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 OPEN ACCESS

En el número 1 del volumen 10 de la Revista Internacional de 
Cooperación y Desarrollo se presentan dos bloques temáticos 
que un común denominador: la Agenda 2030. El primero, rela-
cionado con las instituciones y normativas que pueden mitigar 
los efectos del cambio climático y, el segundo, sobre el desarrollo 
económico y la cooperación internacional, tanto desde la pers-
pectiva financiera, como desde la gestión de proyectos. En este 
número nos acompañan autores iberoamericanos que, desde 
su quehacer, comparten sus investigaciones y elementos para 
debatir entre la comunidad académica. 

Una de las consecuencias “favorables” de la pandemia fue que 
quienes toman decisiones en los distintos Estados, aprobaron 
normativas y lineamientos enfocados en las diferentes medidas 
necesarias para reducir los efectos del cambio climático. En 2022 
se reconoció como un derecho universal el derecho a un ambiente 
sano (ONU, 2022), en 2021 la Comisión Interamericana de Dere-
chos Humanos aprobó la Resolución, 3/2021 donde reconoce 
la emergencia climática y la imperante necesidad de que los 
gobiernos de la región diseñen e implementen políticas climá-
ticas con enfoque de derechos, género e interseccional (CIDH, 
2021), y en ese mismo año entró en vigor el Acuerdo de Escazú, 
primer acuerdo regional que permite, entre otros de sus objeti-
vos, brindar protección a las y los defensoras del ambiente, quie-
nes corren peligro constante. 

A pesar de lo anterior, también es evidente que mientras 
los foros internacionales y los compromisos asumidos por las 
naciones para contrarrestar los efectos del cambio climático se 
reproducen sin parar, las medidas que reconocen y protegen a 
las personas afectadas por dichos fenómenos resultan escasas, 
en especial a aquellas que viven en condiciones de pobreza o 
indigencia, que pierden su hogar, o que el desastre las obliga a 
desplazarse, temporal o permanentemente, y, especialmente a 
aquellas personas que corren el riesgo de convertirse en apátri-
das porque su nación está siendo afectada por el aumento del 
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nivel del mar y la salinización de sus aguas. Es que, 
si bien hay un cuerpo normativo e institucional que 
le da marco a la reducción de riesgos de desastres, 
al cambio climático y a la migración, la dispersión 
normativa afecta el acceso a derechos de aquellas 
personas afectadas, sobre todo a quienes pertene-
cen a grupos vulnerables como las mujeres y niñas, 
comunidades indígenas y afrodescendientes, o las 
personas adultas mayores, entre otros. 

El desafío de la política climática es su urgencia, 
por eso las acciones tendientes a abordarla deben ser 
más que compromisos desarticulados. Las medidas 
de mitigación y adaptación no son suficientes, es por 
ello por lo que la Comisión Interamericana de Dere-
chos Humanos lanzó la ya nombrada Resolución 3 del 
2021 para que los países diseñen sus políticas climá-
ticas desde el faro del enfoque de derechos, el enfo-
que de género e interseccional. Es urgente que esta 
política climática sea transversal a todas las políticas 
de Estado para lograr una gestión eficaz y eficiente 
ya que solo en el año 2021, las personas afectadas por 
desastres a causa de los efectos del cambio climático 
fueron más de ciento once millones (111 921 385) con 
un total de 11 733 fallecidas (EM-DAT, 2022).

El Banco Mundial estima que para 2030 hasta 
seis millones de personas podrían caer en la pobreza 
extrema como resultado de la alteración de sus acti-
vidades productivas por efectos del cambio climá-
tico. Del mismo modo y hacia el 2050, en América 
Latina, más de diecisiete millones de personas 
estarían obligadas a desplazarse si no existen accio-
nes concertadas entre los Estados, lo que incre-
mentaría la población urbana en un 10% (Banco 
Mundial, 2022). Al ser la región más desigual del 
mundo debido a la heterogeneidad productiva, las 
brechas estructurales, baja innovación, inversión y 
productividad (Bárcena, 2022), sus gobiernos están 
ocupados en sostener a las personas que todos los 
días intentar sobrevivir y que buscan condiciones 
dignas de vida en medio de conflictos armados, 
desastres, inestabilidad política y económica, entre 
otros problemas urgentes, y por ello, los gobiernos 
no planifican políticas de adaptación a largo plazo 
que puedan generar soluciones para la mayoría.

Es por eso que los primeros cuatro artículos, 
forman parte de un diagnóstico necesario para 

formular dichas políticas. En primer lugar se analiza 
cómo la degradación ambiental y la ausencia de 
control estatal provocan la vulneración al dere-
cho al agua en los casos de San José del Playón y La 
Suprema (situados en María La Baja, Departamento 
de Bolívar, Colombia); en el artículo de Marún 
Uparela, Arrieta Flórez y Guzmán se demuestra, a 
través del trabajo de campo y el detallado estudio 
de informes técnicos, la situación de acceso al agua 
de las comunidades afrocolombianas y el nivel de 
contaminación de la misma que impide el consumo 
humano y que ocasiona enfermedades a quienes la 
ingieren, esto como consecuencia de la expansión 
de cultivos de palma y la privatización de los territo-
rios por los que atraviesan los cursos de agua provo-
cando una doble vulneración: se impide el acceso al 
agua y por ende, se afecta la salud. 

En segundo lugar,  Hernández, Torres y Morón 
analizan la sostenibilidad fiscal como barrera para 
el goce de los derechos económicos, sociales, cultu-
rales y ambientales (DESCA), en especial los concer-
nientes a la protección del ambiente y el desarrollo 
sostenible, piedras angulares para hacer frente a las 
consecuencias que trae aparejado el cambio climá-
tico. Esta contrastación permite ver que el rol de la 
Corte Constitucional es fundamental como protec-
tora de los DESCA, a pesar de esta notoria limitación. 

En tercer lugar, en el artículo de Obregón, 
Amézquita y Perozo se estudia a las instituciones 
del Estado como actores fundamentales para la 
exigibilidad de derechos. Enfocan su mirada en los 
resultados de gestión en la relación Universidad-Es-
tado-Corporaciones ambientales en la región del 
Caribe colombiano, en el marco del gobierno abierto, 
e identifican las iniciativas que tienen como fin la 
sustentabilidad ambiental y el cambio climático, y 
concluyen que la sinergia generada en esa alianza 
crea estrategias con resultados efectivos, transpa-
rentes y participativos.En cuarto lugar, el artículo de 
Levintan que, por su parte, estudia mecanismos de 
adaptación desde arriba y desde abajo: identifica los 
creados por el Gobierno provincial y municipal para 
contener las inundaciones en la ciudad de Luján 
(Provincia de Buenos Aires, Argentina) y releva las 
acciones de las organizaciones de la sociedad civil 
que los monitorean, en un contexto de Gobierno 



REVISTA INTERNACIONAL DE COOPERACIÓN Y DESARROLLO / VOL 10 NUM 1 /  ENERO-JUNIO DE 2023 / 
CARTAGENA COLOMBIA / E-ISSN: 2382-5014 6

Editorial

Abierto; asimismo, examina el rol de los organismos 
de financiamiento internacional, los cuales posibili-
tan el desarrollo de dichos mecanismos. 

En estos artículos se destaca la articulación, 
armoniosa o con interferencias, del Estado, sociedad 
civil y sector privado, una de las metas de la ambi-
ciosa Agenda 2030 para el desarrollo sostenible, la 
cual a siete años de su finalización, muestra algunos 
avances pero no los necesarios para impedir que las 
comunidades sufran los ya anunciados efectos del 
cambio climático, como se demuestra en los infor-
mes del sexto ciclo de evaluación realizados por el 
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el 
Cambio Climático (IPCC, 2022).

En el segundo bloque de este número se abordan 
temas de desigualdad, la cooperación internacional, 
la ayuda militar, financiación y proyectos de coope-
ración internacional.

Madruñero y Tezanos-Vázquez abordan el fenó-
meno de la desigualdad económica en cinco grupos 
de países, donde sugieren la importancia de “evitar 
una estrategia internacional de talla única para 
abordar los patrones de desigualdad”. 

Prado Llarende nos invita a analizar la encruci-
jada en la que se encuentra la Agenda 2030 debido a 
los efectos de la pandemia y la intervención de Rusia 
en Ucrania, lo que afecta el cumplimiento de los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible y las relaciones 
multilaterales e incluso acentuando la tensión entre 
Occidente y Oriente. No menos importantes, son las 
razones geopolíticas, geoestratégicas e ideológicas 
que se manifestaron en la distribución de las vacu-
nas contra el COVID-19.

Un argumento más técnico de la coopera-
ción internacional lo presentan Cortez-Martínez 
y Pérez-Hernández, quienes describen elementos 
puntuales de la implementación de un buen sistema 
de monitoreo y evaluación, es decir Monitoring, 
Evaluation, Accountability and Learning (MEAL) por 
sus siglas en inglés, en las organizaciones de la socie-
dad civil salvadoreña para medir los factores de éxito 
en la gestión del ciclo de proyectos. Para ello, realizan 
un recorrido teórico cuyo resultado les permite afir-
mar que “las organizaciones deben reconocer y apro-
vechar plenamente su valor, y no simplemente como 
una formalidad impuesta por los donantes”.

Finalizamos esta edición con los aportes de 
Carlos Cerda quien hace un magistral análisis crítico 
de los fondos de cooperación internacional para el 
desarrollo del Estado mexicano, su creación, opera-
ción y posterior disolución. Además, ofrece pince-
ladas de carácter prospectivo sobre lo que será 
en adelante el Sistema Mexicano de Cooperación 
Internacional. Esto nos lleva a pensar que el cumpli-
miento de la Agenda 2030, metas e indicadores será 
un gran desafío para México y para todos los actores 
que conforman el sistema internacional de coopera-
ción, incluidas las pequeñas y medianas empresas 
(Magos y Pérez Pineda, J.,2021).
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Resumen 
La expansión de los cultivos de palma de aceite en los corregi-

mientos de San José del Playón y La Suprema de María La Baja ha 
generado afectaciones ambientales en el territorio y, de manera 
especial a las fuentes hídricas utilizadas tradicionalmente por la 
comunidad para satisfacer necesidades y desarrollar prácticas 
culturales. Esta investigación analiza los impactos en el acceso y 
goce efectivo del derecho al agua de estas comunidades en Ma-
ría la Baja, a través de una investigación social aplicada, que se 
fundamenta en un estudio socio jurídico de análisis documen-
tal, y en los resultados, por una parte, de entrevistas semiestruc-
turadas aplicadas a líderes comunitarios, y por otra, de estudios 
técnicos sobre los parámetros físico-químicos y sanitarios que 
poseen dos de los cuerpos de agua más importantes en la zona. 
Los resultados evidencian la vulneración del derecho al agua de 
esta población, en sus dimensiones de disponibilidad, accesibi-
lidad y calidad, lo que motiva la necesidad de sugerir a las auto-
ridades locales, la formulación de políticas públicas que permi-
tan un cambio en el modelo de distribución del recurso hídrico 
en estos corregimientos, a la vez que implementen las medidas 
pertinentes para disminuir el nivel de contaminación presente 
en los cuerpos de aguas.

Palabras clave: derechos humanos colectivos; agua; calidad 
del agua; consumo de agua.

Abstract
The expansion of oil palm crops in the townships of San José 

del Playón, and La Suprema has caused environmental damage 
in the territory and, especially in water sources traditionally used 
by the community to satisfy their needs and to develop cultural 
practices. This piece of research analyzes these impacts on the 
access and effective realization of the right to water of these 
communities in María la Baja, through applied social research, 
which is based on a socio-legal study of documentary analysis, 
as well as  the results of semi-structured interviews conducted to 
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community leaders and technical studies on the physical-chemi-
cal and sanitary parameters of two of the most important bodies 
of water in the area. The results demonstrate the violation of the 
right to water of this population, in its dimensions of availability, 
accessibility, and quality, which motivates the need to suggest to 
local authorities the formulation of public policies which allow a 
change in the distribution model of water resources in the villag-
es of San José del Playón and La Suprema, while implementing 
appropriate measures to reduce the level of pollution present in 
water bodies.

Keywords: Collective Human Rights; Water; Water Quality; 
Water Consumption.
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1. Introducción
El Municipio de María La Baja, ubicado en el depar-
tamento de Bolívar, enfrenta cambios en su paisaje 
geográfico y en el ecosistema que sustenta la vida y 
los modelos productivos de las comunidades étnicas 
y campesinas que allí residen. El aumento del 147% 
en la producción de palma aceitera entre los años 
2010 y 2019 (Ministerio de Agricultura, 2019), ha ge-
nerado tensiones ecológicas y sociales debido al alto 
consumo de agua que las grandes extensiones del 
monocultivo de palma de aceite requieren y la poca 
disponibilidad de este recurso, tanto para la produc-
ción agrícola como para el consumo de la población. 
Al punto de derivar esto en un manejo privado de las 
fuentes hídricas por parte de empresarios palmicul-
tores, limitando el acceso a las comunidades vecinas 
(Quiroga y Vallejo, 2019).

En este contexto, cobra relevancia este estudio 
acerca de las disputas en torno al uso y acceso de las 
fuentes hídricas, no solo por el elevado valor que le 
otorga la Corte Constitucional al derecho fundamen-
tal al agua,1 sino también, por la importancia que este 
adquiere para el desarrollo de las actividades de la 
comunidad y para la materialización de una vida en 
condiciones dignas.

Así las cosas, esta investigación analiza las diná-
micas en torno al acceso, disponibilidad y calidad del 
agua en dos de los corregimientos pertenecientes al 
municipio de María La Baja (a saber, San José del Pla-
yón y La Suprema), a partir de los datos recopilados 

1 Al respecto se pueden consultar los pronunciamientos de la Corte 
Constitucional: sentencias T-740-11, T- 118-2018, C-154-20.

en estudios técnicos de calidad de agua y entrevistas 
a miembros de estas comunidades. Con ese propósi-
to, se presentará inicialmente información acerca de 
la palma de aceite en María La Baja y su propagación 
en la zona, luego se describirán las afectaciones de las 
fuentes hídricas, y, en último lugar se discutirá la afec-
tación del derecho al agua de estas comunidades, en 
términos de su falta de goce efectivo de este derecho.

2. Metodología
El trabajo se orientó bajo el paradigma sociocrítico, 
desde el enfoque de la investigación acción, derivan-
do esto en una investigación social aplicada; desde 
el método mixto que pretende analizar los impactos 
que ha generado la expansión del monocultivo de 
palma de aceite en el acceso y goce efectivo del dere-
cho al agua de las comunidades de San José del Pla-
yón y La Suprema, en María La Baja, Bolívar.

Para ello se tomaron como insumos principales, 
además de la recopilación de información secunda-
ria derivada de bases de datos de producción agrícola 
como Agronet e información oficial del Ministerio de 
Agricultura y Desarrollo Rural, e investigaciones pre-
vias sobre la palma de aceite en el territorio de estu-
dio, los resultados de entrevistas semiestructuradas 
aplicadas a líderes de las comunidades étnicas y cam-
pesinas en estos corregimientos, en conjunto con los 
resultados de estudios técnicos, desarrollados en el 
marco de la investigación sobre los parámetros fisico-
químicos y sanitarios que poseen dos de los cuerpos 
de agua más importantes para estas comunidades.
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3. La Palma aceitera en María La Baja y algunas 
tensiones
El Municipio de María La Baja se encuentra ubicado 
en la costa Caribe colombiana, específicamente en 
el departamento de Bolívar, a escasos sesenta y seis 
kilómetros de su cabecera municipal. Su superficie 
posee una elevada capacidad productiva, debido a 
la fertilidad de su suelo y a las condiciones geográ-
ficas que la caracterizan como una de las zonas con 
mayor potencial agrícola del país. 

Tradicionalmente la población que reside en 
María La Baja ha estado conformada, en su mayo-
ría, por familias campesinas y afrodescendientes de 
escasos recursos que fueron fuertemente golpeadas 
por el conflicto armado interno (Comisión de la Ver-
dad, 2022). Su economía se centra en las actividades 
agropecuarias de las que derivan su sustento, sien-
do la agricultura y en específico la producción de 
cultivos tradicionales (yuca, ñame, maíz y frutales), 
labores que tradicionalmente han llevado a cabo es-
tas comunidades (Aguilera, 2014), no obstante, a fi-
nales de los años noventa y principios de los dos mil 
inició el ingreso de cultivos de palma al municipio y 
se comenzaron a producir, en consecuencia, algunos 
cambios en el territorio.

Las causas que propiciaron el ingreso y expansión 
de la palma se fueron manifestando de manera pro-
gresiva pues, en principio, los cultivos de palma es-
taban planificados para ser sembrados en pequeñas 
cantidades y en las zonas de Alta Montaña (Menco, 
2011; Entrevista joven líder comunitario San José del 
Playón, 2021), sin embargo, sucesos posteriores sir-
vieron de caldo de cultivo para la implementación 
de estrategias orientadas a la siembra de extensas 
hectáreas con cultivos de palma aceitera. Entre los 
acontecimientos más relevantes se destacan los si-
guientes:

	» El desplazamiento forzado y el despojo de tie-
rras originados en virtud del recrudecimiento 
del conflicto armado colombiano a finales 
de los noventa, que allanó el camino a gran-
des empresarios que, de manera violenta y en 
alianza con los grupos armados ilegales, se 
apoderaron de las propiedades abandonadas 
o, en ocasiones despojaron de manera violen-
ta o acapararon terrenos comprando muy por 

debajo de su valor comercial y los dispusieron 
al lucrativo negocio de la siembra de cultivos 
palmeros (Ojeda, et al., 2015; Comisión de la 
Verdad, 2022; Acosta & Puello, 2019).

	» La puesta en marcha de la Política Pública 
denominada “Incentivo a la Capitalización 
Rural” que otorgó beneficios económicos, en-
tre otros, a los empresarios y campesinos que 
incursionaron en la siembra y desarrollo de la 
industria de palma de aceite; y el Decreto 383 
de 2007 que en conjunto con las Leyes 818 de 
2003, 939 de 2004 y 1004 de 2005 otorgaron 
beneficios tributarios y aduaneros a los pro-
ductores de palma y establecieron como obli-
gatorio la mezcla de Diesel con determinado 
porcentaje de agrocombustibles; fueron ra-
zón suficiente para inclinar la balanza hacia la 
masiva producción de palma en María La Baja 
(Quiroga & Vallejo, 2019; Arrieta, et al., 2016).

	» El potencial agrícola del Municipio de María 
La Baja y su riqueza hídrica fue visto por los 
empresarios palmicultores como un factor 
que fomentaba los beneficios económicos 
obtenidos a partir de su actividad comercial 
(Gómez, 2010). 

Como resultado, las hectáreas de palma aceitera 
aumentaron aceleradamente en María La Baja alre-
dedor del año 2005, sin embargo, poco se pensó en 
los efectos adversos que esta expansión productiva 
podría generar en el territorio. A manera de ejem-
plo, una de las afectaciones más relevantes ha sido 
la disminución considerable de los cultivos con alto 
valor nutricional, fuertemente ligados a las tradicio-
nes culturales de las comunidades étnicas y campe-
sinas que residen en la zona, que dan sustento a su 
seguridad y soberanía alimentaria. Según datos del 
Ministerio de Agricultura, (Agronet, 2021), frente al 
aumento del 206% en las hectáreas sembradas con 
palma aceitera entre los años 2010-2018, se ana-
liza una correlativa disminución de las hectáreas 
sembradas con cultivos que tradicionalmente han 
sido utilizados por la comunidad como fuente de 
alimentación y de expresiones culturales, a saber: 
el maíz (-67%), el ñame (-21%) y la yuca (-10%), tal 
como fue descrito por uno de los participantes en las 
entrevistas desarrolladas: 
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María La Baja, era la despensa agrícola del de-
partamento porque en esos entonces San José del 
Playón producía mucha, yuca, maíz, plátano en 
abundancia, hoy la seguridad alimentaria está des-
menuzada, porque digamos que no podemos sem-
brar por falta de tierra (Entrevista joven líder comu-
nitario San José del Playón, 2021).

Adicionalmente, el aumento productivo de la 
palma aceitera ha generado un acaparamiento de 
los recursos y de los espacios de participación demo-
crática por empresarios palmicultores respaldados 
por el poder económico asociado a la planta extrac-
tora de palma ubicada en María La Baja y a la Asocia-
ción de Palmicultores en el departamento de Bolívar 
y en la región Caribe (Coronado & Dietz, 2013). 

En consecuencia, se han generado una serie de 
disputas internas o tensiones geopolíticas entre los 
propietarios de las hectáreas sembradas con mono-
cultivos, que reclaman el territorio como un bien que 
les permite desarrollar sus actividades productivas, 
y las comunidades étnicas y campesinas que no ven 
con buenos ojos los cambios drásticos que padecen 
estos elementos naturales y culturales, a tal punto 
que todo esto ha derivado en acciones judiciales e, 
incluso, amenazas de muerte hacia los líderes y de-
fensores. 

4. Sobre el derecho al agua
A nivel internacional el Derecho Humano al agua, 
pese a no estar expresamente consagrado en la De-
claración Universal de Derechos Humanos ni en el 
Pacto Internacional de Derechos Económicos, So-
ciales y Culturales (PIDESC) (Gómez, et al., 2018), ha 
sido reconocido por parte del Comité de Derechos 
Económicos, Sociales y Culturales (CDESC), en su 
calidad de órgano supervisor de la aplicación del 
PIDESC, mediante la Observación General n.º 15, 
debido a la necesaria conexidad que existe entre el 
derecho al agua y los derechos a la salud y a la vida 
en condiciones dignas. 

Por su parte, el Sistema Interamericano de Dere-
chos Humanos, tampoco reconoce expresamente 
el Derecho al agua en sus disposiciones normativas 
marco (Declaración y Convención Americana de De-
rechos Humanos), no obstante, en el artículo 20 de 
la Carta Social de las Américas; en la Sentencia de la 

Corte Interamericana de Derechos Humanos en el 
caso Comunidades indígenas miembros de la Aso-
ciación Lhaka Honhat vs. Argentina y en las Resolu-
ciones AG/RES.2349 (XXXVII-O/07) y AG/RES. 2760 
(XLII-O/12), se reconoce expresa y detalladamente 
el derecho humano al agua como necesario para la 
vida y la salud de todos los seres humanos. 

El ordenamiento jurídico colombiano no ha sido 
ajeno a los lineamientos establecidos por los siste-
mas internacionales de protección de los Derechos 
Humanos, en desarrollo de ello, la Corte Constitu-
cional colombiana ha reconocido este derecho me-
diante la conexidad que existe con el derecho a la 
vida, la salud y el ambiente sano.

En este mismo orden de ideas, la Corte Consti-
tucional, ha conceptuado el derecho al agua como 
aquel “derecho de todos de disponer de agua su-
ficiente, salubre, aceptable, accesible y asequible 
para el uso personal o doméstico” (T-740/2011, Corte 
Constitucional) y ha desarrollado unos parámetros 
con base en la Observación General n.º 15, que per-
miten dilucidar las obligaciones de disponibilidad, 
accesibilidad y calidad en cabeza de los Estados en 
materia de garantía de este derecho: 

	» La disponibilidad: señala que el abasteci-
miento de agua de cada persona debe ser 
continuo y suficiente para los usos personales 
y domésticos. (50 litros por persona al día).

	» La accesibilidad: comprende la accesibilidad 
física, económica, la no discriminación y el ac-
ceso a la información (existe falta de acceso 
cuando una persona debe caminar por más de 
un (1) kilómetro o más de treinta (30) minutos 
de viaje y la cantidad de agua que consigue es 
inferior a los 50 litros (diarios por persona).

	» La calidad: exige que el agua necesaria para 
cada uso personal o doméstico debe ser sa-
lubre (no ha de contener microorganismos o 
sustancias químicas o radiactivas) (T-740/2011, 
Corte Constitucional).

Tomando en consideración, lo señalado por la 
Corte Constitucional, así como las disposiciones 
del Derecho Internacional de los Derechos Huma-
nos, este trabajo se apoya en los estudios realizados 
a los cuerpos de agua de San José del Playón y La 
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Suprema, para evidenciar seguidamente la materia-
lización de estos parámetros y la efectiva protección 
de este derecho humano a las comunidades men-
cionadas. 

5. Estudio y análisis de los cuerpos de agua del em-
balse de Arroyo Grande o San José de Playón y La 
Suprema
Como se ha venido planteando, en la subregión de 
los Montes de María, especialmente en las comuni-
dades de San José del Playón y Matuya, se presentan 
diversas tensiones asociadas a la presencia y expan-
sión del monocultivo de palma de aceite, llevando a 
serias disputas por el agua, como recurso producti-
vo, pero también como derecho fundamental de las 
comunidades. Lo que ha llevado a la agudización de 
conflictos entre los intereses de palmicultores y de 
los miembros de estas comunidades. 

En el territorio de las comunidades de San José 
del Playón y Matuya las dos principales fuentes 
hídricas son el Embalse San José de Playón y la Re-
presa La Suprema, siendo el primero, el cuerpo de 
agua con mayor volumen, mientras que la segunda 
es mucho más pequeña. Ambos cuerpos de agua se 
ven alimentados por una serie de arroyos, recibien-
do agua de estos, tanto en épocas de sequía como 
en temporadas lluviosas, lo que genera escenarios 
desfavorables, pues los arroyos arrastran materia 
orgánica y sólidos, contaminando de esta forma a 
ambas represas.

Cuando las lluvias son abundantes, las presas que 
todo el tiempo se encuentran controlando el caudal, 
se ven desbordadas causando emergencias en las 
proximidades de los cuerpos de agua y generando 
pérdidas en cultivos y ganadería, mientras que, en 
el caso contrario, cuando se presentan sequías, los 
embalses son cerrados acaparando toda el agua 
para los sembradíos de palma de aceite, limitando 
el acceso a los otros cultivos y disminuyendo el poco 
recurso disponible para el consumo de la población.

Durante las épocas de sequía cuando el agua es 
acaparada para el cultivo de palma los habitantes de 
estas comunidades sufren desabastecimiento del 
recurso, lo que trae como consecuencia otra serie de 
dificultades como problemas de salud relacionados 
con la falta de higiene, y esta, a su vez, derivada de la 
ausencia de agua. 

La población de estas comunidades ha llevado 
a cabo acciones ante diferentes entes solicitando la 
intervención y vigilancia del acceso a los cuerpos de 
agua, sin que a la fecha este derecho se vea garanti-
zado.2 Es precisamente este contexto el que obliga a 
la realización del presente trabajo y especialmente 
del estudio que pretende estimar el estado del agua, 
producto de la actividad humana derivada del culti-
vo de palma de aceite y la calidad del líquido en los 
embalses para el consumo humano.

Así las cosas, se llevó a cabo el estudio y análisis 
de los cuerpos de agua ubicados en las proximidades 
del embalse de Arroyo Grande o San José de Playón, 
considerando los cuerpos de agua que convergen y 
descargan en él, siendo estos los arroyos Huamanga, 
Camarón, Santo Domingo y Cayeco, además de los 
arroyos El Viento, Fangal y Armenia, que vierten en 
la represa La Suprema (ver tabla 1). El estudio se rea-
lizó el 19 de mayo de 2022 durante la temporada ini-
cial de lluvias, incluyendo la toma de muestras que 
tenía como objetivo el determinar el grado de afec-
tación del cultivo de palma en las diferentes fuentes 
de agua anteriormente mencionadas.

El estudio comprendió el análisis de factores fisi-
coquímicos como temperatura, pH, conductividad, 
oxígeno disuelto, turbidez, sólidos suspendidos to-
tales, sólidos totales, Demanda bioquímica de oxí-
geno a los 5 días (DBO5), Demanda química de oxí-
geno (DQO), amonio, nitratos, fosfatos, detergentes, 
sulfuros, clorofila a, glifosato, coliformes totales, Es-
cherichia Coli. 

2 Acción popular interpuesta por el Instituto Latinoamericano para 
una sociedad y un derecho alternativo (ILSA) en apoyo a miembros de 
la comunidad, en contra de las autoridades locales y nacionales res-
ponsables de la garantía del derecho al agua potable y saneamiento 
básico. La sentencia del Tribunal Administrativo de Bolívar, sala de 
decisión 003, en sentencia del 29 de enero de 2014, declara vulnera-
dos los derechos colectivos a un ambiente sano, acceso a una infraes-
tructura de servicios que garanticen la salubridad pública y acceso a 
servicios públicos (acueducto, alcantarillado y saneamiento básico) y 
ordena a que en el término de seis meses el municipio de María La 
Baja adelante las actuaciones para garantizar el acceso a agua pota-
ble y alcantarillado al municipio. 
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Tabla 1. Codificación de las muestras tomadas el 19 de mayo del 2022

Lugar de muestreo Sitio de muestreo Código localización Matriz

Represa de Playón

Punto de captación agua sistema de riego RP-1
9°52’31.70”N

Agua Superficial

75°19’33.30”O

Zona central represa RP-2
9°52’31.80”N
75°18’3.60”O

Ay. Huamanga RP-3
9°52’12.50”N
75°17’7.40”O

Ay. Camarón RP-4
9°51’18.80”N
75°17’41.50”O

Ay. Santo Domino de Mesa RP-5
9°50’40.20”N
75°18’13.10”O

Ay. Cayeco RP-6
9°50’42.90”N
75°19’57.10”O

Represa La Suprema

Ay. El Viento RP-7
9°54’55.30”N

75°18’29.40”O

Ay. Fangal RP-8
9°55’25.00”N
75°18’14.90”O

Ay. Armenia RP-9
9°55’39.00”N
75°18’30.90”O

Punto de captación PTAP María La Baja RS-1
9°55’37.00”N
75°18’35.60”O

Zona cultivos de Tilapias RS-2
9°55’30.90”N
75°18’35.00”O

Fuente: elaboración propia a partir del estudio de calidad de agua realizado.

Durante los estudios, como se observa en las ta-
blas 2 y 3, para ambas represas, se encontraron va-
lores de pH mayores a 4.5, lo que permite que los 
cuerpos de aguan cumplan con el criterio mínimo 
establecido en el Decreto 1076 del 2015, asimismo, 
estos valores también se encontraban bajo 9, cum-
pliendo con la solicitud del valor máximo para el 
consumo de agua en humanos contenido en el mis-
mo Decreto. 

Por su parte, la resolución 2115 de 2007, establece 
los criterios y valores límite para la conductibilidad, 
que es la capacidad que tiene el agua para conducir 

corrientes eléctricas a través de los iones disueltos 
en sí, generalmente los iones más positivos son so-
dio (Na+), potasio (K+), magnesio (Mg+2) y calcio 
(Ca+2), siguiendo esta referencia, los resultados 
obtenidos en los estudios a las muestras en ambas 
represas arrojaron resultados con cierto grado de 
homogeneidad, oscilando entre los 200 y 300 µS/
cm, los cuales son inferiores al límite superior de 
1000µS/cm. Esto quiere decir que en el agua se en-
cuentran iones positivos, pero en cantidades por de-
bajo de los límites máximos señalados. 

Tabla 2. Comparación resultados de la represa San José de Playón con la norma colombiana

Parámetros Unidades Represa San José de Playón Norma

RP-1 RP-2 RP-3 RP-4 RP-5 RP-6 Decreto 1076 de 2015 Res 
2115/2007*Art 

2.2.3.3.9.3
**Art 
2.2.3.3.9.4

***Art 
2.2.3.3.9.10

pH (S) Unidades 7,72 7,87 7,38 7,19 7,15 7,03

pH (M) Unidades 6,33 7,6 - 7,09 7,15 -

pH (F) Unidades 6,28 6,64 - 6,68 6,9 7,16 5,0 - 9,0 6,5 – 8,5 4,5 - 9,0 6,5 – 9,0

Cond (S) µS/cm 227 238 256 233 230 223 - - - 1000
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Parámetros Unidades Represa San José de Playón Norma

RP-1 RP-2 RP-3 RP-4 RP-5 RP-6 Decreto 1076 de 2015 Res 
2115/2007*Art 

2.2.3.3.9.3
**Art 
2.2.3.3.9.4

***Art 
2.2.3.3.9.10

Cond (M) µS/cm 273 236 - 233 230 - - - - 1000

Cond (F) µS/cm 266 276 - 250 231 223 - - - 1000

O.D. (S) mgO2/l 7,35 7,71 5,53 5,85 5,35 5,48

O.D. (M) mgO2/l 0,27 4,15 - 5,41 5,31 -

O.D. (F) mgO2/l 0,27 0,12 - 3,18 4,45 5,05 - - 4 -

Amonio mg/L <0,05 <0,05 <0,05 <0,05 <0,05 <0,05 1 1 - -

Fosfatos mg/L <0,20 <0,20 <0,20 <0,20 <0,20 <0,20 - - - 0,5

Nitratos mg/L <0,05 <0,05 <0,05 <0,05 <0,05 <0,05 10 10 - 10

Turbiedad UNT 5 4,9 3,6 3,2 3,9 2 - 10 - 2

Glifosato µg/L <0,05 - - - - - 10

C. fecales (E. 
Coli)

NMP/100mL 1 <1 1 2 2 2 - - - 0

C. Totales NMP/100mL 1870 200 980 1060 630 310 20000 1000 - 0

Fuente: elaboración propia a partir del estudio de calidad de agua realizado.

Tabla 3. Comparación de los resultados de la represa La Suprema con la norma colombiana
Parámetros Unidades Represa La Suprema Norma

RS-1 RS-2 RP-7 RP-8 RP-9 Decreto 1076 de 2015 Res 2115/2007

*Art 
2.2.3.3.9.3

**Art 
2.2.3.3.9.4

***Art 
2.2.3.3.9.10

pH (S) Unidades 7,15 7,22 7,19 7,26 7,07

pH (M) Unidades - 6,92 - - -

pH (F) Unidades 6,78 6,46 6,56 - - 5,0 - 9,0 6,5 – 8,5 4,5 - 9,0 6,5 – 9,0

Cond (S) µS/cm 240 240 244 237 239 - - - 1000

Cond (M) µS/cm - 240 - - - - - - 1000

Cond (F) µS/cm 240 247 223 - - - - - 1000

O.D. (S) mgO2/l 6,51 6,65 2,45 7,96 6,4

O.D. (M) mgO2/l - 0,93 - - -

O.D. (F) mgO2/l 0,3 0,38 0,43 - - - - 4 -

Amonio mg/L <0,05 <0,05 <0,05 <0,05 <0,05 1 1 - -

Fosfatos mg/L <0,20 <0,20 <0,20 <0,20 <0,20 - - - 0,5

Nitratos mg/L <0,05 <0,05 <0,05 <0,05 <0,05 10 10 - 10

Turbiedad UNT 2,9 3,7 2,1 2,4 3,3 - 10 - 2

Glifosato µg/L <0,05 - - - - 10

C. fecales (E. Coli) NMP/100mL 8,4 3,1 2 8,5 1 - - - 0

C. Totales NMP/100mL 2460 410 1080 1100 5460 20000 1000 - 0

Fuente: elaboración propia a partir del estudio de calidad de agua realizado.

Por su parte, como se observa en la tabla 4, el análi-
sis del oxígeno disuelto no arroja resultados alenta-
dores, pues si bien al analizar la estratificación de los 

cuerpos de agua, tomando muestras en los puntos 
RP1 y RP2 (ver tabla 4), siendo ambos puntos en la 
represa de San José de Playón, en el punto de capta-
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ción y en el centro de la represa, respectivamente, en 
los primeros cuatro metros se dan valores entre los 6 
y 8 mgO2/L, y por debajo de los cuatro metros se da 

una abrupta disminución hasta valores inferiores a 
1 mgO2/L. 

Tabla 4. Perfil de oxígeno disuelto en la represa San José de Playón

  Hora Perfil de Oxígeno Disuelto Represa San José de Playón
Profundidad (m)   1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

RP-1 12:20 7,35 6,83 6,61 6,3 0,57 0,32 0,29 0,28 0,27 0,27

RP-2 11:00 7,71 6,7 6,14 4,15 0,55 0,13 0,12 0,12 - -

Fuente: elaboración propia a partir del estudio de calidad de agua realizado.

La ausencia de oxígeno disuelto en un cuerpo de 
agua no permite que haya vida acuática de ningún 
tipo, ni aminal ni vegetal. En el caso de la represa 
de San José de Playón, en los puntos de toma de 
muestra mencionados, este abrupto cambio en la 
columna de oxígeno se puede explicar a partir de los 
procesos biológicos asociados a la luz solar, pues al 
ser un cuerpo de agua con gran cantidad de sólidos 
suspendidos, los procesos relacionados con la foto-
síntesis se ven afectados por la falta de luz, razón por 
la cual, los estratos medios y bajos de la represa de 
San José de Playón no son aptos para la vida acuá-
tica. Siguiendo con esta línea, se encuentra que, por 
el contrario, en los arroyos que alimentan la represa 
de Playón, los valores de oxígeno disuelto son varia-
bles, pero generalmente aptos para la vida acuática.

Por otro lado, las condiciones de oxígeno disuelto 
en la represa de La Suprema son bastantes preocu-
pantes, ya que, a un metro de profundidad, aguas 
superficiales, en los puntos RS-1, RS-2, RP-8 Y RP-9 
se encuentra entre 6,51 y 7,96, pero en el RP-7 está 
en 2,45, mientras que a 2 metros de profundidad 
arrojan valores por debajo de 1, mostrando una in-
suficiente oxigenación del recurso, lo que a su vez 
deja este medio sin condiciones aptas para la vida 
acuática.

Otro aspecto relevante analizado en el marco del 
estudio fue la estimación de contenidos de materia 
orgánica contaminante, considerando los paráme-
tros para Demanda bioquímica de oxígeno a los 5 
días (DBO5), Demanda química de oxígeno (DQO), 
Coliformes y Escherichia Coli. Al respecto de esto, se 
obtuvieron resultados de 3,62 y 5,49 mg/L para DQO, 
lo que se traduce en una concentración moderada-
mente contaminante. Los demás parámetros tam-

bién cuentan con concentraciones moderadas, y se 
evidencia que estas concentraciones son suminis-
tradas a los cuerpos a través de la alimentación de 
los arroyos. Lo que enciende las alarmas puesto que 
el agua al consumirse de manera directa por parte 
de la población, sin ser sometida a un proceso previo 
de potabilización, contiene materia orgánica conta-
minante que puede generar afecciones a la salud. 

Posteriormente, se calcula el ICA (Índice de Cali-
dad del Agua), por medio del programa NSF Water 
Quality Index Calculator del U.S. Water Resaerch 
Canter, esto con el fin de que sea más fácil, ágil y 
preciso el hecho de comunicar el estado global de 
la contaminación del agua. El ICA define el grado de 
calidad de un cuerpo de agua determinado, preten-
diendo de esta forma reconocer los problemas de 
contaminación. 

En ese sentido, las aguas clasificadas como exce-
lentes y buenas pueden presentar una alta diversi-
dad de vida acuática y son apropiadas para la toma 
de agua luego de un proceso de potabilización. Las 
de características medias o promedio, generalmente 
poseen menos diversidad de organismos acuáticos y 
presentan crecimiento de algas. Aquellas aguas que 
caen dentro de la clasificación mala soportan una 
baja diversidad de vida acuática y probablemente 
experimenten problemas de contaminación. Las 
aguas dentro de la categoría de pobre o muy mala, 
solo pueden soportar un número limitado de orga-
nismos acuáticos, pudiendo esperarse que tengan 
grandes problemas de calidad. Normalmente no se 
consideran aceptables para actividades que involu-
cren el contacto directo con ella.
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Tabla 5. Resultados del cálculo del ICA en las estaciones evaluadas

Lugar Muestreo Estación ICA Calidad

Represa San José de Playón

RP1-S 89 Buena
RP1-F 70 Medio
RP2-S 89 Buena
RP2-F 74 Buena

Ay. Huamanga RP-3 88 Buena
Ay. Camarón RP-4 80 Buena

Ay. Santo Domingo RP-5 84 Buena
Ay. Cayeco RP-6 86 Buena

Represa La Suprema

RS1-S 85 Buena

RS1-F 67 Medio
RS2-S 87 Buena
RS2-F 68 Medio

Ay. El Viento RP-7 70 Medio
Ay. Fangal RP-8 87 Buena

Ay. Armenia RP-9 86 Buena

Fuente: elaboración propia a partir del estudio de calidad de agua realizado.

Basados en los resultados del cálculo del ICA, se ob-
serva en varios puntos una calidad de agua “buena”, 
lo que quiere de decir que debe pasar por proceso de 
tratamiento previo para su consumo, sin embargo, 
en los niveles medio y fondo de la represa San José de 
Playón y La Suprema, la calidad de agua es media, lo 
que se debe a las bajas concentraciones de oxígeno 
disuelto, y a las altas concentraciones de Coliformes 
totales y Escherichia Coli en las dos represas. 

Estos aspectos pueden llevar a que la comunidad 
presente problemas de salud como diarrea, infec-
ciones urinarias, enfermedades respiratorias, pro-
blemas en la piel, hasta infecciones en la sangre, por 
el consumo o contacto directo de aguas contamina-
das, causando en algunos casos la muerte.

De acuerdo con los resultados arrojados por el es-
tudio, la calidad del recurso hídrico presente en los 
cuerpos de agua analizados no es conforme con los 
parámetros esperados ni con la forma en la que lo ha 
entendido la Corte Constitucional, al señalar que esta 
debe “ser salubre” (T-740/2011, Corte Constitucional), 
tal como se discutirá en el siguiente apartado. 

6. Garantía del Derecho Humano al agua de las co-
munidades de San José del Playón y La Suprema
De acuerdo con los parámetros definidos por la Cor-
te Constitucional (disponibilidad, accesibilidad y 
calidad) y teniendo en cuenta cada una de las afec-

taciones a las fuentes hídricas ocasionadas de ma-
nera directa o indirecta por la expansión de cultivos 
de palma de aceite en las comunidades étnicas de 
San José del Playón y La Suprema se evidencia una 
vulneración del derecho al agua, especialmente en 
sus dimensiones de accesibilidad y calidad, que se 
explica con fundamento en lo siguiente:

En relación con la Disponibilidad del recurso, en-
tendida como “el abastecimiento de agua continuo y 
suficiente para los usos personales y domésticos”, se 
advierte una vulneración, pues este abastecimiento 
se da forma irregular e insuficiente, al no garantizar-
se un abastecimiento autónomo del recurso a través 
de alguna red de suministro, sino que genera la obli-
gación en las personas de procurarse el suministro 
de manera informal, recogiendo agua en tanques 
en los pocos cuerpos de agua disponibles. En ese 
sentido, la cantidad del recurso está limitada por 
la capacidad de transporte y almacenamiento que 
pueda tener cada persona y por la accesibilidad en 
ese momento. 

Por su parte en lo relativo a la Accesibilidad, se 
advierte uno de los escollos más importantes, pues 
la accesibilidad física del recurso se ha visto seria-
mente comprometida a causa de las dinámicas te-
rritoriales generadas por la presencia de los mono-
cultivos. Una de esas dinámicas es la privatización 
de los pozos naturales y ojos de agua, que subsisten 
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a pesar del calentamiento global (Entrevista a líder 
comunitario de San José del Playón, 2022). Es decir, 
que los pocos ojos de agua que no han sido secados 
por el cambio climático, también agudizado por la 
tala de bosques y cambios en el uso del suelo pro-
ducto de la agroindustria en la zona, ahora son pri-
vatizados por encontrarse en fincas dedicadas a es-
tos cultivos, lo cual es reflejado en la restricción del 
tránsito comunitario hacia la ubicación física de es-
tos cuerpos de agua por parte de grupos de vigilan-
cia privados financiados por empresarios palmeros 
con intereses sobre el recurso (Entrevista joven líder 
comunitario de San José del Playón, 2021). 

Adicionalmente, se compromete la accesibilidad, 
especialmente en las épocas de sequía, pues el poco 
recurso disponible (ubicado en las represas) se des-
tina inequitativamente por parte de la administra-
ción del Distrito de Riego de María La Baja (llevada a 
cabo por palmicultores), hacia los cultivos de palma, 
dejando niveles muy precarios de agua en la repre-
sa, lo que pone constantemente en riesgo las dimen-
siones de disponibilidad y accesibilidad. 

En ese sentido, las dinámicas asociadas a la ges-
tión territorial de los recursos de estas comunidades 
desde el ingreso de los monocultivos han ido gene-
rando serias dificultades en la disponibilidad y acce-
sibilidad del agua, llevando a un escenario en el que 
solo cuentan con una fuente de agua posible para 
abastecerse, que son los embalses de Playón y La Su-
prema. Sin embargo, cuando la única fuente de agua 
disponible no cumple con los parámetros de calidad 
necesarios, se advierte otra forma más de vulnera-
ción del derecho, que complejiza y que evidencia 
además las maneras en las que el monocultivo afec-
ta directa o indirectamente a la población. 

De este modo, en relación con la Calidad de la 
poca agua disponible, se evidencia cómo el estudio 
técnico realizado que arrojó resultados alarmantes, 
pues si bien, en algunos puntos de acuerdo con el 
cálculo del Índice de Calidad de Agua (ICA), esta es 
“buena”, no puede ser consumida de forma directa 
sin un mínimo tratamiento. Adicionalmente a ello, 
arrojó un estado de calidad de agua “medio” para 
ciertos puntos en los que las condiciones actuales 
del agua no son aptas para el consumo humano y 
pueden ocasionar enfermedades gastrointestinales 
y de la piel, debido a la baja cantidad de oxígeno y la 

presencia considerable de coliformes totales y otras 
bacterias, como ha sido mencionado en varias opor-
tunidades por parte de miembros de estas comuni-
dades, frente a casos ocurridos tanto en personas 
adultas como en niñas y niños. 

Si bien la presencia del monocultivo y agroquími-
cos no está derivando en una contaminación en el 
agua por encima de los niveles permitidos normati-
vamente, de manera indirecta si exacerba las afecta-
ciones, pues limita la disponibilidad y accesibilidad 
del recurso por parte de la población con paráme-
tros de dudosa calidad.  

Esto incluso explica los sucesos que han ocurri-
do dentro del territorio debido a la ingesta humana 
del líquido disponible en estas comunidades, entre 
ellos la muerte de varios niños y niñas y las enferme-
dades adquiridas por algunas mujeres. 

Murieron todos los peces de las aguas y a nosotros 
como en el 2012 con los racimos (de palma) que 
tumbaban por aquí caían al agua también se nos 
murieron todos los peces (…) ya nosotros teníamos 
muchos muertos, así, todos los años se morían 
cuatro (4), cinco (5) niños con ese tema. (Entrevis-
ta joven lideresa comunitaria de San José del Pla-
yón, 2021).

A rango general, más que todo desde Matuya ha-
cia acá, donde carecen del acceso al agua potable, 
porque es que aquí también, digamos muchas per-
sonas que se bañan allí en la terraza les produce 
rasquiña, entonces yo esa agua no la puedo tocar, 
porque de una vez échele, entonces también se ha 
demostrado que muchas mujeres han tenido tam-
bién enfermedades e infecciones vaginales porque 
muchas van allá también a lavar y es tan directo 
eso. (Entrevista joven líder comunitario San José 
del Playón, 2021).

De otro lado, es propicio traer a colación que la 
contaminación y falta de acceso al agua no es un 
asunto aislado, sino que ha sido expuesto y debati-
do en diferentes escenarios por líderes comunitarios 
que intentan generar un cambio a favor de la pobla-
ción. Así las cosas, hace algunos años se expuso ante 
las autoridades judiciales la problemática y gracias 
a ello el Tribunal Administrativo de Bolívar, en Sen-
tencia del 29 de enero de 2014, reconoció validez a 
un informe donde se demuestra que los cuerpos de 
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agua en María La Baja “no son aptos para el consumo 
humano al no cumplir con los estándares microbio-
lógicos y fisicoquímicos requeridos para considerar-
la viable sanitariamente” y, en tal virtud, declaró vul-
nerados los derechos colectivos asociados al goce de 
un medio ambiente sano de los habitantes de María 
La Baja, además, en la misma providencia se ordenó 
a la administración municipal realizar ciertas tareas 
en pro de disminuir el peligro, no obstante, los par-
ticipantes de las entrevistas fueron enfáticos y reite-
rativos manifestando la desidia de las autoridades 
municipales para solucionar los problemas relacio-
nados con el acceso al agua. 

En esta medida, resulta necesario resaltar y visi-
bilizar la vulneración de este derecho y la inacción de 
las autoridades municipales tendientes a contrarres-
tar la problemática abordada, tomando como guía 
la aplicación de los Indicadores de Goce Efectivo de 
Derechos (IGED), desarrollados por la Corte Consti-
tucional de Colombia (Sentencia T-025/2004; Auto 
331 de 2019; Auto 116 de 2008), como parámetros que 
permiten establecer si el accionar de los actores po-
líticos ha sido efectivo en la solución, por lo menos 
parcial, de las afectaciones al derecho al agua. 

Al respecto es importante señalar que, si bien es-
tos indicadores se desarrollaron especialmente para 
atender la situación de orden público de la pobla-
ción desplazada, no por ello se limitan al determi-
nado tema, antes bien, los mismos pueden ser utili-
zados para el análisis de la efectividad de cualquier 
acción estatal que pretenda fines concretos para el 
beneficio de poblaciones fuertemente golpeadas 
por el conflicto armado interno, como es el caso de 
María La Baja (Arango, 2016). 

De manera específica, estos indicadores consa-
gran que, para lograr un goce pleno y efectivo de 
derecho, es necesario garantizar condiciones aso-
ciadas a la cobertura del mayor número de hogares 
posibles, bajo la óptica del respeto al principio de 
igualdad y la prohibición de tratos discriminatorios. 
Así mismo, se establece que el actuar de las entida-
des territoriales debe ser coordinado y enfocado a la 
obtención de resultados, a través de la asignación 
presupuestal del mayor número de recursos, lo cual 
no está siendo acatado en las comunidades de San 
José del Playón y La Suprema.

Así las cosas, la información obtenida pone de 

presente dinámicas de despojo, acaparamiento, pri-
vatización y daño ambiental las cuales derivan en 
afectaciones flagrantes al derecho fundamental al 
agua en su dimensión de calidad y accesibilidad, en 
el marco de una comunidad fuertemente golpeada 
por el conflicto armado, no solo por la violación de 
los mínimos de protección del derecho al agua y co-
nexos, sino también por la falta de implementación 
de políticas públicas coherentes y coordinadas a car-
go de las instituciones estatales, lo que se evidencia 
en la falta de implementación, a la fecha, de accio-
nes que ejecuten lo ordenado en la sentencia del Tri-
bunal Administrativo de Bolívar en 2014. 

7. Conclusiones
Se concluye que el ingreso y la expansión de la palma 
aceitera en los corregimientos de San José del Pla-
yón y La Suprema ha limitado la cantidad de agua 
disponible para cubrir las necesidades básicas de las 
comunidades étnicas y campesinas, debido a la ma-
siva utilización de este recurso en la producción de 
palma y su consecuente privatización. 

Por tal motivo, las comunidades étnicas y campe-
sinas se han visto obligadas a subsistir con la limita-
da cantidad de agua que los palmicultores decidan 
no utilizar y destinar al riego de los monocultivos, 
no obstante, los resultados de un estudio técnico 
realizado en el marco de esta investigación sobre 
los parámetros físico-químicos y sanitarios del agua 
disponible en San José del Playón y La Suprema de-
muestran que incluso de esa poca agua que queda 
disponible no es posible abastecerse, pues las con-
diciones actuales no son aptas para el consumo hu-
mano y ocasionan enfermedades gastrointestinales 
y de la piel, debido a la baja cantidad de oxígeno y la 
presencia considerable de coliformes totales y otras 
bacterias.

En este sentido, al contrastar el panorama actual 
del agua en los corregimientos de San José del Pla-
yón y La Suprema con los lineamientos establecidos 
por la Corte Constitucional de Colombia sobre el de-
recho al agua, se evidencia la vulneración en todas 
las dimensiones de este derecho. Sumado a esto, la 
escaza gestión de las autoridades departamentales 
en aras de disminuir la problemática descrita, refle-
ja una omisión a las obligaciones que deberían deri-
varse de la garantía de este derecho. 
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Así las cosas, resulta necesario exigir a las autori-
dades municipales la creación de políticas públicas 
que permitan un cambio en el modelo de distribución 
del recurso hídrico en los corregimientos de San José 
del Playón y La Suprema, a la vez que se implementen 
los estudios técnicos y las medidas pertinentes para 
disminuir el nivel de contaminación presente en  los 
cuerpos de aguas que se encuentran en el municipio 
de María La Baja, en aras de garantizar los mínimos 
niveles de calidad y accesibilidad de este derecho. 
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Resumen 
Este trabajo tiene por objetivo analizar las implicaciones 

del principio de sostenibilidad fiscal mediante el incidente de 
impacto fiscal en decisiones judiciales proferidas por las al-
tas cortes colombianas. Para ello se exploran las conexiones y 
problemas de este escenario frente a la protección de los dere-
chos económicos, sociales, culturales y ambientales en la lucha 
contra el cambio climático en Colombia. En concreto, se realiza 
una aproximación crítica del rol que tiene la Corte Constitucio-
nal frente a los alcances del principio de sostenibilidad fiscal e 
incidente de impacto fiscal, teniendo en cuenta conceptos y ar-
gumentos desde los estudios de gobernanza internacional y la 
jurisprudencia constitucional. Apelando a una estrategia meto-
dológica en la que se asume al Derecho como una institución so-
cial, donde sus marcos descriptivos y explicativos son maleables 
e incluso contradictorios al momento de sus usos y aplicaciones. 
El trabajo asume una postura en la que la Corte Constitucional 
de Colombia tiene un rol central en la garantía y defensa de de-
rechos, especialmente como guardiana de los derechos sociales, 
económicos, culturales y ambientales, frente a eventuales medi-
das o políticas que vayan en detrimento de estos desde los usos 
del principio de sostenibilidad fiscal e incidente de impacto fis-
cal en el ordenamiento jurídico colombiano.

Palabras clave: Sostenibilidad fiscal; incidente de impacto 
fiscal; gobernanza internacional ambiental; derechos ambien-
tales; jurisprudencia constitucional.

Abstract
This work aims to analyze the implications of the principle of 

fiscal sustainability through the incident of fiscal impact in judi-
cial decisions issued by Colombian High Courts. To this end, the 
connections and problems of this scenario regarding the pro-
tection of economic, social, cultural, and environmental rights 
in the fight against climate change in Colombia are explored. 
Specifically, a critical approach is made to the role of the Consti-
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tutional Court in relation to the scope of the principle 
of fiscal sustainability and fiscal impact incident, by 
taking into account concepts and arguments from 
international governance studies and constitutional 
jurisprudence. Appealing to a methodological strate-
gy in which the law is assumed as a social institution, 
where its descriptive and explanatory frameworks 
are malleable and even contradictory at the time of 
its uses and applications, this work takes a position 
in which the Constitutional Court of Colombia has a 

central role in the guarantee and defense of rights, 
especially as guardian of social, economic, cultural, 
and environmental rights, against possible measures 
or policies that are detrimental to these from the 
uses of the principle of fiscal sustainability and fiscal 
impact incident in the Colombian legal system.

Keywords: Fiscal Sustainability; Fiscal Impact In-
cident; International Environmental Governance; 
Environmental Rights, Constitutional Jurisprudence.

1.  Introducción
En esta investigación se analiza la implementación 
del principio de sostenibilidad fiscal y el incidente 
de impacto fiscal, introducidos en nuestro ordena-
miento jurídico en la reforma constitucional de 2011, 
a través del acto legislativo 03, como una barrera a la 
eficaz protección y materialización de los derechos 
económicos, sociales, culturales y ambientales de la 
población, entendidos estos como verdaderos dere-
chos humanos; por lo que es necesario plantearse el 
siguiente interrogante: ¿se garantiza la protección 
de los derechos económicos, sociales, culturales y 
ambientales en las decisiones judiciales proferidas 
por las altas cortes colombianas cuando se aplica el 
principio de sostenibilidad fiscal e incidente de im-
pacto fiscal?

Específicamente se analiza el caso de la protec-
ción de los derechos al medio ambiente y desarrollo 
sostenible, garantías claves para la consolidación de 
las estrategias, y del acceso a condiciones materiales 
de existencia, que permitan hacer frente a las conse-
cuencias del cambio climático.

Por un lado, el principio de sostenibilidad fiscal 
establece parámetros de prudencia y mesura con re-
lación a la gestión presupuestal del Estado, mientras 
que el incidente de impacto fiscal busca modular, 
modificar o diferir los efectos de las sentencias de las 
altas cortes (principalmente de la Corte Constitucio-
nal) que conlleven consecuencias para las finanzas 
públicas. Por ende, las decisiones de las altas cor-
tes que se traducen en medidas, servicios y progra-
mas en materia de políticas públicas sociales y medio 
ambientales terminan siendo limitadas.

Frente a este panorama, y en el marco de un Esta-
do como el colombiano, donde se vive en un profun-

do “estancamiento estructural” debido a las precarias 
(o inexistentes) políticas públicas que aborden los 
problemas sociales urgentes, lo cual frustra la reali-
zación de los derechos contemplados en la Constitu-
ción, así como la labor de las Cortes, de proteger por 
vía judicial los derechos de la población, esencial-
mente los derechos económicos, sociales, culturales 
y ambientales. Por ello es necesaria y fundamental la 
construcción de políticas públicas que comprendan 
íntegramente las problemáticas sociales urgentes. 

Además, se debe tener en cuenta que, en la actua-
lidad, el cambio climático plantea muchos desafíos a 
los Estados que como Colombia presentan los mayo-
res riesgos de afectación, razón por la que se deben 
crear estrategias enfocadas en el diseño de solucio-
nes climáticas complejas y contextualizadas. Por lo 
tanto, una talanquera como las que suponen el prin-
cipio de sostenibilidad fiscal y el incidente de impac-
to fiscal no solo van en contravía del goce efectivo de 
derechos económicos, sociales, culturales y ambien-
tales de la población, sino que además son contrarias 
a los esfuerzos que a escala internacional se vienen 
haciendo, principalmente, en la denominada gober-
nanza climática internacional.

El presente estudio se realiza partiendo de lo 
que la metodología de la investigación jurídica 
ha denominado análisis ideológico del derecho 
(Courtis, C., 2006), pues desde los presupuestos de-
sarrollados por la jurisprudencia constitucional en 
materia de defensa y protección de derechos econó-
micos, sociales, culturales y ambientales, así como 
los marcos descriptivos sobre los estudios en gober-
nanza climática global, se interpretan los posibles 
problemas en los que la emergencia del principio de 
sostenibilidad fiscal mediante el incidente de impac-
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to fiscal en decisiones judiciales, mina la garantía y 
el reconocimiento progresivo del derecho constitu-
cional como instrumento de protección de derechos 
en escenarios donde resulta evidente una fractura 
de las relaciones sociales debido a conflictos de ca-
rácter cultural y ambiental.

Partiendo de lo anterior, puede considerarse que 
tal y como están configurados en el ordenamiento 
colombiano el principio de la sostenibilidad fiscal 
y el incidente de impacto fiscal, son incompatibles 
con una noción actual de los derechos económicos, 
sociales, culturales y ambientales, y las políticas pú-
blicas. La visión de los derechos se distorsiona hasta 
el punto de que incluso ellos mismos se van a enten-
der desde otras complejidades epistemológicas. Lo 
anterior, lleva a considerar necesaria una reivindica-
ción de los derechos humanos para que se compren-
da en un mismo sentido de derechos humanos a los 
derechos económicos, sociales, culturales y ambien-
tales, de manera que su protección sea como verda-
deros derechos humanos y, por ende, la creación de 
políticas públicas debe diseñar condiciones mate-
riales de existencia para preservar la sostenibilidad 
ambiental y vivir dignamente, ya que en la actua-
lidad se ven seriamente amenazados por la mate-
rialización de una forma de entender los principios 
económicos. 

2. Metodología
Los resultados de investigación aquí presentados 
partieron de los presupuestos metodológicos y epis-
temológicos del análisis ideológico del derecho, el 
cual asume que las normas jurídicas, la jurispruden-
cia y dogmática “son manifestaciones ideológicas 
en el sentido de que encaran justamente modos de 
concebir y valorar áreas de la realidad social que, se 
supone, aquellas están destinadas a regular” (Cour-
tis, C., 2006, p. 355). 

En ese sentido, a partir de herramientas cualitati-
vas propias de la investigación social, se emprendió 
un proceso de recolección de información documen-
tal relacionada con las normas que fundan el prin-
cipio de sostenibilidad fiscal, así como el incidente 
de impacto sobre dicho tema; igualmente, el trabajo 
contó con la producción jurisprudencial de la Corte 
Constitucional en materia ambiental y con produc-
ción intelectual ubicada en el campo del derecho 

constitucional y los estudios de gobernanza climá-
tica global.

De esta manera, desde una mirada analítica, se 
problematizaron los presupuestos conceptuales y 
normativos introducidos por la reforma constitucio-
nal de 2011, a través del acto legislativo 03, en parti-
cular sobre las cuestiones relacionadas al principio 
de sostenibilidad fiscal y el incidente de impacto 
fiscal, frente a los marcos descriptivos y axiológicos 
que la jurisprudencia constitucional colombiana ha 
construido en torno a la protección de los derechos 
económicos, sociales, culturales y ambientales.

3. Discusión de los resultados
El Acto legislativo 03 de 2011 establece el principio 
de sostenibilidad fiscal, reformando el artículo 334 
de la constitución política, donde se definen una se-
rie de mandatos para que las instituciones del Esta-
do, de manera armónica y dentro de sus competen-
cias, promuevan el alcance “de manera progresiva 
los objetivos del Estado Social de Derecho”. Si bien 
se ha tenido el criterio de que la sostenibilidad fis-
cal supone un límite a los derechos económicos, so-
ciales, culturales y ambientales, tal limitación no se 
consuma por sí sola, pues el principio de sostenibi-
lidad fiscal, por el contrario, busca la racionabilidad 
económica del gasto público, lo cual no afectaría a la 
economía y se dejaría al Estado con mayores recur-
sos y por ende disponibilidad para cumplir con los 
fines esenciales descritos en la carta magna. 

En sentencia C- 288 de 2012 y C- 753 de 2013 de 
la Corte Constitucional se delimita el alcance de la 
sostenibilidad fiscal con respecto a la jurispruden-
cia de las altas cortes y las ramas del poder público, 
otorgando la calidad de criterio orientador al prin-
cipio de sostenibilidad fiscal, tal orientación busca 
que no se excedan los estándares de gasto público 
por encima de los activos o ingresos que acumula el 
Estado con la finalidad de poder alcanzar los fines y 
garantías que este debe brindar en materia de dere-
chos colectivos. Textualmente, reitera la Corte Cons-
titucional que la sostenibilidad fiscal “debe orientar 
a las ramas y órganos del poder público, dentro de 
sus competencias, en un marco de colaboración ar-
mónica” (Corte Constitucional, C-322, 2021). 

Sin embargo, la figura del incidente del impacto 
fiscal, la cual se incorpora para la materialización del 
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principio de sostenibilidad fiscal, es lo que restringe 
a la Corte y conlleva a disentir y suspender las deci-
siones que van inclinadas a garantizar los mínimos 
fundamentales de derechos económicos, sociales, 
culturales y ambientales, por preponderar el criterio 
de sostenibilidad fiscal. 

El incidente del impacto fiscal se encuentra taxa-
tivamente descrito en el artículo 334 de la Constitu-
ción Política y de conformidad con lo descrito en la 
Ley 1695 de 2013, consiste en un trámite de revisión 
fiscal por parte del procurador general de la nación 
o de uno de los ministros del Gobierno donde siem-
pre estará el ministro de Hacienda y Crédito Públi-
co, luego una vez proferida la sentencia o los autos 
que se profieran con posterioridad a la misma,1 por 
cualquiera de las máximas corporaciones judiciales. 
Esta revisión puede ser solicitada por demandantes 
y demandados, dentro del proceso que dio origen a 
la sentencia o a los autos que se profieran con pos-
terioridad a la misma, o el procurador general de la 
nación o uno de los ministros del Gobierno. 

Así mismo, según la sentencia C- 288 de 2012, 
el principio de sostenibilidad fiscal se interpretará 
conforme al principio de progresividad, este último 
consiste en que las actuaciones del Estado avancen 
aún más en las garantías de derechos sociales por 
todos los medios posibles, incluyendo en su comple-
jidad la legislación nacional, resoluciones adminis-
trativas y decisiones judiciales, además, el principio 
de progresividad implica la prohibición correlativa 
de regresividad, es decir, no se podrá garantizar en 
primera medida la garantía a un derecho social y 
luego menoscabar el nivel de protección que se le 
brindó. En otras palabras, el Estado se encuentra li-
mitado y vedado para desproteger un derecho salvo 
que se cumpla con un estricto juicio de proporcio-
nalidad, el cual demuestre que la medida regresiva 
es imprescindible para cumplir con el fin constitu-
cionalmente imperioso. De esta manera, lo anterior 
eventualmente puede minar los alcances de protec-
ción y garantía de derechos fundamentales en es-
cenarios judiciales/constitucionales, pues luego de 
reconocer mediante sentencia judicial la protección 
1 En sentencia C-870 de 2014, se admitió que el incidente de impacto 
fiscal proceda contra los autos que se profieren con posterioridad a 
las decisiones judiciales también a excepción de los autos que se ex-
pidan en materia de tutela o modifican las órdenes de la sentencia, o 
se adicionan unas nuevas, con incidencia autónoma en materia fiscal.

a derechos colectivos, si eventualmente se presenta 
el incidente de impacto fiscal, puede suspender o 
modular la cobertura constitucional reconocida en 
dicho escenario. 

En un Estado Social de Derecho, fundado bajo los 
derechos inalienables del ser humano, los valores y 
principios de una sociedad democrática,  es de vital 
importancia que se haya creado una estructura so-
cio política capaz de respaldar las garantías consti-
tucionales, dirigida a la participación democrática, 
donde prima la soberanía del pueblo y complemen-
tado con el principio de la separación de poderes; 
con esto se intenta prever arbitramientos en la ad-
ministración del Estado y así evitar que se pierda de 
vista sus fines esenciales.

Con la implementación del incidente de impacto 
fiscal ante el principio de separación de poderes, se 
transforman las relaciones existentes entre las ra-
mas del poder público, pues desde la teoría consti-
tucional clásica, promueve el control en conjunto de 
los poderes, evitando la concentración de estos, pro-
tegiendo así la libertad personal contra toda tiranía. 
Hoy día el principio es entendido como un balance 
o mutuo control de los órganos del poder público a 
causa de la compleja administración de los Estados 
modernos y Colombia no es la excepción. De esta 
manera, dicha herramienta, en función del órgano 
ejecutivo en la rama judicial, plantea nuevos esce-
narios de conflictos judiciales en donde pueden pre-
sentarse escenarios regresivos frente a la protección 
y garantía de derechos económicos, sociales, cultu-
rales y ambientales.

En concordancia con lo expuesto hasta aquí y en 
el marco de un Estado como el colombiano, donde 
se vive en un profundo “estancamiento estructural”, 
la Corte Constitucional ha tenido un rol dinámico y 
protagónico en la conquista de derechos al medio 
ambiente y desarrollo sostenible, bajo una concep-
ción proteccionista, tal ejemplo de ello, se puede 
encontrar en la sentencia de tutela 622 de 2016, en 
la que se le otorga personería jurídica al Río Atrato. 
Como fundamento y asentamiento de un preceden-
te en materia de derechos bioculturales, la corte ma-
nifestó en esa decisión, que en los casos en dónde se 
utiliza de forma intensiva y a grandes escalas diver-
sos métodos de explotación forestal ilegales y de ex-
tracción minera que afectan la salud y los territorios, 
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principalmente de población vulnerable como lo 
son las comunidades étnicas, resulta de manera in-
dispensable la garantía de los derechos en cuestión, 
para que se conserve y se haga un uso sostenible de 
las tierras donde se desarrollan dichas comunida-
des. Debido a lo anterior, el rol de la Corte Constitu-
cional en un Estado Social de Derecho, donde a par-
tir de sus decisiones tiene la posibilidad de crear y 
transformar escenarios sociales de reconocimiento, 
incluso legitimando las causas de movilización de 
movimientos sociales, lo cual supone una conquista 
para dichos colectivos, frente a la consolidación de 
garantías constitucionales para asegurar la plena 
inclusión social, política, medio ambiental y cultural 
de los habitantes menos favorecidos a la dinámica 
cotidiana de una sociedad.

Otro ejemplo evidente del rol garantista y crea-
dor de Derechos por parte de la Corte Constitucional 
es la sentencia de tutela 302 de 2017, después de una 
acción de tutela interpuesta frente a la dramática 
situación de muertes de niños y niñas a causa de la 
desnutrición en La Guajira. La Corte Constitucional 
logró reconocer el estado de inconstitucionalidad 
en La Guajira y ordenó, por medio de dicha decisión, 
reparar los daños y garantizar los derechos funda-
mentales frente a los problemas de agua potable, 
soberanía alimentaria, acceso a salud y movilidad y 
participación de la comunidad Wayuú en la toma de 
decisiones. Así pues se convocó a entidades guber-
namentales competentes para la implementación 
de acciones que garanticen el cumplimiento de los 
derechos afectados en la comunidad. De esta ma-
nera, la decisión plantea una ruta de acción para el 
desarrollo de esta zona del país, siendo el reflejo de 
que la Corte Constitucional está actuando de mane-
ra vinculante contra el estancamiento social y estruc-
tural que históricamente ha padecido La Guajira, lo 
cual reafirma su rol de guardiana de la constitución, 
y por ello el Estado en su obligación de garantizar 
los derechos fundamentales de los habitantes en las 
zonas históricamente abandonadas debería iniciar 
“con la implementación de acciones normativas y la 
instrumentación de políticas públicas” (Rueda, J. & 
Vargas, R., 2021, p. 102). 

Ahora bien, los esfuerzos internacionales en 
materia de protección del medio ambiente se reco-
gen principalmente en la denominada gobernanza 

climática internacional o gobernanza climática glo-
bal. El más grande desafío que afronta la humanidad 
actualmente es la lucha contra el cambio climático, y 
al hablar de este se hace referencia a “una variación 
en el estado del tiempo atmosférico o en su variabi-
lidad, con una persistencia de la misma durante un 
período prolongado, que abarca decenios o siglos” 
(Vannucchi, 2022, p. 119). Cabe mencionar que la 
lucha contra el cambio climático no solamente tras-
ciende en lo ambiental, sino que implica un desafío 
político, económico e incluso cultural. 

Cuando se hace referencia al término gobernanza 
global, se trata de “los flujos de interacción institu-
cionalizados entre diversos actores internacionales y 
los procesos compartidos de construcción de sentido 
que apuntan a lograr una gestión coordinada de los 
procesos globales” (Kurt, C. & Pacheco, A., 2019, p. 55)

En términos generales, la gobernanza climática 
internacional se puede definir, según (Cognuck, S. & 
Numer, E., 2020), de la siguiente manera:

Son los procesos que se desarrollan a fin de generar 
acuerdos entre los países para promover y garanti-
zar una acción ambiciosa ante el cambio climático y 
sus efectos. Las negociaciones en el marco interna-
cional son importantes, porque definen los linea-
mientos que se deben seguir a nivel mundial bajo 
el principio de responsabilidades comunes, pero di-
ferenciadas y orientadas a garantizar un desarrollo 
sostenible (p. 23).

Esa gobernanza climática internacional tuvo su gé-
nesis en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre 
el Medio Ambiente y el Desarrollo, realizada en la 
ciudad de Río de Janeiro en 1992. Se basa en el am-
bientalismo liberal, en el que su esquema normativo 
parte del principio de responsabilidades comunes, 
pero diferenciadas en que organizaciones interna-
cionales, Estados y organizaciones no gubernamen-
tales se unan a la lucha contra el cambio climático a 
nivel nacional, regional e internacional. 

Aparte del principio de responsabilidad común 
pero diferenciada que caracteriza el ambientalismo 
liberal, se encuentra el principio de precaución. Fue 
desarrollado en el ámbito internacional y es especí-
ficamente el principio Número 15 de la Declaración 
de Río de Janeiro de junio de 1992, sobre Medio Am-
biente y Desarrollo, el cual dice lo siguiente: 
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Con el fin de proteger el medio ambiente, los Es-
tados deberán aplicar ampliamente el criterio de 
precaución conforme a sus capacidades. Cuando 
haya peligro de daño grave o irreversible, la falta 
de certeza científica absoluta no deberá utilizarse 
como razón para postergar la adopción de medidas 
eficaces en función de los costos para impedir la de-
gradación del medio ambiente (Declaración de Río 
de Janeiro, 1992, principio 15).

El principio de precaución es una herramienta ju-
rídica de gran relevancia, debido a que permite opti-
mizar en gran medida el entorno natural, evitando 
daños irremediables. Se debe evitar a toda costa esa 
clase de peligros, lo que indica que, ni el Estado ni 
los particulares pueden realizar actividades conta-
minantes.

Atendiendo a lo establecido en los acuerdos en-
tre los países para la lucha contra el cambio climáti-
co, Colombia tiene una responsabilidad común con 
respecto a los demás países, pero diferenciada en el 
sentido que, la mayor escala de responsabilidad re-
cae sobre los países que más emiten dióxido de car-
bono, es decir, los que más contaminan. Todas esas 
negociaciones tienen significativas repercusiones 
en el presente y en el futuro. 

En la actualidad, el cambio climático plantea 
grandes desafíos a los Estados, como se mencionaba 
anteriormente, y países como Colombia, presentan 
los mayores riesgos de afectación, razón por la que 
se deben crear estrategias enfocadas en el diseño de 
soluciones climáticas complejas y contextualizadas. 
Por lo tanto, el principio de sostenibilidad fiscal y el 
incidente de impacto fiscal, al tener una raíz ideo-
lógica en clave económica, sus usos en un contexto 
como el colombiano, pueden minar el goce efectivo 
de derechos en poblaciones que históricamente se 
han visto atravesadas por el conflicto armado o por 
el silencio del Estado (Urzola Gutiérrez, 2021), sino 
que van en contra de los múltiples esfuerzos de lu-
cha contra el cambio climático recogidos en la go-
bernanza climática internacional.

En la misma línea teniendo en cuenta que Co-
lombia es un Estado Social de Derecho, la protección 
efectiva los Derechos Humanos al alegar el criterio 
de sostenibilidad fiscal, de acuerdo con el artículo 1 
del acto legislativo 03 de 2011 que reforma el artículo 
334 de la constitución en su parágrafo final “en nin-

guna circunstancia, autoridad alguna de naturaleza 
administrativa, legislativa o judicial, podrá invocar 
la sostenibilidad fiscal para menoscabar los dere-
chos fundamentales, restringir su alcance o negar su 
protección efectiva” (Acto Legislativo 03, 2011, art. 1). 

Por lo tanto, resultan acertadas las considera-
ciones de la Corte Constitucional al afirmar que el 
principio de sostenibilidad fiscal “no es un principio 
constitucional, sino una herramienta para la conse-
cución de los fines del Estado Social de Derecho”, de 
tal manera que con los usos que se le pueda dar a 
este en escenarios judiciales no redefine los objeti-
vos constitucionales del Estado, 

(…) en tanto un instrumento de ese carácter no im-
pone un mandato particular. Puede ser comprendi-
da, a lo sumo, como una medida de racionalización 
de la actividad de las autoridades, pero en todo 
caso sometida a la consecución de los fines para el 
cual fue consagrada en la Constitución. Por ende, 
no es viable sostener que la SF deba ponderarse 
con los principios constitucionales fundamentales, 
habida consideración que un marco o guía para la 
actuación estatal carece de la jerarquía normati-
va suficiente para desvirtuar la vigencia de dichos 
principios, limitar su alcance o negar su protección 
por parte de las ramas y órganos del Estado (Corte 
Constitucional. Sentencia C-870 de 2014).

Por ello, un principio basado en una tesis económi-
ca cuestionada es muy inconveniente convertirlo en 
una regla constitucional, debido a que:

Las políticas de sostenibilidad fiscal que han veni-
do alterando los panoramas constitucionales en el 
planeta son producto de la imposición de una orto-
doxia económica de los organismos multilaterales 
de crédito como el Fondo Monetario Internacional 
y el Banco Mundial que, más de allá de las condicio-
nes propias de cada Estado, están basadas en una 
idea netamente fiscal (Barbosa, 2014, p. 16).

Lo anterior implicaría un cambio en la estructura del 
Estado Social de Derecho, en otras palabras, “una 
mutación del Estado Social de Derecho a un simple 
Estado fiscal” (Barbosa, 2014, p. 4).

El Estado Social de Derecho en uno de sus sen-
tidos interpretativos, indica claramente la interco-
nexión entre los colombianos con la naturaleza, 
es por esa apreciación que nuestra constitución se 
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manifiesta como la carta que le dio un reconoci-
miento excepcional al medio ambiente y a su con-
fección. Ese reconocimiento se evoca en el articulado 
de la constitución, en el que se encuentra el artículo 
79, a saber: 

Todas las personas tienen derecho a gozar de un 
ambiente sano. La ley garantizará la participación 
de la comunidad en las decisiones que puedan 
afectarlo. Es deber del Estado proteger la diversi-

dad e integridad del ambiente, conservar las áreas 
de especial importancia ecológica y fomentar la 
educación para el logro de estos fines (Const., 1991, 
art. 79).

El medio ambiente es nuestro patrimonio co-
mún, por lo que la constitución política contiene una 
serie de articulados que a ello se refiere. A continua-
ción se describirán en la siguiente tabla: 

Articulado de la 
constitución.

Contenido- Protección

Art. 8 “Es obligación del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de la Nación.” 
(Const., 1991, art. 8).

Art. 95 Dentro de los deberes de la persona y del ciudadano colombiano se encuentran: “…Proteger los recursos 
culturales y naturales del país y velar por la conservación de un ambiente sano.” (Const., 1991, art. 95).

Art. 58 “… La propiedad es una función social que implica obligaciones. Como tal, le es inherente una función 
ecológica.” (Const., 1991, art. 58).

Art. 63 “Los bienes de uso público, los parques naturales, las tierras comunales de grupos étnicos, las tierras 
de resguardo, el patrimonio arqueológico de la Nación y los demás bienes que determine la ley, son 
inalienables, imprescriptibles e inembargables.” (Const., 1991, art. 63).

Fuente: eaboración propia.

En relación con el desarrollo sostenible, entendido 
como una forma de elevar el desarrollo económico 
y los niveles de vida de las personas, sin agotar los 
recursos naturales renovables y tampoco compro-
meter los derechos de las generaciones futuras, el 
artículo 80 de la Constitución Política se refiere a ese 
desarrollo desde diferentes aristas porque expone 
textualmente lo siguiente, 

El Estado planificará el manejo y aprovechamiento 
de los recursos naturales, para garantizar su desa-
rrollo sostenible, su conservación, restauración o 
sustitución. Además, deberá prevenir y controlar 
los factores de deterioro ambiental, imponer las 
sanciones legales y exigir la reparación de los daños 
causados. Así mismo, cooperará con otras naciones 
en la protección de los ecosistemas situados en las 
zonas fronterizas (Const., 1991, art. 80).

Los derechos ambientales al ser derechos colectivos 
no solo son convicciones ideológicas que al ser reco-
nocidos en nuestra constitución se garantiza por si 
sola la dignidad humana, por el contario es el con-
junto de todas las luchas sociales dirigidas a buscar 

los medios y herramientas que permitan acceder a 
esos derechos fundamentados en la igualdad y lejos 
de toda jerarquización de división social que denota 
el preámbulo de la Constitución. El contexto social, 
económico, político y cultural en el que en su mo-
mento surgen las revoluciones en pro del reconoci-
miento de lo que hoy día se conoce como derechos 
humanos, son entornos absolutamente distintos 
a los que vivimos en la actualidad. Sin embargo, 
la política de derechos humanos es un factor clave 
para entender las crisis sociales y en especial las ten-
siones entre la regulación social y la emancipación, 
también entre el Estado y la sociedad civil.

El mundo y en especial los monopolios o hege-
monías de las grandes potencias fundadas en el ca-
pitalismo han hecho que la visión de los derechos se 
distorsione hasta el punto de que incluso los dere-
chos mismos se van a entender desde la perspectiva 
del mercado, además de otras complejidades epis-
temológicas. Lo anterior restringe a los ciudadanos 
las posibilidades de realizar cambios sociales y exi-
gencia de las garantías mínimas vitales, tal ejemplo 
es la dignidad humana. 
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La perspectiva tradicional de los derechos huma-
nos concibe a los derechos como ideales abstractos 
y como una realidad innata del ser humano, que se 
puede encontrar descrita en el preámbulo y en los 
artículos 1, 2 y 3 de la Declaración Universal de los 
Derechos Humanos, pero que excluye aspectos de 
cómo brindarles protección, práctica y reconoci-
miento universal. Abiertamente se deja claro que 
la perspectiva tradicional limita la concepción y al-
cance de los derechos. Según Joaquín Herrera Flores 
(2009) lo que les da el carácter de derechos huma-
nos a unas prerrogativas en cabeza de un individuo o 
comunidad, no es el hecho de estar positivizados en 
un instrumento normativo nacional o internacional, 
lo da la garantía del acceso a condiciones materiales 
e inmateriales de existencia de los seres humanos 
necesarios para vivir con dignidad. 

Ahora bien, teniendo en cuenta que Colombia 
es un Estado Social y Democrático de Derecho, por 
ningún motivo se puede limitar la protección efec-
tiva a los derechos humanos al alegar el principio 
de sostenibilidad fiscal. Incluso el artículo 1 del acto 
legislativo 03 de 2011 que reforma el artículo 334 
de la constitución en su parágrafo final establece 
que: “Al interpretar el presente artículo, en ninguna 
circunstancia, autoridad alguna de naturaleza ad-
ministrativa, legislativa o judicial, podrá invocar la 
sostenibilidad fiscal para menoscabar los derechos 
fundamentales, restringir su alcance o negar su pro-
tección efectiva” (Acto Legislativo 03, 2011, art. 1).

Frente a este panorama, y en el marco de un Esta-
do como el colombiano, donde la protección consti-
tucional de muchos derechos se respalda mediante 
la formulación de  políticas públicas a partir de los 
recursos disponibles del Estado, sobre una base de 
principios de los derechos humanos, que si bien los 
jueces constitucionales en su poder judicial influ-
yen resolviendo problemáticas del “estancamiento 
estructural” debido a las precarias (o inexistentes) 
políticas públicas que aborden los problemas am-
bientales urgentes que frustran, de esta manera, 
la realización de los derechos contemplados en la 
Constitución, la labor de las Cortes, de proteger vía 
judicial los derechos de la población (esencialmen-
te derechos económicos, sociales, culturales y am-
bientales). Por ello es necesaria la construcción de 
políticas públicas que comprendan íntegramente 

las problemáticas sociales urgentes y así poder su-
perar el “estancamiento estructural” y garantizar la 
materialización de los principios consignados en la 
Constitución. 

4. Conclusiones
Los derechos al medio ambiente y desarrollo soste-
nible representan de la mejor forma posible la rela-
ción existente entre la especie humana y la natura-
leza. En las decisiones de la Corte Constitucional se 
evidencia su papel excepcional en la eficaz protec-
ción de los derechos económicos, sociales, culturales 
y ambientales, pero al implementar el principio de 
sostenibilidad fiscal y el incidente de impacto fiscal 
se ve muy limitada, y esa limitación es inconstitucio-
nal y es anti progresista enfocarse en lo mucho que 
impactan las decisiones de la Corte a la economía 
nacional, dejando de lado la impericia de las garan-
tías fundamentales, omitiendo si las decisiones ju-
diciales son o no eficaz y oportuna para la protección 
de los derechos humanos mediante políticas públi-
cas de medio ambientales y desarrollo sostenible.

La sostenibilidad fiscal orienta a todas las ramas 
y órganos del poder público, sin desconocer la pri-
macía de los derechos fundamentales y la autono-
mía e independencia judicial, pues solo se trata de 
un criterio que el juez debe tener en consideración al 
momento de tomar una decisión; sin embargo, el in-
cidente del impacto fiscal además de convertirse en 
una limitante o barrera hacia la eficaz protección de 
los derechos al medio ambiente y al desarrollo sos-
tenible, se convierte en una alteración sobre la cosa 
juzgada y un inconveniente para la seguridad jurídi-
ca. Retomando el contexto, si el órgano de cierre de 
la jurisdicción constitucional el cual es la Corte Cons-
titucional, emite una decisión que protege derechos 
medio ambientales y que dicha protección implica-
ría inversión del Estado para que se realice de forma 
eficaz, si se modifica esa decisión entonces se estaría 
poniendo en riesgo la seguridad jurídica.

Es amplio el margen de protección al medio am-
biente a nivel nacional e internacional. A nivel nacio-
nal se puede encontrar dicha protección en la Cons-
titución Política, y a nivel internacional se encuentra 
en la llamada gobernanza climática internacional 
o global. Los derechos al medio ambiente y al de-
sarrollo sostenible no pueden ser limitados por los 
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principios de sostenibilidad fiscal y el incidente del 
impacto fiscal, puesto que, de aplicar dicho principio 
e incidente, además de ir en contravía al acto legis-
lativo que lo funda, se minaría la protección consti-
tucional de derechos con una lectura economicista 
del mismo, lo cual eventualmente desplazaría la efi-
caz protección a los derechos económicos, sociales, 
culturales y ambientales a una dependencia de un 
principio de tipo fiscal.

El medio ambiente y los recursos naturales cons-
tituyen el entorno en el que se desarrollan los seres 
humanos y es necesario para la existencia de estos 
y de las próximas generaciones, por lo que la Cons-
titución Política establece mandatos específicos de 
protección y conservación de este, incluso apelando 
al precedente constitucional en la que ha sido deno-
minada como una Constitución Ecológica.
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Resumen 
El Gobierno Abierto refiere un cambio de paradigma en la 

gestión pública de todas las instituciones del Estado, en tanto 
que sostiene que la relación con la ciudadanía debe ser el centro 
del accionar y de la toma de decisiones del quehacer público. En 
ese sentido, el objetivo de este artículo es analizar las estrategias 
y efectos de la cooperación Universidad-Estado-Corporaciones 
ambientales, y en particular la gestión de conocimiento aplicada 
a propósitos y protocolos de Gobierno Abierto. La hipótesis for-
mulada es la existencia de una baja implementación de Políticas 
Públicas a pesar de la abundancia de convenios Universidad-Es-
tado-Corporaciones ambientales. La metodología utilizada es 
del tipo descriptiva y un diseño de la investigación del tipo no 
experimental, debido a que no se manipuló la variable, y se tra-
bajó directamente en los sitios o campos donde sucedieron los 
fenómenos, es decir, en las universidades de la Región Caribe. 
Dentro de los resultados se observa la importancia que juegan 
las universidades y sus aportes en la generación de nuevo cono-
cimiento, significativos para la formulación de nuevas políticas 
públicas que puedan hacer frente al cambio climático. Para ello 
es de vital importancia adoptar nuevas estructuras de colabora-
ción y co-creación que promuevan el diálogo en doble vía Uni-
versidad-Estado-Corporaciones ambientales y sociedad.

Palabras clave: Ambiental; Universidad; Políticas Públicas; 
Gobierno Abierto; Cooperación 

Abstract
Open Government refers to a change of paradigm in the public 

management of all State institutions, since it maintains that the 
relationship with citizens should be the center of public actions 
and decision-making. In this sense, the objective of this article is 
to analyze the strategies and effects of the University-State-Envi-
ronmental Corporations cooperation, and in particular, the man-
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agement of knowledge applied to Open Government purposes 
and protocols. The hypothesis formulated is the existence of a 
low implementation of Public Policies despite the abundance 
of University-state-environmental corporation agreements. 
The methodology used is descriptive and the research design 
is non-experimental, since the variable was not manipulated, 
and work was carried out directly in the sites or fields where the 
phenomena occurred, that is, in the universities of the Caribbe-
an Region. The results show the importance of universities and 
their contributions to the generation of new knowledge, which 
are significant for the formulation of new public policies that can 
address climate change. To this end, it is of vital importance to 
adopt new structures of collaboration and co-creation that pro-
mote a two-way dialogue between the University-State-Environ-
mental Corporations and Society.

Keywords: Environmental; University; Public Policies; Gov-
ernment; Cooperation.

1. Introducción
La relación Universidad – Estado - Corporaciones Am-
bientales Regionales (CAR) se encuentra mayormen-
te enfocada desde los resultados de calidad, cobertu-
ra o pertinencia en educación, o desde la gestión de 
investigación y desarrollo frente a la inversión públi-
ca, pero el análisis es incipiente en cuanto al estado 
de la evaluación de los resultados e impactos de la 
política pública, y en particular en el diseño y desa-
rrollo de estrategias, programas o instrumentos de 
Gobierno abierto en cooperación de los entes terri-
toriales (Nacional, regional  o local). Es por ello que 
el presente artículo traza como objetivo general ana-
lizar las estrategias y efectos de la cooperación de la 
Universidad frente a la modernización del Estado, en 
particular la gestión de conocimiento aplicada a pro-
pósitos y protocolos del gobierno abierto.

Un ámbito o sector de interés de las iniciativas 
de gobierno abierto es aquel donde concurren dife-
rentes roles y responsabilidades, la Universidad, el 
Estado y las corporaciones ambientales (de carácter 
regional, CAR); dicho ámbito o eje temático es el de la 
sustentabilidad ambiental y el cambio climático. Al 
respecto, las escalas de intervención pública son del 
orden nacional, regional y local, y resultan escasos 
los avances en cuanto a plataformas de gestión cola-
borativa y bajo estándares de gobierno abierto. Para 
evaluar dichos avances y las brechas en cuanto a sus-

tentabilidad ambiental y cambio climático, es nece-
sario establecer los alcances y propósitos del mismo.

Este texto analiza algunos referentes de buenas 
prácticas internacionales a nivel latinoamericano, 
conforme a los atributos y criterios de desempeño 
deseables, para luego verificar la evolución e imple-
mentación, en el periodo 2018-2022, de iniciativas 
colaborativas de gobierno abierto en la región del 
Caribe colombiano, dentro de la cadena de valor de 
los programas públicos dirigidos al cambio climático. 
Este análisis valorará las iniciativas de gestión públi-
ca del cambio climático frente al nivel de colabora-
ción (Universidad - Estado – CAR), la orientación y ac-
cesibilidad efectiva a la participación ciudadana, y el 
nivel de transparencia y acceso a datos e información.

Este análisis entrega un balance de resultados, 
oportunidades y retos de racionalización y organiza-
ción institucional para la gestión abierta en la juris-
dicción de la Región Caribe colombiana. 

2. Metodología
La metodología aplicable a la investigación es de ca-
rácter descriptiva con un enfoque cualitativo, ya que 
se desarrolló una evaluación sobre los fenómenos 
sociales identificados para evaluar el estado de la 
cooperación Universidad-Estado-Corporaciones Am-
bientales Regionales frente a la estrategia de gobier-
no abierto en la dimensión ambiental con énfasis en 
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cambio climático, tal como lo refiere Polanía et al. 
(2010, p.104). 

Con relación al diseño metodológico se utilizó el 
no experimental de campo, debido a que no se ma-
nipuló la variable, y se trabajó directamente en los 
sitios o campos donde sucedieron los fenómenos, 
en este caso las universidades de la Región Caribe, 
tal como lo señala Arias (2012), donde se recopiló la 
información necesaria en bases de datos e in situ de 
cuatro universidades de la Región Caribe como son: 
Universidad de la Guajira, Universidad de Cartage-
na, Universidad Simón Bolívar y la Corporación Uni-
versitaria del Caribe – CECAR, adscritas al Observa-
torio de Políticas Públicas de la Región Caribe. 

Se realizó una revisión metódica, sistemática y 
objetiva de la información facilitada por las institu-
ciones objeto de estudio para luego ser analizada e 
interpretada teniendo en cuenta la formulación de 
los objetivos, lo que conllevó a establecer los resul-
tados, las conclusiones y recomendaciones con el 
propósito de dar respuesta al objetivo general que es 
analizar las estrategias y efectos de la cooperación de 
la Universidad frente a la modernización del Estado, 
en particular la gestión de conocimiento aplicada a 
propósitos y protocolos del gobierno abierto.

3. Resultados y discusión 
A continuación, se presenta el análisis de los resulta-
dos obtenidos de la aplicación de los instrumentos 
de recolección de datos, siguiendo el enfoque de la 
investigación cualitativa. Los datos se analizaron en 
función de los objetivos específicos, fundamentán-
dose en un proceso sistemático de búsqueda e inda-
gación que requirió la descripción y el análisis para 
lograr una contrastación de resultados con las bases 
teóricas y otras posiciones investigativas.

A. Gobierno abierto y buenas prácticas en torno a 
la sustentabilidad ambiental 
El gobierno abierto se encuentra articulado con 

los retos y desafíos que presentan los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible – ODS, y debido a esto gira en-
torno hacia la promoción de la sustentabilidad am-
biental. De acuerdo con Angulo et al. (2020) 

En la Asamblea General de las Naciones Unidas 
“Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para 

el desarrollo sostenible” celebrada en septiembre 
de 2015, se retoma la premisa de la sostenibilidad 
en sus dimensiones social, económica y ambiental. 
En esta se construyen lineamientos de acción con-
textualizados, donde a Latinoamérica y el Caribe se 
les presenta el reto de renovarse y transformarse en 
el crecimiento económico inclusivo, erradicación de 
la pobreza extrema, reducción de la desigualdad, 
convertirse en ciudades sostenibles y atender los 
impactos del cambio climático, entre otros. Todos 
los aspectos mencionados se recogen en el docu-
mento: Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible. (p. 32)

Una oportunidad para América Latina y el Caribe, 
publicado por Naciones Unidas a través de la Comi-
sión Económica para Latinoamérica y el Caribe (Ce-
pal, 2016), es la inclusión de los 17 ODS y las metas 
contenidas en la resolución 70/1 de la Asamblea. 

Este documento constituye un referente para 
autoevaluarse como país en cada uno de los aspec-
tos discutidos, así como también para diseñar sus 
propios planes de acción, programas y proyectos en 
políticas públicas para lograr los ODS. Como lo esta-
blece Angulo et al. (2020) quien aporta ideas para 
alcanzar una transformación y plantea un compro-
miso, principalmente en el aspecto ambiental, como 
lo establecen 7 de los ODS, a saber: 6, 7, 11, 12, 13,14 y 
15; pero de gran interés para este artículo, el ODS 13: 
acción por el clima.

La principal meta ODS 13 es adoptar medidas ur-
gentes para combatir el cambio climático y sus efec-
tos. Dentro de sus metas están: incorporar medidas 
relativas al cambio climático en las políticas, estra-
tegias y planes nacionales y mejorar la educación, la 
sensibilización y la capacidad humana e institucio-
nal respecto de la mitigación del cambio climático, 
la adaptación a él, la reducción de sus efectos y la 
alerta temprana (Cepal, 2016).

De acuerdo con lo anterior, si no se controla el 
cambio climático se anularán muchos de los avances 
logrados en los últimos años en materia de desarro-
llo. También puede agravarse la situación mundial, 
como ya se está observando, las amenazas actua-
les como la escasez de alimentos y de agua, lo que 
puede provocar conflictos. No hacer nada costará 
mucho más que adoptar medidas que generen más 
puestos de trabajo, mayor prosperidad y mejor cali-
dad de vida, al tiempo que reducirán las emisiones 
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de gases de efecto invernadero y reforzarán la resi-
liencia al clima (Cepal, 2016).

Para lograr lo anterior y para una experiencia 
exitosa, se debe implementar el ODS 17: Alianzas 
para lograr los objetivos. Su propósito es revitalizar 
la alianza mundial para el desarrollo sostenible, a 
su vez, este posee metas aplicables al eje temático 
de investigación de este artículo como es la número 
17.14: Mejorar la coherencia de las políticas para el 
desarrollo sostenible y la 17.17: Fomentar y promo-
ver la constitución de alianzas eficaces en las esferas 
pública, público-privada y de la sociedad civil, apro-
vechando la experiencia y las estrategias de obten-
ción de recursos de las alianzas (Cepal, 2016).

Gobierno Abierto 
El Gobierno Abierto es entendido, de acuerdo con 

el Departamento Administrativo de Función Pública 
(DAFP, 2022), como política de gobierno que pro-
mueve y garantiza el acceso a la información para 
fortalecer la transparencia y la participación ciuda-
dana en la gestión y control de lo público. 

Según Gonzáles (2020), el término Gobierno 
Abierto se ha concebido como “una verdadera filoso-
fía de cómo gobernar y de cuál es el rol que juegan el 
gobierno y los ciudadanos en la gestión pública y en 
sus resultados” (Oszlak, 2012, p. 55), con una combi-
nación y articulación de sus componentes o pilares 
encuentra fundamento en ser un “proyecto integra-
dor que propone entender la gestión de lo público 
como una tarea compartida que requiere la partici-
pación de la ciudadanía, con el propósito de que estos 
puedan ejercer el derecho al acceso de información 
pública, controlar la gestión de las entidades públi-
cas y cumplir con una participación ciudadana infor-
mada” (Náser, Ramírez-Alujas y Rosales, 2017, p. 41). 
Todo esto hace que el “Gobierno Abierto sea una 
oportunidad de cambio en el sistema tradicional de 
gobierno, el cual implica fomentar la máxima trans-
parencia en la actividad de los gobiernos, así como 
la colaboración y la apertura de la participación ciu-
dadana a todos los procesos de decisión y control” 
(Corojan y Campos, 2011, p. 22). 

El Centro Latinoamericano de Administración 
para el Desarrollo - CLAD (2016) afirma que, el Go-
bierno Abierto engloba un conjunto de mecanismos 
y estrategias que contribuyen a fortalecer la gober-

nanza pública y el buen gobierno, basado en los pi-
lares del acceso a la información, transparencia, la 
rendición de cuentas, la participación ciudadana y 
la colaboración. Mediante la puesta en marcha de 
estos mecanismos y estrategias, se incluye a la ciu-
dadanía en la toma de decisiones, así como también 
en la formulación e implementación de políticas 
públicas, que fortalecen la democracia, legitiman la 
acción pública y el bienestar colectivo.

Según Hasan (2018), el Gobierno Abierto es esen-
cial para avanzar en el desarrollo global, y se ha vis-
to evidencias importantes de que la participación 
cívica puede conducir a un progreso histórico en la 
acción climática, género, igualdad, conservación y 
mucho más, como lo afirma Helen Clark, Ex Primer 
Ministra de Nueva Zelanda y Ex Administradora del 
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

Principios de Gobierno Abierto
El Gobierno Abierto se fundamente en cuatro 

principios: Participación ciudadana, Innovación, 
Rendición de cuentas y transparencia y, Acceso a la 
información pública. A continuación, se presentan 
algunas ideas sobre estos:

Transparencia: la transparencia se refiere a la 
posibilidad de que cualquier ciudadano acceda a 
información pública; esta se divide en dos: activa y 
pasiva. La transparencia activa es la que se denomi-
na como divulgación proactiva de la información, 
es decir, que el gobierno publica los datos, aunque 
nadie los haya solicitado, o los pone a disposición de 
todos los ciudadanos después de que una persona o 
un grupo de personas reciben la información en res-
puesta a una solicitud. La transparencia pasiva, por 
su parte, se refiere a la legislación sobre el acceso a 
la información o la libertad de información (Náser, 
Ramírez-Alujas y Rosales, 2017, p. 86).

Participación ciudadana: tiene que ver con per-
mitir a los ciudadanos formar parte de los procesos 
de toma de decisiones de maneras significativas, que 
trasciendas el mero derecho al voto ya la participa-
ción en las elecciones. La participación supone una 
responsabilidad compartida, un sistema de formu-
lación y recepción de comentarios y sugerencias, una 
verdadera colaboración entre ciudadanos y gobier-
nos (Náser, Ramírez-Alujas y Rosales, 2017, pp. 86-87).

Rendición de cuentas: esta implica una serie de 



REVISTA INTERNACIONAL DE COOPERACIÓN Y DESARROLLO / VOL 10 NUM 1 / ENERO-JUNIO DE 2023 /
CARTAGENA COLOMBIA / E-ISSN: 2382-5014CARTAGENA COLOMBIA / E-ISSN: 2382-5014 34

Gobierno Abierto y Universidad. Experiencias y resultados desde la cooperación Universidad- Estado en temáticas de Sustentabilidad Ambiental 
en Universidades de la Región Caribe 2018-2022

mecanismos que permiten a los gobiernos asumir la 
responsabilidad de sus actos antes los ciudadanos 
y de rendir cuentas acerca de su gestión (Náser, Ra-
mírez-Alujas y Rosales, 2017, p. 86).

Innovación y tecnología: se refiere a las herra-
mientas de tecnología de la información como las 
herramientas en línea y basadas en la web. La inten-
ción de estas tecnologías es aprovechar estas tecno-
logías para hacer pública más cantidad de informa-
ción de manera que permita a la gente entender lo 
que hacen los gobiernos e influir en las decisiones, 
así como crear espacios accesibles y seguros –en lí-
nea– como plataformas para la prestación de servi-
cios, la participación de los públicos y el intercambio 
de información e ideas. (Náser, Ramírez-Alujas y Ro-
sales, 2017, p. 87).

Iniciativas y buenas prácticas de Gobierno Abierto y sus-
tentabilidad ambiental en Latinoamérica y Colombia 
Las buenas prácticas de Gobierno Abierto y sus-

tentabilidad ambiental se elaboran a partir de la 
identificación de ejercicios que tengan el potencial 
de ser replicados y adaptados al contexto regional, y 
así puedan estimular a todos los actores involucrados 
en la co-creación de prácticas similares que respon-
dan a las necesidades de las regiones (PNUD, 2005).

A continuación, se desglosan referentes de bue-
nas prácticas en Latinoamérica y en Colombia acerca 
de Gobierno Abierto y sustentabilidad ambiental:

En 2011, se creó la Alianza para el Gobierno Abier-
to (Open Government Partnership, OGP), fue funda-
da por ocho líderes de gobierno y nueve líderes de la 
sociedad civil y fue creciendo rápidamente, pasan-
do de ocho a más de setenta gobiernos nacionales 
y veinte locales, así como a miles de organizaciones 
de la sociedad civil, desarrollando más de 2 500 re-
formas de políticas individuales para hacer que el 
gobierno sea más transparente, participativo y que 
rinda cuentas (Hasan, 2018).

Una segunda buena práctica es la Red Académi-
ca de Gobierno Abierto (RAGA) creada en 2015 en 
Argentina, cuyo objetivo es favorecer la generación 
de espacios de colaboración a nivel local, regional 
y global en el sector académico, a fin de difundir, 
investigar, enseñar y publicar información sobre el 
enfoque de Gobierno/Estado Abierto; así como co-
crear, con otros actores de la sociedad civil y gobier-

nos, propuestas de apertura institucional y ciuda-
dana, de transparencia, de acceso a la información, 
rendición de cuentas, participación y colaboración. 
(RAGA, 2021). 

Otras buenas prácticas son las Plataformas Digi-
tales de Gobierno Abierto tales como: Risk Corrup-
tion y MIDE de México. Risk Corruption es una pla-
taforma que se encarga de divulgar la información 
sobre tres índices de corrupción como son: el índice 
de integridad pública (IPI) y el índice de transparen-
cia y la previsión de riesgos de corrupción. La plata-
forma MIDE, es un Museo Interactivo de Economía 
cuya misión es usar la economía, las finanzas y el de-
sarrollo sustentable como una lente para descubrir 
cómo funciona el mundo (MIDE, 2022).

Otra buena práctica, es la creada por la Corpo-
ración Andina de Fomento (CAF) y el Gobierno de 
la Ciudad de Buenos Aires que lanzaron BA Cam-
bio Climático, una plataforma web para abordar la 
agenda climática incluyendo la perspectiva del buen 
gobierno y el Gobierno Abierto, porque revertir el 
cambio climático demanda colaboración, coopera-
ción y rendición de cuentas para la sostenibilidad 
(CAF, 2022).

Existen actualmente iniciativas en Colombia, 
tales como Gobierno en Línea, Datálogo, y la plata-
forma Mapa de Inversiones, que es un instrumento 
de Gobierno Abierto relevante y promisorio, aunque 
falta avanzar en mecanismos de colaboración acti-
va de Gobierno Abierto en temas de sustentabilidad 
ambiental.

Otras iniciativas colombianas son las creadas 
por la Alcaldía Mayor de Bogotá y la Alcaldía de Me-
dellín, como lo afirma el Departamento Adminis-
trativo de Función Pública (DAFP, 2021); la Alcaldía 
Mayor de Bogotá desarrolló una Plataforma Digital 
denominada “Bogotá Abierta”, una red social de la 
ciudad para las ideas y la participación propositiva 
y creativa de sus ciudadanos en los asuntos públicos. 
La Alcaldía de Medellín creó el proyecto Moravia Flo-
rece, modelo de transformación ambiental, econó-
mica, social y cultural que se convierte en ejemplo 
local, nacional e internacional, por el trabajo articu-
lado y corresponsable entre gobierno, comunidad, 
academia y empresa privada. 

Considerando que el Departamento Administra-
tivo de Función Pública en Colombia se despliega en 

https://www.buenosaires.gob.ar/cambioclimatico
https://www.buenosaires.gob.ar/cambioclimatico
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42 sectores (Defensa, Educación, Salud, etc.), con-
viene concentrarse en el análisis de las iniciativas 
colaborativas de Gobierno Abierto en la Región del 
Caribe Colombiano para el periodo 2018-2022, den-
tro de la cadena de valor de los programas públicos 
dirigidos al cambio climático y a la sustentabilidad 
ambiental.

B. Iniciativas y nivel de implementación efectiva 
en esquemas colaborativos de Gobierno Abierto 
en temas de sustentabilidad ambiental
Se verificaron e identificaron las iniciativas y el ni-

vel de implementación efectiva en esquemas cola-
borativos de Gobierno Abierto en la temática de sus-
tentabilidad ambiental. Se revisaron los acuerdos 
de cooperación entre Universidad-Estado-Corpora-
ciones ambientales frente a la estrategia de Gobier-
no Abierto en la dimensión ambiental con énfasis en 
cambio climático.

De acuerdo a lo anterior, se evidenciaron expe-
riencias en las cuatro universidades objeto de es-
tudio que hacen parte del Observatorio de Políticas 
Públicas de la Región Caribe, en este sentido, se tie-
nen los esfuerzos que se han realizado desde La Uni-
versidad de La Guajira con la creación de un Institu-
to de Estudios Ambientales y Aprovechamiento de 
Aguas - INESAG, y una Maestría en Gestión Integral 
frente al Cambio Climático. Tanto el instituto como 
la maestría tienen como propósito dar soluciones a 
través de la investigación a problemas sociales vin-
culados con el ambiente y el cambio climático en 
el departamento La Guajira, en Colombia y a nivel 
mundial.

Los niveles de implementación y efectividad han 
sido adecuados creándose a través de ellos diferen-
tes proyectos que han logrado ser exitosos en su 
implementación, en 2019 se estableció una alianza 
entre la Gobernación de La Guajira, Corpoguajira, 
Universidad de La Guajira, los CIDEAS municipales, 
Fuerza Pública, gremios y la ciudadanía en general, 
para implementar el Plan Decenal de Educación 
Ambiental; el objetivo de la misma es trazar los li-
neamientos centrales de la Política Pública de Edu-
cación Ambiental en el Departamento de La Guajira 
para el período 2019-2030.

El Plan de Educación ambiental lleva por título 
“Por una guajira resiliente al cambio climático”. El 

sustanciamiento del documento, tal como lo afir-
ma la Corporación Autónoma Regional de la Guajira 
(Corpoguajira, 2019), está centrado en cuatro ejes 
estratégicos: Formación, Participación Ciudadana y 
Gobernanza Ambiental, Investigación y, Comunica-
ción, y nueve ejes temáticos, algunos de ellos son: 
Cambio Climático, Economía Circular, Producción 
Sostenible, Entornos Saludables, Recurso Hídrico. 
Comunicación es el eje transversal que permite el di-
seño de las estrategias, contenidos y uso de medios 
conforme a los enfoques diferenciales por género, 
etnia y grupos etarios que permitirán llegar de ma-
nera asertiva a cada lugar con los mensajes correctos 
sobre el uso sostenible y sustentable de los recursos 
de la naturaleza en la relación obligada hombre - 
ambiente. 

Otro acuerdo de cooperación entre la Universi-
dad de La Guajira y Corpoguajira, se dio con el obje-
tivo de desarrollar acciones, proyectos de investiga-
ción y monitoreo que aporten al conocimiento de la 
estructura ecológica principal, las áreas protegidas y 
corredores biológicos del departamento asociados 
al cambio climático en lo que respecta a la conser-
vación y uso de la biodiversidad y los servicios eco-
sistémicos. 

Dentro de las actividades a ejecutar desde 2021 
a 2026, según Corpoguajira (2021), están las de ela-
borar y llevar a cabo un plan de trabajo conjunto 
que permita implementar el desarrollo del mismo, 
formular proyectos orientados al aporte de conoci-
miento para la recuperación de la estructura ecoló-
gica principal de las áreas protegidas y corredores 
biológicos y, gestionar recursos para la ejecución de 
los proyectos que se desarrollan en el marco del con-
venio ante las instancias nacionales e internaciona-
les y que permitan su implementación. 

Existen aún proyectos financiados por gobiernos 
de otro país; es el caso del Gobierno de Alemania en 
cooperación con la Universidad de La Guajira, el Mi-
nisterio de Ambiente, Unidad Nacional de Gestión del 
Riesgo, Gobernación de La Guajira, Armada Nacional 
y las alcaldías de Dibulla, Manaure, Riohacha y Uribia; 
con el objetivo de implementar medidas de adapta-
ción basadas en ecosistemas en un clima cambiante, 
para mitigar los efectos de la erosión costera.

Sin bien se observó que las corporaciones ambien-
tales, en este caso Corpoguajira, establece alianzas 
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estratégicas con la Universidad de La Guajira para 
la formulación de estrategias y de políticas públicas 
ambientales para dar soluciones a problemáticas del 
departamento, más la participación en convenios por 
parte de la Gobernación de la Guajira escaza.

Otro caso de colaboración exitosa dado desde la 
Universidad de La Guajira fue el proyecto ambiental 
para favorecer los municipios de Villanueva y El Mo-
lino, realizado en cooperación con la Alcaldía Muni-
cipal de Villanueva y Corpoguajira, identificándose 
una problemática ambiental dentro de los dos mu-
nicipios y en alianza se co-creó, desde la academia, 
la implementación de estrategias de orientación 
ecológicas, de reconstrucción, conservación y pre-
servación del tejido ambiental, social y eco-turístico 
de estas localidades, enmarcado en una propuesta 
del Centro de Extensión denominada Proyecto Am-
biental Universitario (PRAU).

Otra iniciativa de interés público creada en mayo 
de 2022 es el Centro Colombiano de Políticas Públi-
cas y Gobierno (CCPP), iniciativa liderada por tres 
regiones y nueve universidades de Colombia; en re-
presentación del Caribe están la Universidad Simón 
Bolívar, la Universidad de la Costa y la Corporación 
Universitaria Americana; del Sur Pacífico están las 
universidades del Valle y Santiago de Cali; y por An-
tioquia las universidades de Antioquia, CES, Pontifi-
cia Bolivariana y la Institución Universitaria Colegio 
Mayor de Antioquia. No se pudo evidenciar su efec-
tividad para el desarrollo de este artículo debido a 
su reciente creación. 

El Centro Colombiano de Políticas Públicas y Go-
bierno (CCPP) según la Universidad Simón Bolívar 
(Unisimón, 2022) fue creado con la finalidad de ge-
nerar un valor diferenciador frente a los retos y los 
desafíos del país, y de ejercer evaluación de políticas 
públicas. En una primera fase, el Centro trabajará 
con los gobiernos territoriales y del nivel central, el 
Congreso y los entes de control en concertar cómo 
acompañarlos en los procesos de evaluación y se-
guimiento de sus estrategias. Luego se enfocará en 
formular políticas, a partir de las experiencias de 
gobernanza y dirección estratégica de cada univer-
sidad miembro.

Por otro lado, como tercera iniciativa la Universi-
dad de Cartagena creó, desde el 2008, el Instituto de 
Políticas Públicas Regionales y de Gobierno (IPREG). 

Este articula la investigación con las necesidades del 
sector público a partir del desarrollo científico en te-
mas de políticas públicas con enfoque de derechos 
humanos, gobierno, ambiente, gestión, formación 
y capacitación del talento humano. Dentro de los 
proyectos significativos se encuentra la cooperación 
entre la Universidad de Cartagena y la Secretaría de 
Hacienda Pública del Distrito de Cartagena, donde 
se definieron los lineamientos para el diseño e im-
plementación de Políticas de Desarrollo Económico, 
Social y Sostenibilidad Ambiental del Distrito, con 
Enfoque Participativo, lo que demuestra el interés 
de colaboración Universidad-Estado y el diseño de 
una plataforma de monitoreo y evaluación de polí-
ticas públicas (Amézquita, 2019).

Como se observa, a través del Instituto se organi-
zan sus actividades de investigación en torno a Pro-
yectos de Investigación Básica y Proyectos de Inves-
tigación Aplicada, que les permite consolidar en las 
redes académicas de investigación, así como cum-
plir con su función misional de articular la academia 
con el sector público para aportar a la solución de 
los problemas de la ciudad y la región (IPREG, 2022). 
Actualmente el IPREG participa en el desarrollo de 
un piloto de plataforma de monitoreo de políticas 
públicas centrado en la gestión ambiental en Carta-
gena, pero con escalabilidad a nivel regional.

Y una cuarta iniciativa, es la liderara por el De-
partamento Nacional de Planeación (DNP) con la 
creación del Observatorio de Políticas Públicas de 
la Región Caribe, donde participan universidades 
de la Costa Caribe entre la cuales se encuentran las 
universidades objeto de estudio. Este observato-
rio fue creado con la finalidad de obtener, desde la 
academia, aportes al desarrollo de Políticas Públicas 
en temas de seguridad alimentaria, Estado abierto, 
rendición de cuentas e innovación (CURN, 2022). Su 
nivel de implementación y eficacia no puedo ser me-
dido debido a su reciente creación. 

C. Análisis del rol, contribuciones y beneficios 
institucionales de la participación de la Univer-
sidad en los esquemas de Gobierno Abierto en 
temas de cambio climático
Una vez se verificaron e identificaron las inicia-

tivas y los niveles de implementación efectiva en 
esquemas colaborativos de Gobierno Abierto en la 
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temática de interés, se analizó el rol, contribuciones 
y beneficios institucionales de la participación de la 
Universidad en dichos esquemas y en temas de cam-
bio climático.

Las iniciativas por parte de las universidades son 
muy extensas y significativas para aportar a la formu-
lación de nuevas políticas públicas, frente a escena-
rios de apuesta para contrarrestar el cambio climáti-
co, estos escenarios son desarrollados e identificados 
desde estas instituciones de educación superior y son 
los siguientes: agua y abastecimiento, protección y 
conservación de los ecosistemas para mantener la 
sostenibilidad ambiental, preservación de diversidad, 
actividades económicas ambientalmente sostenibles 
y socialmente responsables, promoción del desarro-
llo de los recursos hidrobiológicos, implementación 
de estrategias de adaptación al cambio climático, de-
sarrollo urbano y rural ambientalmente sostenible, 
desarrollo de actividades empresariales responsables 
y oferta turística responsable con el medio ambiente 
(Carabalí et al, 2019).

Cada una de las universidad de la Región Caribe 
inmersas en esta investigación han dado pasos agi-
gantados en cuanto a dar soluciones frente al cam-
bio climático, lo que evidencia que su principal rol 
es ser generadoras de nuevo conocimiento al ejercer 
desde su misionalidad la docencia, la investigación 
y la extensión. Sus principales contribuciones son 
focalizar sus recursos a la creación de centros, insti-
tutos, semilleros, maestrías y proyectos que generen 
nuevas soluciones a las problemáticas en temas de 
sostenibilidad ambiental, en este caso, e impulsar 
la creación y el fortalecimiento de políticas públicas 
efectivas en las regiones.

El rol de las corporaciones ambientales es el de 
ejecutar políticas, planes, programas y proyectos so-
bre medio ambiente que vienen por parte del Estado.

El Estado es el formulador de las políticas, planes, 
programas y proyectos sobre medio ambiente, como 
también quien administra los recursos necesarios 
para cumplir con lo anterior en su implementación. 

Dentro de los grandes beneficios institucionales, 
sobre todo para las universidades, es el de la aplica-
bilidad de todos sus conocimientos generados. Para 
las corporaciones ambientales su principal beneficio 
al implementar alianzas, es el de ejecutar las políti-
cas, planes, programas y proyectos sobre medio am-

biente en la región a impactar. Y para el Estado, es 
la adquisición de soluciones para la elaboración de 
políticas públicas efectivas que den verdaderamen-
te respuesta a las diferentes problemáticas frente al 
cambio climático que se generan en el país o en cada 
una de las regiones.

D. Oportunidades y retos del Gobierno Abierto en 
esquemas colaborativos para la Región Caribe en 
temas de sostenibilidad ambiental
Finalmente, se valoraron las oportunidades y re-

tos del Gobierno Abierto en esquemas colaborativos 
para la Región Caribe en temas de sostenibilidad 
ambiental, hallando que, tanto el Estado como las 
corporaciones ambientales deben aprovechar los 
centros e instituciones creados desde las universida-
des a partir de Políticas Públicas donde se atienden 
temas para dar soluciones a problemáticas ambien-
tales, dado que su aporte puede ser muy significati-
vo para desarrollar la región en el tema de interés. 

Por otro lado, se deben alinear las iniciativas con 
las políticas nacionales de cambio climático cuyo fin, 
como lo afirma el Ministerio de Ambiente y Desarro-
llo Sostenible (Minambiente, 2017), es el de incorpo-
rar la gestión del cambio climático en las decisiones 
públicas y privadas para avanzar en una senda de 
desarrollo resiliente al clima y baja en carbono, que 
reduzca los riesgos del cambio climático y que per-
mita aprovechar las oportunidades que este genera. 

Otra oportunidad identificada al desarrollar esta 
investigación es la puesta en marcha del Observato-
rio de Políticas Públicas de la Región Caribe liderado 
por el Departamento de Planeación Nacional (DNP) 
para la creación de Políticas Públicas efectivas en 
materia de sostenibilidad ambiental y la evaluación 
de las ya existentes.

Se identifica como un reto la creación de laborato-
rios de Estado abierto en la universidades de la Región 
Caribe para la mejora de la gestión pública a través de 
la co-creación de estrategias y mecanismos de inno-
vación pública que promuevan el Gobierno Abierto 
efectivo en todos los niveles del Estado (Fundación 
Corona, 2017), cobrando importancia las universida-
des como foco de generación de nuevo conocimiento 
y primando la necesidad de alianzas de cooperación 
entre Estado-Universidades-Corporaciones Ambien-
tales frente a temas de cambio climático.
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Otro de los retos identificados es, según la Fun-
dación Corona (2017), el fomento de herramientas 
de innovación como las plataformas tecnológicas 
que permitan involucrar a la ciudadanía en la toma 
de decisiones públicas y por último la implementa-
ción de políticas públicas de Estado abierto frente 
al cambio climático con partida presupuestal inde-
pendiente desde procesos de transparencia.

4. Conclusiones y recomendaciones
Se evaluó el estado de la cooperación Universidad–
Estado–Corporaciones ambientales, frente a la es-
trategia de Gobierno Abierto en la dimensión am-
biental con énfasis en cambio climático, donde se 
identificaron proyectos exitosos y eficaces de coope-
ración, sin embargo, se debe fortalecer aún más esta 
triada, para lograr el equilibrio perfecto de coopera-
ción para la generación de prácticas más sustenta-
bles en pro del medio ambiente.

Desde las universidades se ha avanzado en la in-
vestigación de temáticas ambientales tales como: 
agua y abastecimiento, protección y conservación 
de los ecosistemas para mantener la sostenibilidad 
ambiental, preservación de diversidad, actividades 
económicas ambientalmente sostenibles y social-
mente responsables, promoción del desarrollo 
de los recursos hidrobiológicos, implementación 
de estrategias de adaptación al cambio climático, 
desarrollo urbano y rural ambientalmente sos-
tenible, desarrollo de actividades empresariales 
responsables y oferta turística responsable con el 
medio ambiente.

Los gobiernos, y no solo en Colombia sino en el 
mundo entero, han desencadenado una desconfian-
za por parte de su pueblo debido a la falta de efecti-
vidad en sus políticas públicas.

Es de vital importancia que en la toma de deci-
siones el Estado incluya las investigaciones y el co-
nocimiento generado desde las universidades, lo 
que enriquecería y apuntaría desde las regiones a 
las verdaderas problemáticas, en este caso frente al 
cambio climático, problema eminente a nivel mun-
dial, donde los gobernantes de turno deben empe-
zar a implementar políticas públicas efectivas para 
lograr mitigar sus efectos.

Es necesaria la adopción de nuevas estructuras en 
red, la colaboración y co-creación de políticas públi-

cas que promuevan la interacción, la conversación y 
el diálogo de doble vía entre el Estado, Universidad y 
Corporaciones ambientales, quienes así, generarían 
estrategias con resultados efectivos, transparentes 
y participativos propios de un Estado abierto y más 
legítimo. 

A través de la investigación realizada se observó 
que la búsqueda de coaliciones trae consigo trans-
formaciones que ayudarán a resolver problemas de 
cambio climático en las regiones del país y a la for-
mulación de Políticas Públicas eficaces.

Se recomienda el aprovechamiento integral por 
parte del Estado y de las Corporaciones ambientales 
del Instituto de Políticas Públicas Regionales y de Go-
bierno (IPREG) de la Universidad de Cartagena; del 
Centro Colombiano de Políticas Públicas y Gobierno 
(CCPP) de la Universidad Simón Bolívar; del Institu-
to de Estudios Ambientales y Aprovechamiento de 
aguas (INESAG) de la Universidad de La Guajira; y los 
proyectos de investigación generados como el recurso 
humano formado desde la Maestría en Gestión Inte-
gral frente al Cambio Climático para la formulación 
de políticas públicas en la Región Caribe.
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Resumen
El avance del cambio climático ha comenzado a representar 

un creciente desafío para los distintos gobiernos, que los inter-
pela a planificar y diseñar nuevas políticas públicas para frenar 
sus efectos. En el caso de países como los que conforman a Amé-
rica Latina, muchas veces implica un desafío doble, ya que tomar 
estas decisiones requiere a su vez de la capacidad de financia-
miento que posean para concretarlas. 

En el presente estudio, se tomará como caso a la Cuenca del 
Río Luján, en la Provincia de Buenos Aires, República Argentina, 
que ya tiene antecedentes históricos de ser un área vulnerable 
a la sucesión de inundaciones, en una zona en que abundantes 
precipitaciones se han reiterado con mayor frecuencia en los úl-
timos años. 

Para los propósitos de este estudio resultó conveniente utili-
zar una metodología de tipo cualitativa, con el empleo de revisión 
bibliográfica de distintos trabajos realizados en la academia so-
bre gestión pública, cambio climático y mecanismos de adapta-
ción, normativa nacional y provincial e informes de instituciones 
gubernamentales y organismos internacionales durante los últi-
mos 20 años. A pesar de las limitaciones con el trabajo de campo 
presencial a partir del COVID-19, se pudo acudir a las herramien-
tas tecnológicas que se potenciaron a raíz de este contexto, y ac-
ceder a distintos testimonios de actores involucrados. 

Entre algunas de las conclusiones alcanzadas, una de ellas 
es que el diseño e implementación de medidas de adaptación 
resultan cada vez más cruciales, con la ejecución de obras que 
requieren grandes presupuestos, en los cuales los organismos in-
ternacionales intervienen con contraprestaciones. Frente a este 
panorama, la ciudadanía abre nuevos canales de participación 
que obliga a los gobiernos a tenerlos en consideración a la hora 
de la toma de decisiones, incluso con debates y discusiones en su 
interior. 

Palabras clave: cambio climático; gestión pública; mecanis-
mos de adaptación; organismos internacionales; sociedad civil.
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1. Introducción
La Cuenca del Río Luján en la Provincia de Buenos Ai-
res, República Argentina, ha sido un área controver-
sial y compleja en los últimos años, sobre todo a partir 
de las últimas grandes inundaciones de la ciudad de 
Luján en los años 2012 y 2015. Estos hechos han dado 
lugar a manifestaciones colectivas autoconvocadas, 
de distintos sectores de la ciudadanía afectada, en re-
clamo por la concreción de obras que eviten futuras 
inundaciones. Estas movilizaciones han logrado co-
locar en la agenda de la gestión pública la necesidad 
de plantear diversos mecanismos de adaptación que 
reduzcan la vulnerabilidad de la zona a sufrir los im-
pactos de estos desastres. 

El diseño de estos mecanismos cada vez se ve más 
atravesado por la preponderancia que ocupa una pro-
blemática multidimensional a escala global como lo 
es el cambio climático, y de la cual la Argentina y la 
Cuenca del Río Luján no se ven exentas. Asimismo, las 
posibilidades de financiamiento de obras de infraes-
tructuras de gran envergadura para mitigar los efec-
tos de distintos desastres naturales abren un nuevo 
capítulo acerca de cómo el país accede al financia-
miento y cuál es la participación de organismos inter-
nacionales en ellas. Y también, la implementación de 

mecanismos de adaptación se inserta en un contexto 
en el que la ciudadanía asume un nuevo rol y exigen 
una mayor participación en los procesos de toma de 
decisiones y en la gestión pública. 

Este trabajo tiene como objetivos: a) analizar 
cómo el concepto de cambio climático se ha inserta-
do a nivel local en la gestión pública y a la normativa, 
y como se plasmó en los mecanismos de adaptación 
en la Cuenca del Río Luján; b) examinar el papel que 
han tomado los organismos internacionales de fi-
nanciamiento en las medidas de adaptación imple-
mentadas en la Cuenca del Río Luján; c) describir 
cómo se ha posicionado la ciudadanía ante la gestión 
pública sobre la Cuenca del Río Luján y cuál fue su 
participación en el proceso de diseño de mecanismos 
de adaptación; y d) identificar cuáles han sido las ins-
tancias de encuentro e interacción entre el Estado y la 
sociedad, a partir de las audiencias públicas realiza-
das en los últimos años sobre la Cuenca del Río Luján. 

Aún el desarrollo de esta temática se encuentra en 
estadios muy incipientes y quedan numerosos inte-
rrogantes y cuestiones a resolver, pero el presente tra-
bajo pretende continuar con las múltiples reflexiones 
y debates que desde hace años se impulsan desde la 
sociedad civil y la academia.

Abstract
The advance of climate change has begun to repre-

sent a growing challenge for different governments, 
requiring them to plan and to design new public poli-
cies to curb its effects. In the case of countries, such as 
those in Latin America, often implies a double chal-
lenge, since making these decisions requires, in turn, 
the financial capacity to carry them out. 

This study will take as a case study the Luján Riv-
er Basin, in the Province of Buenos Aires, Argentina, 
which already has a historical record of being an area 
vulnerable to flooding, in an area where abundant 
rainfall has occurred more frequently in recent years.

For the purposes of this study, it was convenient 
to use a qualitative methodology, along with a bib-
liographic review of different works carried out in 
academia on public management, climate change, 
and adaptation mechanisms, national and provincial 
regulations and reports from governmental insti-

tutions and international organizations during the 
last 20 years. Despite the limitations of face-to-face 
fieldwork from COVID-19, it was possible to make use 
of the technological tools, which were enhanced as a 
result of this context, and to access different testimo-
nies of the stakeholders involved. 

It was concluded that the design and implemen-
tation of adaptation measures are becoming increas-
ingly crucial, with the execution of works that require 
large budgets, in which international organizations 
intervene with considerations. Faced with this pan-
orama, citizens are opening new channels of partic-
ipation, which force governments to take them into 
account when making decisions, by including de-
bates and discussions within the government.

Keywords: Climate Change; Public Administra-
tion; Adaptive Mechanisms; International Organiza-
tions; Civil Society. 
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2. Metodología
La metodología utilizada para este trabajo es cuali-
tativa, ya que la misma permite una exploración de 
la cuestión, en profundidad, y a partir del contexto y 
las interacciones entre los distintos actores sociales 
que el primero condiciona, poder extraer algunas 
conclusiones del tema de estudio. A su vez, se tuvo 
en consideración el análisis de datos estadísticos.

Producto de la pandemia del COVID-19 y las res-
tricciones establecidas, el trabajo de campo no pudo 
realizarse de manera presencial y también se presen-
taron algunas limitaciones para contactar a especia-
listas en la temática, que tuvieran interés o que pu-
dieran participar de entrevistas. Sin embargo, a partir 
de las alternativas tecnológicas, muchos espacios de 
participación se efectuaron de manera virtual y la gra-
bación de estos fueron publicados en distintos sitios 
web, lo cual permitió obtener las diversas posturas de 
los distintos sectores de la sociedad civil, como el caso 
de audiencias públicas que se encuentran disponibles 
vía YouTube, y que de otra manera no habrían podido 
obtenerse con tal facilidad.

Entre las técnicas de investigación, ha predo-
minado la implementación de herramientas de la 
metodología cualitativa, como la netnografía (que 
busca acercarse al problema de investigación con el 
analisis de las redes dentro de una comunidad vir-
tual). A partir de esta, se seleccionó para el propósi-
to del presente estudio una entrevista estructurada 
con una integrante de una organización de la socie-
dad civil sobre la Cuenca del Río Luján, la cual se de-
sarrolló vía Google Meet. Además, se llevó adelante 
una revisión bibliográfica de distintos trabajos rea-
lizados en la academia durante los últimos 20 años, 
sobre gestión pública, cambio climático y mecanis-
mos de adaptación, normativa nacional e informes 
de instituciones gubernamentales y organismos in-
ternacionales.

A su vez, se utilizó un video publicado por el Or-
ganismo Provincial para el Desarrollo Sostenible, 
perteneciente al Ministerio de Ambiente de la Pro-
vincia de Buenos Aires, República Argentina, en su 
canal oficial de YouTube, de la Audiencia Pública de 
Mejoramiento del Tramo Medio del Río Luján – Eta-
pa II “A”, en jurisdicción del partido de Luján. A partir 
de este se pudieron obtener las opiniones al interior 
de la ciudadanía, de especialistas, investigadores y 

autoridades, a favor y en contra de las obras de in-
fraestructura impulsadas por el gobierno provincial 
y con financiamiento internacional. 

3. Discusión de los resultados
3.1 	 La inserción de la noción de cambio climáti-
co en la gestión pública local y medidas de adap-
tación para la cuenca del río Luján
Aun siendo incipiente, la República Argentina ha 

avanzado en materia de cambio climático, recono-
ciendo esta problemática no solo en su gabinete sino 
también en su legislación. A partir de la Ley de Presu-
puestos Mínimos de Adaptación y Mitigación al Cam-
bio Climático Global N° 27  520, el Estado argentino 
ha establecido presupuestos mínimos que deben ser 
dirigidos a concretar medidas frente al cambio climá-
tico en todo el territorio nacional y se crea el Gabinete 
Nacional de Cambio Climático (Ley Nº 27 520, 2019). 

Se halla en la mencionada ley las siguientes de-
finiciones de cambio climático y mecanismos de 
adaptación, en su Artículo 3°:

a.	 Cambio climático: Variación del clima atribui-
do directa o indirectamente a la actividad hu-
mana, que altera la composición de la atmós-
fera mundial y que se suma a la variabilidad 
climática natural observada durante períodos 
de tiempo comparables.

b.	 Medidas de adaptación: Las políticas, estra-
tegias, acciones, programas y proyectos que 
puedan prevenir, atenuar o minimizar los 
daños o impactos asociados al Cambio Cli-
mático y explorar y aprovechar las nuevas 
oportunidades de los eventos climáticos (Ley 
Nº 27 520, 2019).

Al mismo tiempo, se crea un Plan Nacional de 
Adaptación en las órbitas del Gabinete Nacional de 
Cambio Climático, que tiene como fin “integrar la 
adaptación al cambio climático en las estrategias 
de desarrollo del país, permitiendo reducir la vulne-
rabilidad y aumentar la resiliencia a los efectos ad-
versos del cambio climático (...) e involucrar a todos 
los actores relevantes (...)” (Ministerio de Ambiente y 
Desarrollo Sostenible, s.f). 

Respecto al caso en consideración del presen-
te trabajo, en la entrevista realizada a una de las 
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referentes de una asociación civil de la Cuenca del 
Río Luján (vía Google Meet), remarca que, 

Aún la cuestión del cambio climático es poco abor-
dada e incluso desde las obras llevadas adelante este 
aspecto aún no es contemplado dentro de las con-
sideraciones. Según algunas previsiones, las lluvias 
en esta región van a aumentar. Hay muchísimas in-
certidumbres respecto al cambio climático y que va 
a pasar, hay tantas variables en juego que nuestro 
conocimiento del clima todavía adolece de muchos 
conocimientos. En principio lo que se piensa es que 
va a haber en el Litoral argentino más lluvias y más 
intensas, va a caer más agua en menos tiempo y en 
esas condiciones el sistema se va a sobrecargar. La 
realidad es que no se han hecho estudios muy serios 
sobre cuánto va a influir, las previsiones dicen que en 
principio van a haber lluvias más intensas. (Entrevista 
a referente de la sociedad civil, 2021)

Los consultores Orlando Reyes y Luis Sánchez 
de la Comisión Económica para América Latina y 
el Caribe (CEPAL), en un documento publicado por 
este organismo en el 2015, reunieron las principa-
les medidas de adaptación y mitigación al Cambio 
Climático de distintos países en América Latina y el 
Caribe (Reyes y Sánchez, 2015). Entre las medidas de 
adaptación recopiladas para el caso de Argentina, 
encontraron que en su mayoría estas apuntaban a 
la contención de inundaciones, procurar un uso ra-
cional de energía, la creación de fideicomiso para la 
estructura hídrica y la promoción de investigaciones 
científicas en distintos sectores claves (Reyes y Sán-
chez, 2015, p. 28). Entre los temas más relevantes, 
para el tema que concierne a este estudio, se tomó 
el sector hídrico. En este, la República Argentina ha 
centrado sus esfuerzos, entre otras medidas, en 

Realizar obras adicionales de defensa contra inun-
daciones y de conducción o retención de los exce-
dentes hídricos debido a frecuencia de precipita-
ciones extremas en áreas urbanas y rurales [...], 
realizar planes de ordenamiento urbano-ambien-
tal que consideren los niveles de riesgo [...], invertir 
en equipamiento y el desarrollo de recursos huma-
nos para el sistema de alerta hidrológico [...]. (Re-
yes y Sánchez, 2015, p. 41) 

La entrevistada menciona que, en lo que respecta 
a las acciones para tratar la cuestión de la Cuenca del 
Río Luján:

En un inicio, se crea un Comité de Cuencas, que de-
pende del Código de Aguas, quien sería el creador 
de la autoridad del agua. Esta contaría con una 
gestión participativa de múltiples sectores de la 
ciudadanía, organizaciones de la sociedad civil y 
no gubernamentales, etc. Esto en la práctica, no se 
cumplía y el mismo Comité contaba con escaso po-
der para resolver las cosas. (Entrevista a referente 
de la sociedad civil, 2021). 

A partir de esa situación, se decide crear otro ente 
autárquico, a través de la Ley Provincial N° 14710 de 
la Provincia de Buenos Aires en el año 2015, en la que 
se crea el Comité de Cuenca del Río Luján (en ade-
lante, COMILU). Este fue creado como parte de la 
necesidad de diseñar un plan y una institución que 
pueda solicitar y gestionar financiamiento interna-
cional.

En la página web oficial del Gobierno de la Pro-
vincia de Buenos Aires, en el área de la dirección 
Provincial de Hidráulica, se hace mención de las ca-
racterísticas de la Cuenca del Río Luján y los antece-
dentes de inundaciones de la misma (Gobierno de la 
Provincia de Buenos Aires, s.f). 

En el año 2015, el Ministerio de Infraestructura y 
Servicios Públicos de la Provincia tomó como medi-
das, para evitar desastres producto de futuras inun-
daciones, el desarrollo de un Estudio Plan Integral 
y Proyecto Obras de Regulación y Saneamiento Río 
Luján. En el mismo, se diseñaron un conjunto de 
medidas estructurales y no estructurales. Entre las 
primeras, se pueden hallar el dragado, canalización 
y construcción de áreas de retención de excedentes 
hídricos y puentes; entre las segundas, la implemen-
tación de sistemas de alerta temprana, la participa-
ción del Comité de Cuenca y acciones para el man-
tenimiento de las márgenes del río (Gobierno de la 
Provincia de Buenos Aires, s.f). 

3.2 El rol de los organismos internacionales de fi-
nanciamiento
La Argentina ha reconocido, en el prólogo de la 

Tercera Comunicación Nacional de la República 
Argentina a la Convención Marco de las Naciones 
Unidas sobre el Cambio Climático del año 2015, que 
para llevar adelante medidas de adaptación respec-
to al cambio climático y profundizar sus acciones 
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en la materia, es crucial el “(...) apoyo que reciba en 
forma de financiamiento internacional, desarrollo y 
transferencia de tecnología y creación de capacida-
des” (Tercera Comunicación Nacional de la Repúbli-
ca Argentina a la Convención Marco de las Naciones 
Unidas sobre el Cambio Climático, 2015, p. ii).

Las obras de infraestructuras incluidas en un 
diseño de medidas de adaptación para futuros 
eventos climáticos extremos requieren un significa-
tivo número de recursos, que representaría un gran 
porcentaje de las partidas presupuestarias locales. 
En la gran mayoría de los casos, el realizar esos gi-
ros de dinero del presupuesto es poco factible para 
los gobiernos locales, debiendo en muchas ocasio-
nes, desdoblar las etapas de ejecución de las obras, 
y forzando a buscar financiamiento privado o de or-
ganismos internacionales. 

En un informe realizado en el año 2015 por Sole-
dad Aguilar, se enumeran cuáles han sido las princi-
pales fuentes de financiamiento climático interna-
cional de la República Argentina entre el año 2010 
y 2014, entre los que se hayan: Bancos de Desarro-
llo y Organizaciones Internacionales (como el Ban-
co Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y 
Banco de Desarrollo de América Latina), fondos cli-
máticos y cooperaciones que provienen de acuerdos 
bilaterales con otros países (Aguilar, 2015, pp.15-16). 

La participación del financiamiento internacio-
nal no es un hecho que se limite solo a la Argenti-
na, sino que a nivel de América Latina y el Caribe 
también es considerable la cooperación de no solo 
de organizaciones internacionales donantes sino 
también de países donantes, cuyo flujo de recursos 
aportado ha permitido la realización de distintas 
medidas de adaptación o mitigación, como en el 
caso del Mercado Voluntario de Carbono en Colom-
bia (Delgado Cortes, 2021, p. 133).

En el caso de las obras planificadas para evitar 
futuras inundaciones en la Cuenca del Río Luján, se 
impulsa un Plan Integral y Proyecto de Obras de Re-
gulación y Saneamiento del Río Luján, realizado por 
el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires en el año 
2015. Para llevar adelante obras de tal magnitud, fue 
necesario contar con recursos de otros organismos 
y hacia el año 2016 se inician las negociaciones con 
el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF). Este 
organismo, en su Informe Ambiental y Social de Eva-
luación realizado en el mes de mayo de 2016 dentro 
de los márgenes del Plan de Manejo Integral de la 

Cuenca del Río Luján, señala como se darán las con-
traprestaciones y cuáles eran las posibilidades pre-
supuestarias y financieras del gobierno provincial 
para el mismo. 

En su resumen ejecutivo, señala que: 

La ejecución de las acciones estructurales y no es-
tructurales previstas en el Plan de Manejo Integral 
de la Cuenca del Río Luján tiene un costo total esti-
mado de US$ 313.8MM. La Provincia de Buenos Ai-
res ha incluido este proyecto dentro de las priorida-
des de inversión sin embargo, existen restricciones 
de presupuesto y financiación. Estas restricciones 
llevaron a la PBA a dividir el proyecto en dos etapas 
(I y II). La etapa I, asciende a US$ 158.37MM. De este 
monto, US$ 100 MM corresponden al préstamo CAF 
(63%) y US$ 58,37 MM son recursos de contraparti-
da local (37%). La contrapartida local será aportada 
por el gobierno de la provincia. (Banco de Desarro-
llo de América Latina, 2016, p. 1)

3.3 Interacción Estado-ciudadanía, gestión públi-
ca abierta y movilización ciudadana
Es el politólogo Oscar Oszlak quien ha comenza-

do a delinear uno de los conceptos que más se han 
extendido en los últimos años y del cual, los gobier-
nos democráticos se ven más interpelados a consi-
derar, ya sea por legítima voluntad política o por 
presión social a atender cuestiones sociales cada vez 
más numerosas en un mundo globalizado e interco-
nectado: el “gobierno abierto”.

Y esto está estrechamente vinculado a deman-
das de abajo hacia arriba de transparencia, en la 
rendición de cuentas y responsabilidad de los actos 
por parte de los gobiernos (Oszlak, 2013, p. 4). El au-
tor considera que el gobierno abierto supone crear 
nuevas reglas de juego en la interacción entre los 
gobiernos y los ciudadanos (Oszlak, 2013, p. 6), que 
supone una dinámica que no se establece en un sen-
tido (del gobierno a la ciudadanía), sino que es bidi-
reccional. Pero para que esto sea posible, ambos ac-
tores deben estar convencidos de tomar este nuevo 
rol, supone una doble voluntad gobierno-ciudada-
nía, por la que, en palabras de Oszlak, se necesitan 
al menos dos condiciones: que los gobiernos estén 
dispuestos a ser controlados y que los ciudadanos 
estén dispuestos a controlarlos (Oszlak, 2013, p. 8).

Estas ideas se retoman en el Decreto N° 1172/2003, 
en los siguientes extractos:
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[...] constituye un objetivo de esta administración 
fortalecer la relación entre el Estado y la Sociedad 
Civil, en el convencimiento de que esta alianza es-
tratégica es imprescindible para concretar las re-
formas institucionales necesarias para desarrollar 
una democracia legítima, transparente y eficiente. 
(Decreto N° 1172/2003, República Argentina)

[...] para lograr el saneamiento de las Instituciones 
debe darse un lugar primordial a los mecanismos 
que incrementan la transparencia de los actos de go-
bierno, a los que permiten un igualitario acceso a la 
información y a los que amplían la participación de 
la sociedad en los procesos decisorios de la adminis-
tración. (Decreto N° 1172/2003, República Argentina)

En el caso del presente estudio, se puede decir que 
la participación de la ciudadanía en la toma de deci-
siones y diseño de políticas públicas que involucran 
medidas de adaptación comienza a tomar fuerza a 
partir de la inundación ocurrida en el año 2012 en 
la localidad de Luján (aunque se observan primeros 
antecedentes de grupos autoconvocados a partir de 
otras grandes inundaciones que ocurrieron durante 
la década de 1980). Este hecho se ha convertido, se-
gún la licenciada Alejandra Valverde (2017, p. 3), en 
un punto de inflexión de la participación ciudadana, 
quien comienza a movilizarse y a señalar que estos 
hechos no son solo de la naturaleza, sino que inter-
vienen factores humanos, modificando el territorio 
(Valverde, 2017, p. 3); acompañado del reclamo de 
ser considerados y escuchados a la hora de definir 
acciones a seguir.

Y con el impacto de una inundación de iguales 
magnitudes en el año 2015, un conjunto de vecinos y 
vecinas, especialistas en materia ambiental y urba-
nística, y asociaciones ambientales y sociales, em-
pezaron a proponer, desde abajo, distintas medidas 
para implementar en el territorio afectado por las 
inundaciones, que deberían ser consideradas en los 
futuros planes integrales que se ejecutarán, tenien-
do como paradigma al Cambio Climático (Baldivie-
zo y Koutsovitis, 2015). 

Y en línea con la noción de gobierno abierto, se 
puede tomar el ejemplo de las Audiencias Públi-
cas, las cuales, en la República Argentina, han sido 
reconocidas normativamente a partir del Decreto 
N° 1172/2003 de Acceso a la Información Pública. En 
este decreto, se considera que:

[...] la Audiencia Pública habilita la participación 
ciudadana en el proceso de toma de decisiones a 
través de un espacio institucional en el que todos 
aquellos que puedan sentirse afectados, manifies-
ten su conocimiento o experiencia y presenten su 
perspectiva individual, grupal o colectiva respecto 
de la decisión a adoptarse. Dichas opiniones —no 
obstante su carácter no vinculante— deben ser 
consideradas adecuadamente, estableciéndose 
la obligación de la autoridad de fundamentar sus 
desestimaciones. (Decreto N° 1172/2003, República 
Argentina). 

Su reglamentación, entre otros instrumentos, es 
un reflejo de 

la voluntad del Poder Ejecutivo Nacional de em-
prender una reforma política integral para una 
nueva cultura orientada a mejorar la calidad de la 
democracia garantizando, en cada uno de los casos, 
el máximo flujo informativo entre los actores socia-
les y sus autoridades a fin de asegurar el ejercicio 
responsable del poder. (Decreto N° 1172/2003, Re-
pública Argentina)

3.4 La promoción de audiencias públicas para las 
obras del río Luján y su recepción en la ciudadanía
A pesar de todas las ventajas que ofrece el go-

bierno abierto (Oszlak, 2013), los gobiernos en mu-
chas ocasiones se ven reticentes a poner, al acceso de 
toda la ciudadanía, información de carácter sensible 
e incluirla en la toma de decisiones. 

Para este punto, se han tomado diversos extrac-
tos de los expositores de la Audiencia Pública sobre 
Mejoramiento del Tramo Medio del Río Luján - Etapa 
II “A”, organizada por el Organismo Provincial para el 
Desarrollo Sostenible, el cual depende del Ministerio 
de Ambiente de la Provincia de Buenos Aires, Argen-
tina en diciembre del 2021. A pesar de que, producto 
de la pandemia del COVID-19, se posibilitó la parti-
cipación en las mismas, de manera remota, algunos 
sectores de la ciudadanía manifestaron su descon-
tento ante la falta de consultas previas al inicio de las 
obras por las cuales estos se verían afectados.

Una participante, afirmó que: 

[...] estas obras son ilegales, ya que las audiencias 
públicas han iniciado una vez iniciadas las obras, 
esto es una vergüenza de todo punto de vista. (...) 
nos deberíamos expresar en instancias como el 
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COMILU, por más que no sea al final vinculante 
nuestra participación, cosa que también vamos a 
empezar de a poco a cambiar a través de nuestra 
participación. (Organismo Provincial para el Desa-
rrollo Sostenible, 2021). 

En tanto que otra participante adujo que: “la Ley 
de Tratamiento de Aguas de la Provincia exige un 
Comité sobre Cuencas, las organizaciones no están 
siendo parte, ya tenemos acá otra irregularidad, 
tiene que llegar a instancias judiciales” (Organismo 
Provincial para el Desarrollo Sostenible, 2021).

Por otro lado, un participante concluyó que “esto 
podría ser una estafa para toda la ciudadanía por-
que hacer una audiencia pública cuando ya las obras 
están comenzadas, ya arrancamos mal. Es muy evi-
dente que las cosas están muy mal desde el princi-
pio” (Organismo Provincial para el Desarrollo Soste-
nible, 2021).

Otro miembro de la ciudadanía que participó de 
la Audiencia Pública aseveró que

como todos los compañeros dijeron, me parece 
muy triste que esta audiencia no sea vinculante, 
esto debería haberse hecho antes y es muy triste 
como vecino de Pilar, crecí aquí, tengo 30 años, y no 
se consulte realmente a las personas que participan 
o viven cerca del río. (Organismo Provincial para el 
Desarrollo Sostenible, 2021) 

Un integrante de la comunidad indígena guara-
ní, considera importante que “se vuelvan a replan-
tear las obras, con la participación abierta y multi-
cultural” (Organismo Provincial para el Desarrollo 
Sostenible, 2021).

Un participante, perteneciente a una asamblea 
civil, denunció que 

solo se ha llamado a audiencia pública por pre-
sión social o por una cautelar y pone todo tipo de 
dificultades para la participación social [...]. Esta 
(audiencia pública) es extemporánea pues se con-
vocó cuando ya las obras estaban comenzadas. No 
tiene estudios de impactos acumulativos, sin que 
el COMILU dé lugar a la participación social con 
los consejos consultivos locales y honorarios. Todo 
lo mencionado conforma la violación de leyes por 
incumplimiento de los deberes de funcionario pú-
blico [...] (Organismo Provincial para el Desarrollo 
Sostenible, 2021).

3.5 Visiones a favor y en contra de las obras in-
tegrales en la cuenca del río Luján y las visiones 
contrapuestas al interior de la ciudadanía
Respecto a este último aspecto, se han hallado 

sectores de la sociedad civil que están a favor de las 
obras realizadas: 

Un participante, integrante a una asociación civil 
que se gestionó a partir de las últimas grandes inun-
daciones de la localidad de Luján, Provincia de Bue-
nos Aires, compartió que 

nosotros nos consideramos particularmente dam-
nificados del tema de la inundación del río, hay 
una particularidad de que el río pasa por el medio 
de la ciudad y cada vez que nos inundamos, se nos 
complica. Yo me inundo particularmente, mi casa 
queda bajo el agua, mis vecinos se quedan bajo 
el agua. Y la verdad es que uno escucha todos los 
argumentos, que son válidos, cuidando la ecología 
(...) pero también quiero que se pongan en el lugar 
de nosotros para que en algún punto entiendan 
lo que nos pasa cuando nos inundamos. General-
mente, cuando nos inundamos es días de lluvia, de 
frío y la verdad que no está bueno pasar dos o tres 
noches lloviendo el techo de tu casa, cuidando que 
además no te roben. Y somos los vecinos los que 
muchas veces damos una mano al que está al lado, 
y tengamos una carpa o una canoa, que nos lleve un 
paquete de velas que nos lleven para iluminarnos 
y calentarnos, porque tampoco tenemos luz. Las 
obras estructurales que se están llevando a cabo y 
que se van a llevar a cabo en el tramo que está entre 
la ruta 6 y 7, a nosotros nos beneficia enormemente 
eso. ¿Por qué? Porque es una salida rápida que tiene 
la ciudad de Luján de agua. (Organismo Provincial 
para el Desarrollo Sostenible, 2021).

Mientras que, por otro lado, aquellos que están 
en contra de las obras provienen de diversos secto-
res, desde organizaciones de la sociedad civil, am-
bientalistas, especialistas, miembros de pueblos 
originarios y otros ciudadanos. Entre ellos, se en-
cuentran los siguientes testimonios:

Respecto a la entrevista que se realizó con una re-
ferente de una asociación civil vinculada a la Cuenca 
del Río Luján, señala que los desarrollos inmobilia-
rios que han crecido exponencialmente en la zona 
en los últimos años han generado un serio perjuicio 
en la cuenca.
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Los desarrolladores inmobiliarios rellenaron hu-
medales que además eran la mayoría, tierras pú-
blicas, que es un tema importante, porque los hu-
medales son de dominio público. Rellenaron estos 
humedales [...]. Entonces hicieron un montón de 
plata pero el conflicto que generó lo pagamos todo 
con estas obras. (Entrevista a referente de la socie-
dad civil, 2021) 

A partir de estas afirmaciones, vincula también el 
concepto de externalidades ambientales y las líneas 
de ribera. Aclaró que 

la mayoría de los ríos no tienen delimitado lo que 
se llama la línea de ribera. Es una línea imaginaria 
que dice hasta dónde llega el río, tomando consi-
deraciones cuestiones geológicas, hidrológicas, 
científico técnicas, que dicen que el río se mueve, 
se ensancha, se achica, tiene movimiento el agua, 
entonces dice llega hasta acá el río, que incluye sus 
cauces y parte de las riberas. En la Argentina, todos 
los ríos, los lagos no tanto, son públicos. Entonces el 
cauce y sus riberas son de dominio público, son de 
todos los argentinos, que no pueden ser comprados 
ni vendidos excepto que haya una ley del Congreso 
Nacional que lo habilite. Esto lo dice el Código Civil 
y Comercial de la Nación [...]. (Entrevista a referen-
te de la sociedad civil, 2021)

Denuncia que,

hay una violación permanente de las leyes, esa es 
la cuestión [...]. La desorganización territorial que 
vemos está muy asociada a una falta de políticas de 
tierras, Siempre lo ambiental está muy relacionado 
y cruzado con lo social [...]. El tema de los derechos 
ambientales forma parte de los derechos humanos, 
como un derecho fundamental, es más, la Consti-
tución nuestra en el artículo 41 ‘tenemos derecho a 
un ambiente sano’ [...]. (Entrevista a referente de la 
sociedad civil, 2021)

Un participante de la Audiencia Pública, miem-
bro de una asamblea civil, sentenció que 

Las obras que ya se están realizando en la cuenca 
del Río Luján repiten como fotocopia el trágico plan 
de saneamiento y control de inundaciones del Río 
Reconquista (...). Ya conocemos los resultados de 
este tipo de obras hidráulicas y las consecuencias 
son que no sólo esparcen más aún la contamina-
ción con el consabido impacto sobre la salud huma-
na, animal y vegetal, sino que además la tremenda 

deuda externa para el final empeorar exponencial-
mente la situación que motivó el plan, que nunca 
ataca las cuestiones de fondo. (Organismo Provin-
cial para el Desarrollo Sostenible, 2021)

Frente a la controversia que se abrió en la Audien-
cia Pública por la aparente falta de consideración de 
la situación de los inundados por parte de las agru-
paciones ambientalistas, algunos integrantes de es-
tas últimas sostuvieron que 

nos quieren hacer sentir como los inhumanos de 
esta situación, pero sí que pensamos en ellos, mu-
cho más que ellos mismos, porque pensamos que 
estas obras no van a resolver el problema que tie-
nen (...) no solo van a afectar el ambiente y tampo-
co van a resolver el problema de las inundaciones 
(...) ese cambio debe resolver los temas previos sino 
que además tenemos que controlar que no generen 
nuevos problemas. (Organismo Provincial para el 
Desarrollo Sostenible, 2021)

Otra integrante adhirió al discurso anterior y se-
ñaló que “si el objetivo de la obra es evitar futuras 
inundaciones, entonces la solución es ensanchar el 
cauce y rectificar más de un tercio del río” (Organismo 
Provincial para el Desarrollo Sostenible, 2021). Esto 
iría en desmedro de los humedales, cuyos benefi-
cios son “evitar crecidas, acumular y purificar el agua, 
abastecer napas y servicios ecosistémicos, entre mu-
chos otros. Si a las obras públicas, no a este tipo de 
obras, nunca debería haberse aprobado” (Organismo 
Provincial para el Desarrollo Sostenible, 2021). 

Una participante acusó que estas obras no harían 
más que destruir el río, y “destruir un río es cri-
men, esa es la primera razón de todas. Es un atraso 
además con la experiencia de otros países que ya 
aprendieron de obras pasadas y están recuperan-
do las vidas de sus ríos” (Organismo Provincial para 
el Desarrollo Sostenible, 2021). Otro participante 
mencionó el mismo punto que la anterior exposi-
tora sobre el atraso que implican este tipo de obras, 
haciendo alusión a que desde el gobierno provin-
cial se sigue apostando a este tipo de proyectos que 
se sabe que no han funcionado en otras partes del 
mundo, incluso a sabiendas que no hay un análisis 
de impactos acumulativos en el estudio de impacto 
ambiental, lo cual es ilegal [...]. (Organismo Provin-
cial para el Desarrollo Sostenible, 2021). 
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La referente entrevistada para esta investigación, 
también afirmó que 

esto es viejo ya de hacer obras hidráulicas, es un 
paradigma que ahora está yendo a lo que se llama 
construir con la naturaleza. Entonces en todas las 
disciplinas estamos viendo que hay un cambio de 
paradigma, porque así no va más [...]. (Entrevista a 
referente de la sociedad civil, 2021)

Una participante, profesional especializada en 
gestión de cuencas, coincidió con todas las posicio-
nes en contra de esta obra y 

lamento mucho que se reincida en este tipo de 
obras. Las causas originales no se solucionan [...] 
vemos que el río va empeorando e incluso por las 
empresas de obras civiles que están trabajando en 
el río, que casualmente coinciden con las que inter-
vienen aumentar la cota, los refulados, todo lo que 
se hace para construir los barrios cerrados, que da 
una idea de que acá hay un círculo vicioso. Canali-
zar, destruir meandros, impactar sobre los albar-
dones y sobre los ríos no solucionan los problemas. 
Lo único que nos protege de las inundaciones es el 
humedal existente [...]. (Organismo Provincial para 
el Desarrollo Sostenible, 2021)

Un participante, de una asociación socio ambien-
tal, manifestó que 

estamos ante una situación de colapso climático y 
ecológico, vivenciando la mayor cantidad de extin-
ciones de especies provocadas por el ser humano 
en los últimos cincuenta años, perdimos 2⁄3 partes 
de la masa viva que teníamos, reptiles, aves, ma-
míferos, por esta actividad humana [...]. Los inge-
nieros que hablan de este proyecto están pensando 
en trabajar sobre un lugar donde no hay habitan-
tes, como si los únicos habitantes en la vera del río 
fuésemos los humanos. Hay flora y fauna que no se 
habla, que queremos seguir abrazando en contra 
de la especulación inmobiliaria, para no asumir o 
arruinar todos los errores que hemos hecho como 
humanidad. Basta, hay que detener esta destruc-
ción. (Organismo Provincial para el Desarrollo Sos-
tenible, 2021)

Un participante perteneciente a un pueblo origi-
nario destacó que

estamos en la región tanto de la Cuenca del Luján 
(...) y lo que queremos aportar es una mirada de 

la cosmovisión como habitantes desde la Cuenca, 
preocupados por las obras que se quieren llevar a 
cabo en ambas. (...) no se hace ninguna alusión a 
recuperar una cultura multidiversa, pluricultural 
en lo que son las cuencas pero si se hace mención 
a que se está estudiando hace mucho tiempo esto 
con técnica, con ingeniería, con las universidades, 
pero hay poca participación para que todas las co-
munidades indígenas participemos, demos nues-
tra mirada. (Organismo Provincial para el Desarro-
llo Sostenible, 2021)

Otro participante, menciona que 

estas obras dicen ser mejoras y en realidad son tem-
porales, dado que la cuenca es algo que se modifica 
constantemente, lleva años de elaboración para 
que nosotros vengamos a destruirla. Al mismo 
tiempo, no hay ningún relevamiento en el impacto 
ambiental, quizás ustedes lo han visto y me puedan 
corregir, de las especies artrópodos, insectos y otros 
tipos de seres vivos, solamente se hace hincapié en 
algunas especies de plantas y muy breve. (Organis-
mo Provincial para el Desarrollo Sostenible, 2021)

La referente entrevistada para el presente estu-
dio menciona que hay varias causas de fondo que 
deben tenerse en consideración para analizar las 
inundaciones: 

quienes dirigen las obras tienen una visión abso-
lutamente hidráulica de la situación [...] yo no sé 
si alguna obra hidráulica no se debería hacer para 
ensanchar el río, pero lo que decimos [...] es que pri-
mero traten de solucionar las causas y después ver 
si hay necesidad de hacer alguna obra hidráulica. 
(Entrevista a referente de la sociedad civil, 2021)

4. Conclusiones y recomendaciones
Se ha llegado a la conclusión que, a partir de los 
efectos del cambio climático, los Estados se han 
visto obligados a invertir cada vez grandes partidas 
presupuestarias a la concreción de obras que eviten 
sus efectos más nocivos para las ciudades y sus ha-
bitantes, y en el caso de Argentina, a buscar finan-
ciamientos para los mismos, que en mayor medida 
provienen de la participación de organismos inter-
nacionales. 

A su vez, la presencia de diversos sectores de la 
ciudadanía abre un nuevo paradigma de gestión pú-
blica hacia un gobierno abierto, que reconoce que la 
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participación de estos actores no puede ser desesti-
mada a la hora del diseño de políticas públicas. Es 
el caso de la Cuenca del Río Luján, aun inclusive con 
debates y discusiones en su interior, un ejemplo de 
cómo la ciudadanía ha logrado abrir nuevos espa-
cios de discusión y participación, promoviendo que 
se instalen nuevas cuestiones sociales y políticas pú-
blicas, de abajo hacia arriba, en la agenda pública. 

A partir del recorrido realizado en el presente es-
tudio, se formulan las siguientes recomendaciones:

Es un desafío de cara a los próximos años para la 
República Argentina, seguir trabajando en la imple-
mentación de normativa a nivel nacional, provincial 
y municipal sobre ambiente y cambio climático, que 
pueda establecer los márgenes para luego imple-
mentar, con mayor efectividad y conciencia, meca-
nismos de adaptación en el territorio. 

Es imperioso que se trabaje todo lo posible para 
la construcción de un diálogo coordinado y fluido 
entre el Estado y diferentes sectores de la sociedad, 
que abra nuevas instancias de discusión para que el 
diseño de políticas públicas y mecanismos de adap-
tación y mitigación a los efectos del cambio climá-
tico no se determine únicamente de manera unidi-
reccional, de arriba-abajo, sino que se promueva la 
posibilidad de que se generen de abajo-arriba. En el 
caso del Comité de Cuenca del Río Luján (COMILU), 
es necesario que funcione como punto de encuentro 
de distintas posturas de la ciudadanía que integre a 
la mayor cantidad de voces posibles. En ese sentido, 
a mediados de 2023 comenzó a funcionar el Consejo 
Consultivo Honorario dentro del Comité.

A partir de lo extraído de distintos espacios de 
participación de la ciudadanía, se recomienda que la 
gestión pública contemple el desigual impacto que 
tiene la modificación del uso del suelo para los dis-
tintos sectores sociales, se implementen medidas de 
control y planeamiento del desarrollo urbano sobre 
áreas hídricas cruciales, que de no hacerlo de ma-
nera consciente, podría producir alteraciones en el 
territorio, deviniendo en un futuro, en un serio per-
juicio ante episodios climáticos recurrrentes en una 
zona de llanura vulnerable a ciertos factores, entre 
ellos, el incremento de precipitaciones, los cuales 
cuando confluyen, provocan grandes inundaciones.  
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Abstract
This paper provides a broad overview of the issue of rising 

inequality, and it builds an international and multidimensional 
taxonomy of economic inequality. We use a hierarchical cluster 
analysis, which enables us to identify five groups of countries 
with distinctive economic inequality features, which show that, 
despite national and regional specificities, both developed and 
developing countries face important hurdles in reducing so-
cial and economic disparities. The resulting classification may 
be useful to map out the various national realities of economic 
inequality across countries. The results suggest that a one-size-
fits-all international strategy should be avoided in order to ad-
dress the different patterns of inequality that we have identified 
around the world. Still, it is crucial to acknowledge the impor-
tance of the particularities of each cluster and each geographic 
region regarding a complex and multidimensional phenome-
non, which has become a global challenge for the 21st century.

Keywords: Cluster Analysis; Country Classification; Economic 
Inequality; Polarization, and Sustainable Development

Resumen
Este artículo ofrece una revisión del creciente problema de la 

desigualdad y construye una taxonomía internacional y multi-
dimensional de la desigualdad económica. Se utiliza un análisis 
jerárquico de conglomerados que nos permite identificar cinco 
grupos de países con características distintivas de desigualdad 
económica, que muestran que, a pesar de las especificidades 
nacionales y regionales, tanto los países desarrollados como los 
países en desarrollo se enfrentan a importantes dificultades para 
reducir las disparidades sociales y económicas. La clasificación 
resultante puede ser útil para trazar un mapa de las distintas 
realidades nacionales de la desigualdad económica entre países. 
Los resultados sugieren que debería evitarse una estrategia in-
ternacional de “talla única” para abordar los diferentes patrones 
de desigualdad que hemos identificado en todo el mundo. Aun 
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1. Introduction
Inequality is a multidimensional and complex phe-
nomenon: a prism through which multiple develop-
ment problems emerge, being a complex issue that 
requires global solutions. In accordance with the 
United Nations’ (UN) 2030 Agenda for Sustainable De-
velopment, and the unprecedent challenge of Covid-19 
pandemic for global development, “the achievement 
of inclusive and sustainable economic growth [...] 
will only be possible if wealth is shared and income 
inequality is addressed” (UN, 2015, p. 8). 

Accordingly, the Sustainable Development Goals 
(SDG) try to respond to the concerns regarding equal-
ity not only with a standalone objective in mind (the 
SDG 10 “reduce inequality within and among coun-
tries”), but also as a way to address cross-cutting is-
sues. In this regard, reducing inequalities implies 
interaction with other development concerns related 
to poverty, conflict, gender, health, nutrition, educa-
tion, and environmental sustainability, among oth-
ers (Gaventa, 2016).

While this paper acknowledges the existence 
of different dimensions that are connected to in-
equality, it focuses on global “economic inequalities” 
through the prism of their different features that 
point out a key current concern: the growing divide 
between the rich and the poor. 

We propose a complementary approach to as-
sessing the SDG 10 by means of a hierarchical cluster 
analysis. The aim of this article is build an interna-
tional and multidimensional taxonomy of econom-
ic inequalities that considers five main dimensions 
of income and wealth (household income, wealth 
growth of the rich, income growth of the poor, in-
come concentration, and State’s capacity to tackle 
inequalities) in order to identify groups of countries 
with distinctive inequality characteristics. We focus 
on the mid-2010s, which includes the immediate 

aftermath of the last Great Recession and the begin-
ning of a period of recovery.

In order to build a realistic taxonomy, we deal 
with a key concern: the search of the “true” value 
of global economic inequality and its distribution 
among countries over time (Milanovic, 2012 and 
2016; Lakner and Milanovic, 2016). We assume that 
economic inequality is intrinsically a multifaceted 
concept that includes two major components: the 
distribution of income and financial wealth among 
individuals, and the capacity of the State to allevi-
ate social disparities. Therefore, the analysis of in-
equality should not be focused on a single yardstick 
because this may lead to confusion and misinterpre-
tation. Consequently, we build an international tax-
onomy that takes into consideration key estimates 
of inequality and poverty. Our aim is to comprehen-
sively address the intricacies of income (and wealth) 
disparities across countries. The main results allow 
us to identify five groups of countries, each exhib-
iting unique characteristics of economic inequality. 
This demonstrates that, irrespective of national and 
regional specificities, both developed and develop-
ing countries face significant challenges in reducing 
social and economic disparities.

The paper is structured as follow: After this in-
troduction, section two briefly reviews the literature 
on the macroeconomics of income inequality, the 
recent approaches in measuring inequality, and the 
importance of bridging the dots between national 
and household income. Section three explains the 
methodology we employ to construct a multidimen-
sional taxonomy of international economic inequali-
ties. This includes a discussion of the dimensions and 
variables used in the analysis, as well as the statistical 
procedure of cluster analysis. Section four presents 
the main empirical results of our piece of research. 
Finally, section five addresses conclusions.

así, es crucial reconocer la importancia de las parti-
cularidades de cada conglomerado y de cada región 
geográfica en relación con un fenómeno complejo 
y multidimensional que se ha convertido en un reto 
global para el siglo XXI.

Palabras clave: Análisis de conglomerados, Clasi-
ficación de países, Desigualdad económica, Polariza-
ción, y Desarrollo sostenible.
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2. State of the art
2.1. Macroeconomics of income inequality
Inequalities have been part of a long-standing 

preoccupation for social scientists (Rawls, 1971; Ro-
emer & Trannoy, 2015). There seems to be a shared 
understanding about the diagnosis that exceeding 
certain limits of inequality may foster “social disin-
tegration, unrest and violence” (Fleurbaey & Klasen, 
2016, p. 175). Long-term trends suggest that high 
peaks of inequality have been curbed by warfare, 
revolution, State collapse, and plagues (Scheidel, 
2016). For instance, before World War, II John May-
nard Keynes warned that inequalities reached un-
precedented high levels —although he did not deny 
certain room for inequality. In his words: 

I believe that there is social and psychological justi-
fication for significant inequalities of incomes and 
wealth, but not for such a large disparity as exists 
today (Keynes 1936, p. 374).

Interestingly, while war aversion has risen since 
the World War II, there is evidence of growing in-
equalities around the word over the last decades, 
hand in hand with the expansion of financial glo-
balization (Mueller, 2009). At the same time, there 
is a growing mistrust on the expansion of capital 
markets and their effects on macro instability and 
the deterioration of productive capacities (Mun-
dell, 1963). These mistrusts have gained momen-
tum throughout the extensive use of market-based 
financing as a substitute for bank financing (Brei et 
al., 2018). Yet, inequalities continue to widen, par-
ticularly in those countries with weak institutional 
capacities, leading into an emerging pattern where 
inequality is strongly linked with less sustained 
growth (Ostry, Loungani & Berg, 2019).  The expla-
nation of inequality, therefore, involves a complex 
set of interactions that emphasizes, among others, 
the role of global interdependencies and the contra-
dictions of the dominant economic and cooperation 
systems, as suggested by critical approaches, such 
as the dependency theory and the world-system 
theory (dos Santos, 2011; Wallerstein, 2004; Arrighi, 
2007; Domínguez, 2014).

Furthermore, on the empirical perspective, 
there are two major story lines of global inequality 
–broadly disseminated and discussed in a different 

policy fora over the last 10 years– which are closely 
interrelated. On the one hand, it is argued that in-
equality is steadily on the rise under capitalism due 
to the evolution of the capital-income ratio and 
technological progress. The assumption behind this 
approach is that the average annual rate of return 
of capital –ceteris paribus– is greater than the Gross 
Domestic Product (GDP)’s rate of growth (Piket-
ty, 2014). According to this view, inequality is very 
likely to occur through the unequal distribution of 
income going to capital, measured as a percentage 
of national income. While this might allow an in-
crease of the labor-income ratio, inequality rises to a 
greater extent because of the growing share of cap-
ital in GDP. Furthermore, this involves a reduction of 
capital productivity and the decline in the labor in-
come share, as it has been verified in a cross-country 
analysis over recent decades (Ibarra and Ros, 2019). 
Therefore, if this trend continues, the shift of income 
to owners of capital –and thus, the increase of in-
equality– is expected to continue.

On the other hand, the second story line suggests 
that inequality moves in waves or cycles influenced 
by “benign forces” (e.g., redistribution, labor unions, 
and widespread education, among others) and “ma-
lignant forces” (wars, epidemics, hyperinflation, etc.) 
(Milanovic, 2016 & 2019). This approach relies on 
Kuznets’ interpretation upon the study of long-term 
changes in income distribution. Based on this, Mi-
lanovic (2016) identifies three phases of inequality 
from the pre-Industrial Revolution period onwards. 
In the first phase, prior to 1760, inequality moved 
‘around a basically fixed average income level’ (Mi-
lanovic, 2016, p. 50). In the second phase, from the 
Industrial Revolution to the Reagan-Thatcher Rev-
olution, there was a long wave of inequality, which 
included both a sharp increase of inequality after 
the Industrial Revolution period with a peak at the 
turn of the 20th century, and a downward trend after 
the World War I. In the last phase, from the end of 
the 1980s onwards, inequality mainly increased due 
to the emergence of a ‘new (second) technological 
revolution,’ in the context of the rapid spread of eco-
nomic and financial globalization.

Both story lines on inequality share similar fea-
tures, such as the interest in the role of technological 
progress and capital concentration. Nonetheless, 
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they offer different normative conclusions: the 
first approach considers that the best –“fairest and 
potent”– way to redistribute income is through 
progressive income taxation, while the second ap-
proach believes that a more realistic manner –in 
political terms– would be through equalizing en-
dowments and deconcentrating capital ownership. 
These include, inter alia, progressive taxation, and 
inheritance taxation, among others.

Yet, at the heart of the discussion a crucial ques-
tion remains: what is the ‘true’ level of economic in-
equality within and across countries?

2.2 Measurement of inequality: recent 
approaches
Knowledge about the evolution of inequality over 

time has improved thanks to the development of 
several databases, which have enhanced the avail-
ability, quality, and comparability of international 
data. These efforts include a variety of specialized 
agencies, organizations, and individual scholars. 
However, there remains an outstanding issue in 
terms of data consistency, leading to discrepancies 
in the ‘levels and trends of inequality obtained from 
each database’ (UNDESA 2018, p. 1). Examples of dif-
ferent sources of information are the UNU-WIDER’s 
World Income Inequality Database (WIID), the OECD’s 
Income Distribution Database (IDD), the Poverty and Eq-
uity Database provided by the World Bank, the Global 
Consumption and Income Project (GCIP), the Luxem-
bourg Income Study and Wealth Study Databases (LIS 
and LWS), and the collection of global wealth reports 
published by the Credit Suisse Research Institute.

More specifically, the specialised literature on 
income inequality is trying to connect “the dots 
between macroeconomics and the distribution of 
income” (Atkinson, 2015, p. 100). This refers to the 
information gap created by the constraints and 
omissions that household surveys impose upon the 
understanding of income inequality and poverty. 
As a direct consequence, there is a growing body of 
literature particularly interested in analyzing devel-
oped countries with a long-term perspective (Atkin-
son, 2007; Atkinson, Piketty & Saez, 2011; Piketty, 
2014; Atkinson & Bourguignon, 2015).

The contemporary interest in inequality mainly 
focuses on the study of distribution of income and 

wealth among individuals (Stiglitz, 1969). Nonethe-
less, these studies have used income tax data, which 
is an extremely sensitive source of information for a 
wide range of developing countries, both political-
ly and institutionally (Kaldor, 1980). This constraint 
does not allow scholars and practitioners to access 
comparable cross-country tax data, which is essen-
tial for understanding the structure and complexity 
of global income disparities. These data might pro-
vide key insights on how high incomes –especially 
the share of wealth owned by the top 0.1%– influ-
ence the distribution of income over time. This is of 
concern particularly in a context where the upper 
tail of the distribution seems somewhat underes-
timated over the recent years. In fact, there is a vir-
tual unanimity regarding the existence of a highly 
skewed income distribution (Alvaredo et al., 2018; 
UNDP, 2019).

In this regard, the method described by Lakner 
and Milanovic (2016), following Atkinson (2007), ad-
dresses the tendency to underreporting top incomes 
in household surveys and their discrepancy with na-
tional accounts. This involves spreading:

[…] the discrepancy between national accounts and 
household surveys evenly across the distribution, 
but for the very top through the elongation of the 
distribution, by using a Pareto interpolation, the 
so-called “proportional adjustment with Pareto 
tail” (Lakner and Milanovic 2016, p. 21).

By allocating the excess of income recorded in 
national accounts over the upper part of the income 
distribution in household surveys, it is possible to 
obtain a more realistic picture of the phenomenon 
of inequality and poverty.

Atkinson (2015) provides a useful guide to ex-
plain how to connect the dots between national 
income and household income. Figure 1 gives an 
overview of the complexity of this adjustment, es-
tablishing some of the links between the estimates 
offered by each source of income data. The figure 
reflects the idea that the categories under analy-
sis are not necessarily equivalent, and it identifies 
structures and agents that influence the main de-
terminants of household income. Likewise, it makes 
emphasis on the importance of having a broad ap-
proach when dealing with income inequality from 
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a global perspective. One important message in this 
framework is that the connections between income 
components and outcomes are not straightforward 
or even easy to estimate. At best, the estimates of 

income that arise from the household sector are an 
imperfect matching of a complex interaction of in-
fluencing formal, and informal factors.

National Income Household Income

Employee compensation

Mixed income

Operating surplus

Wages and salaries

Self-employment income

Interests and dividends

Transfers

Taxes and contributions
State

Informal sector

Non-financial companies pay
taxes and receive subsidies from
the State. They also retain part
of the earnings for reinvestment
and takeovers

Financial companies / pension funds
receive contributions / investments and hold investment
funds, paying out interest and pensions to customers,
dividends to shareholders

Non-financial companies Financial companies / pension funds

Overseas flows:
Other transfers

Figure 1. From national income to household income in a global and interdependent world

Source: Based on Atkinson (2015)

Moreover, Atkinson (2015) identifies recognizable 
features between national and household incomes. 
For instance, the possible connections between em-
ployee compensations, wages, and salaries (Figure 1). 
Similarly, his framework of analysis introduces key 
institutional elements, such as the State and finan-
cial and nonfinancial companies. The former is per-
ceived as the main agent of change that serves as a 
filter through which households receive transfers 
and pay taxes. In this process, the State can provide 
access to fundamental rights (infrastructure, edu-
cation, and health, among others). Inevitably, this 
involves the creation of assets that are determinant 
factors in obtaining a more sustainable development 
process. Obviously, the counterweight to this are do-
mestic and foreign debts that constrain the room 

for maneuver and the potential to expand people’s 
choices over time. The former is the consequence of 
broader strategic issues in which the connection and 
inter-dependence with financial and nonfinancial 
services in an open economy stimulate a set of in-
come supplements (i.e. corporate earnings, financial 
dividends, investments, pensions, etc.).

Furthermore, the importance of the State’s capa-
bility to reduce income inequalities should not be 
underestimated. It is here where the greatest differ-
ences emerge between developed and developing 
countries. In the first case, the expansion of income 
is the result of a process in which the State has been a 
fundamental stakeholder, by providing institution-
al structures for high-quality development at both 
domestic and international levels (Chang, 2011). In 
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this process, developed countries have created more 
equitable and efficient tax systems, which go hand 
in hand with mutually reinforcing interactions be-
tween employment and social protection policies. 
In contrast, in developing countries, the informal 
sector performs some of the State’s tasks, in partic-
ular those related to income redistribution. In part, 
this reflects the structural institutional failure that 
prevents these economies from taking a qualitative 
leap towards greater socio-economic development. 
The duality between the State and the informal sec-
tor is a distinctive feature of developing countries.

Figure 1 also shows the complex connections be-
tween the different categories that affect national 
and household income. This may be seen as flows 
of transactions –shown by solid and dashed lines–, 
by going both ways: through the State or the infor-
mal sector, depending on whether households are 
fully integrated into the formal economy. These two 
main sectors (formal and informal) receive and pay 
transfers and contributions. Over time, this duality 
has become more complex and multidimensional. 
Not only the informal sector does take a prominent 
position in developing countries (i.e. through infor-
mal employment or illicit activities), but also there 
is also evidence of closer integration of informal 
and formal sectors within an international context 
which faces difficulties in creating and securing per-
manent jobs through economic growth (La Porta & 
Shleifer, 2014). Moreover, while in developing coun-
tries the informal sector serves as a basic social pro-
tection system in periods of crisis, people in devel-
oped countries depend on social protection policies, 
—such as unemployment insurance benefits. Both 
types of schemes have advantages and disadvantag-
es for people’s choices. In developing countries, the 
informal sector provides employment in the short-
term –low-productivity jobs combined with low sal-
aries–, and the consequent access to basic services. 
Certainly, this scheme offers poor coverage in terms 
of job security and good working conditions, and it 
has a negative impact on the creation of fair and ef-
ficient tax systems, which favors the fragmentation 
of the internal market and the lack of social and in-
stitutional cohesion. In developed countries, the po-
tential gains and opportunities of social protection 
programs may be affected by the lack of secure jobs 

in the short-and-medium terms. To a large extent, 
this depends on the capacity of these countries of 
fostering more productive development policies. In 
both cases, there is a consistent social coverage pol-
icy through traditional family and community sup-
port structures.

Formal and informal sectors also have a connec-
tion with financial and nonfinancial services. Wher-
ever possible, financial and nonfinancial institutions 
provide mechanisms through which to energize the 
circular flow of income in an open economy. These 
mechanisms include not only unilateral transfers of 
income from abroad, —such as remittances, —but 
also the management of a growing pool of retire-
ment savings, or even, the transfer of illicit financial 
flows (OECD, 2014).

All in all, Figure 1 simplifies the complex set of 
aspects that affect household income. As stated by 
Atkinson (2015, p. 102), ‘total household income is 
considerably less than total national income.’ This 
includes the issue of concentration of income at the 
very top, the widening gap between the rich and the 
poor in a dynamic and competitive global setting, 
and the role of the State in tackling inequality. All of 
them are essential aspects for measuring inequality 
trends, as we will see below.

3. Methodology for building a multidimensional 
taxonomy of international economic inequalities

3.1 Dimensions, variables, and period of analysis
Since we are interested in building a multidi-

mensional taxonomy of economic inequalities 
across countries, we identify five dimensions that 
are relevant for reproducing these inequalities. 
Thus, we try to overcome a single measurement of 
economic inequality, which inevitable reflects a nor-
mative preference, as suggested by Atkinson (1970) 
and Ravallion (2018). However, we also add the main 
narratives surrounding the problem of inequality. 
We acknowledge that global economic inequality is 
a multidimensional issue transcending income and 
wealth, and thus, our analysis is a limited attempt 
to provide a classification of countries. However, we 
provide a multifaceted picture of economic inequal-
ities with mutually reinforcing and complementing 
components of this growing concern. Thus, we go 
beyond single yardsticks.
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In order to build our international taxonomy, we 
place special emphasis on five dimensions: i) adjust-
ed household income, ii) wealth growth of the rich, 
iii) income concentration, iv) income growth of the 
poor, and v) State’s capacity to tackle inequalities. 
As argued, these dimensions account for the dom-
inant explanations of economic inequality. On the 
one hand, we consider the role of income dispari-
ties between the extremes of the income distribu-
tion. On the other hand, we also consider income 
concentration, which primarily reflects changes in 
inequality within the middle portion of the income 
distribution. Similarly, our approach includes the 
growth of the lowest income deciles, by explaining 
the progress of countries towards lower inequality. 
Additionally, the component of financial wealth, 
which is typically omitted in cross-country inequal-
ity comparisons, is included here, by providing a 
comprehensive view of this issue. Lastly, the State’s 
capacity to increase public revenues is essential for 
implementing policies in order to reduce inequality.

Regarding the period of analysis, the proxies are 
computed for 2015, which includes the immediate 

aftermath of the last Great Recession and the begin-
ning of a period of recovery. In doing so, it is also very 
important to say that these proxies offer the best 
information available to create a global database of 
economic inequality through different lenses. Cer-
tainly, there are other proxies for each dimension 
that have been used in different studies. Nonethe-
less, they provide a certain bias towards advanced 
and Western economies. Therefore, there is an ur-
gent need to provide analysis of this problem from 
a comprehensive perspective with the inclusion of 
countries of the Global South. In this sense, this is an 
approach that considers relevant dimensions relat-
ed to the problem of economic inequalities, in line 
with the previous literature. Moreover, the article 
has sought to offer a global perspective based on a 
broad sample of countries, by encompassing both 
developed and developing nations. Nonetheless, it 
is unavoidable to omit some countries due to the ab-
sence of data.

Table 1 shows the dimensions, variables, periods, 
and sources used for the 101 countries, which are in-
cluded in our empirical estimation.

Table 1. Dimensions and variables of analysis

SDG Dimensions Proxies Sources Period

Reduce inequality 
within and among 
countries (SDG 10)

Adjusted household 
income

Household income (means 
level of income, 2011 
PPP) per capita adjusted 
by surveys and national 
accounts (Income_pc_adj)

World Bank (2020) and 
Global Consumption and 
Income Project (GCIP) 
(Lahoti et al. 2016)

2015

Wealth growth of the rich

Change in the proportion 
of adults with more than 
100,000 USD wealth 
(percentage points) 
(Growth_rich)

Credit Suisse Research 
Institute (2012 and 2015) 2012-2015

Income growth of the poor

Growth rates of household 
expenditure or income per 
capita among the bottom 40 
per cent of the population 
(%) (Growth40)

World Bank (2020)
Last available 
estimate for the 
period 2013-2017

Income concentration
Palma ratio adjusted 
by surveys and national 
accounts (Palma)

World Bank (2020) and 
Global Consumption 
Income Project (GCIP) 
(Lahoti et al. 2016)

2015 

State’s capacity to tackle 
inequalities

Tax revenue as share of GDP 
(Tax_revenue)

ICTD / UNU-WIDER 
Government Revenue 
Dataset (2018)

2015

Source: Authors.
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i) Household income
One important point regarding this dimension has 
to do with the idea of providing plausible estimates 
of income inequality across countries, by involving 
the correction of household survey data, based on 
the scale invariance axiom –which assumes that in-
comes are equally distributed within country deciles 
over time. We try to partially correct this bias, by us-
ing standardized levels of income based on surveys 
and national accounts estimates (Niño-Zarazúa et 
al., 2017). The inclusion of the size of the income dis-
tribution is relevant to capture the contribution of 
each country on a global scale.

In particular, we use the Global Income Dataset 
(GID) provided by the Global Consumption and In-
come Project (GCIP) due to its capacity to create 
an ̒ecumenical approach’ that integrates different 
sources, such as the EU-SILC database, the LIS, the 
SEDLAC database, the UNU-WIDER World Income In-
equality Database, the World Bank’s Povcalnet data-

base, and Branko Milanovic’s WYD database (Lahoti, 
et al, 2016: 6). In contrast to other global income 
datasets (for example, Lakner and Milanovic, 2016), 
GID employs a ‘standardized income concept’ which 
facilitates cross-country comparisons over time and 
provides estimates of monthly real income in almost 
all countries for the period 1960-2015.

We use data in mean levels of income by country 
in terms of the 2011 purchasing power parity (PPP) 
dollars. We argued that income levels provide the 
basis for cross-country comparison of economic in-
equality for their capacity to reveal the scale of in-
come across countries over time.

According to the GID, as Figure 2 shows, the Lo-
renz curves for the global income distribution be-
tween 1990 and 2015 indicate that there has been 
a decrease in global inequality (between nations), 
mainly through the economic performance of China 
and India, as suggested by Kanbur (2019).

Figure 2. Global income distribution: Lorenz curve 1990–2015
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ii) Wealth growth of the rich
The concentration of wealth in the hands of the 

rich is a controversial issue worldwide because of 

its implications on global inequality, in particular in 
terms of the growing gap between the rich and the 
poor within and between countries. This debate has 
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been propelled by the reports annually published by 
Oxfam International since 2010 (which are based on 
the statistics provided by the Forbes billionaires’ lists 
and the Credit Suisse Global Wealth Reports and Data-
books), as well as the World Inequality Database elab-
orated by the Paris School of Economics (which has 
some constraints in terms of geographical coverage 
across countries).

Despite the economic differences between 
wealth (which is a stock variable) and income (which 
is a flow variable), they are key complementary fea-
tures of economic inequality (Keeley, 2015). Wealth 
is particularly relevant for understanding the huge 
asymmetries between the World’s billionaires and 
the ultra-poor.

We proxy this dimension by means of the varia-
tion (in percentage points), between 2012 and 2015, 
of the proportion of adults with more than 100,000 
USD wealth.

iii) Income concentration
The Gini coefficient is one of the most common 
measures of inequality, which —along with oth-
er measures, such as the Theil index— are “Lorenz 
consistent” (Fields, 2002). However, Gini coefficient 
tends to overlook the tails of the distribution and is 
insensitive to high levels of inequality (Josa & Agua-
do, 2020). According to Palma (2014), there has been 
an obsession regarding the analysis of the changes 
occurring in the middle 50% of the distribution, 
which are shown to be relatively stable across and 
within countries over time. All this adds up to a 
certain reluctance to shift the focus to the bottom 
40% and the top 10%, where inequality seems to 
be more relevant. Accordingly, the Palma ratio is an 
alternative measure to the Gini index, despite the 
fact that some critics suggest that changes in the ex-
tremes of the income distribution can only be part 
of “an empirical regularity that may not hold in the 
future” (Cobham, Schlögl & Sumner, 2016: 28). Given 
the evolution and the features of rising inequality at 
global scale, the Palma ratio seems to be the most 
appropriate proxy for our analysis.

iv) Income growth of the poor
Fostering the income growth of the poorest people 
across countries is necessary in order to both eradi-

cate extreme poverty (as stated by the first SDG) and 
to reduce income inequalities (SDG 10).1 The litera-
ture suggests that improvements in shared prosper-
ity, particularly for the poorest people, demand the 
combination of both growth gains for the poor and 
straight income redistribution (Kakwani et al., 2004). 

Our proxy for this dimension measures the Aver-
age Annual Growth Rate of income shares received 
by the bottom 40% of the population. This includes 
the annualized average growth rate in per capita 
real income of the bottom 40% of the income dis-
tribution in a country from household surveys over 
a roughly five-year period. Nevertheless, the World 
Bank (2020) alerts about the constraints of this data 
in terms of availability and quality.

v) State’s capacity to tackle inequalities
The last dimension deals with a historical concern: 
the use of tax revenues (direct and indirect) as a 
mechanism to stimulate economic development 
and social well-being (Stiglitz, 2018). In short, this 
dimension refers to the State’s capacity to raise reve-
nue from all taxpayers in order to foster sustainable 
development, to mobilize domestic resources, and 
to build democracies (Long & Miller, 2017; Bour-
guignon, 2018).

We measure the State’s capacity to tackle in-
equalities by means of the tax revenue as share of 
GDP, by including social contributions. While our 
proxy provides a quantitative tool to assess fiscal ca-
pacity, it may also implicitly reveal the institutional 
quality of the State to provide public goods. In this 
regard, this proxy captures both market inequality 
and social distributive outcomes in the form of so-
cial contributions, which is essential for any serious 
analysis of inequality, according to Palma (2019).

3.2. Methodology: a cluster analysis of 
international inequalities
Cluster analysis is a numerical technique that can 

be used to classify a set of heterogeneous countries 
into a limited number of groups, each with similar 
features among the countries that make it up. In 
particular, hierarchical cluster analysis enables us 

1 In particular, the SDG target 10.1 focuses on the “growth rates of 
household expenditure or income per capita among the bottom 40 
per cent of the population”.
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to construct a taxonomy of countries with varying 
levels of inequality. This procedure divides the coun-
tries into a number of groups so that every country 
belongs to one and only one group, and countries 
in the same group are internally homogeneous. 
Additionally, the clusters are notably dissimilar 
from each other. The benefit of this method is that 
it allows us to identify the key inequality features of 
each cluster.

Moreover, cluster analysis helps us to determine 
the suitable number of groups to divide the sample 
of countries and produces a synthetic distribution of 
inequality indicators that makes comparison across 
countries much more easily. In this study, we applied 
the Ward’s method with squared Euclidean distanc-
es and standardized variables to carry out the hier-
archical cluster analysis.2 The analysis includes 101 
countries of all income levels (that is, 83.5% of the 
world population).3

2 Regarding the standardisation method, we use the ‘range -1 to 1’ 
which is deemed to be preferable than other methods ‘in most situ-
ations’ (Mooi and Sarstedt, 2011, p. 247). The analysis was conducted 
using SPSS software.
3 The countries not included in the analysis are either insular States 
with less than one million inhabitants (Antigua and Barbuda, Dom-
inica,  Grenada, Kiribati, Maldives, Marshall Islands,  Mayotte, Palau, 

Before clustering, it is necessary to check for sub-
stantial collinearity between the variables in the 
data set. There are five variables that represent dif-
ferent inequality dimensions in the data set, which 
is why it is not surprising that some may be highly 
correlated (Table 2).4 However, all pairs of variables 
are under the 0.9 threshold, indicating that they are 
appropriate for the analysis.

We determine the number of country groups, us-
ing the dendrogram and the Variance Ratio Criteri-
on (VRC). 

The dendrogram graphically displays the dis-
tances between countries and clusters of countries, 
and it can be read from left to right. Vertical lines in-
dicate when countries have been merged together, 
with their position in the graph, illustrating the dis-
tance at which the mergers take place. This graph in-
Samoa, Sao Tome and Principe, Seychelles, Solomon Islands, St. Kitts 
and Nevis, St. Lucia, St. Vincent and the Grenadines, Tonga, Tuva-
lu and Vanuatu), or countries with limited statistical information 
(Afghanistan, Bosnia and Herzegovina, Cuba,  Eritrea,  Iraq, Kosovo, 
Lebanon, Libya, Myanmar, North Korea, Somalia, South Korea, Sudan, 
Timor-Leste, Uzbekistan and Zimbabwe).
4 If highly correlated variables are used for cluster analysis, specific 
aspects covered by these variables will be overrepresented in the out-
come. Everitt et al. (2011) and Mooi and Sarstedt (2011) argue that ab-
solute correlations above 0.9 are problematic.

Table 2. Correlation matrix

    Income_pc_adj Palma Growth_40 Growth_rich Tax_revenue
Income_pc_adj Pearson Correlation 1 -0.562 -0.256 0.191 0.626

  Sig. (2-tailed) 0 0.008 0.056 0

  N 105 105 105 101 105

Palma Pearson Correlation -0.562 1 0.049 -0.133 -0.579

  Sig. (2-tailed) 0 0.62 0.185 0

  N 105 105 105 101 105

Growth_40 Pearson Correlation -0.256 0.049 1 0.153 -0.246

  Sig. (2-tailed) 0.008 0.62 0.128 0.012

  N 105 105 105 101 105

Growth_rich Pearson Correlation 0.191 -0.133 0.153 1 0.098

  Sig. (2-tailed) 0.056 0.185 0.128 0.332

  N 101 101 101 101 101

Tax_revenue Pearson Correlation 0.626 -0.579 -0.246 0.098 1

  Sig. (2-tailed) 0 0 0.012 0.332  

  N 105 105 105 101 105

Source: Authors.
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dicates that either four clusters (maximum distance 
of three from 25) or five clusters (maximum distance 
of two) should be taken into consideration5.

Figure 3. Dendrogram of countries

5 SPSS re-scales the distances to a range of 0 to 25. Therefore, the last 
merging step to a 1-cluster solution takes place at a (re-scaled) dis-
tance of 25.

VRC is used to measure the amount of variance 
in the data. This helps us to decide which clusters 
should be retained and which should be discarded 
(Calinski & Harabasz, 1974; Milligan & Cooper, 1985). 
According to this criterion, the optimum number of 
clusters is five, as seen in Table 3.

Table 3. Variance Ratio Criterion (VRC)

# clusters VRCk wk
3 515.02 -115.77

4 511.33 99.41

5 607.04 -149.31
6 553.44 ..

Source: Authors.
Note: VRC implies choosing the cluster with minimum w.

By using the dendrogram and VCR, we are able to 
determine that the optimum number of clusters is 
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five. Before analyzing the features of these clusters, 
it is important to recognize which variables are most 
influential in distinguishing between countries. This 
step is especially crucial as cluster analysis will show 
us if the clusters have significantly different means 
for inequality indicators.

We conducted a one-way ANOVA analysis to 
compare the differences among clusters. The re-
sults showed that the five variables used for clas-
sification were statistically significant (Table 4). 

The F statistics indicates the relation between the 
overall between-cluster variation and the overall 
within-cluster variation. This gives us an indication 
of how relevant each variable is for distinguishing 
between groups of countries. The variables with 
the highest discriminating power are Palma index, 
tax revenue, and adjusted per capita income. The two 
remaining variables (income growth of the poor and 
wealth growth of the rich) have relatively less impor-
tance in the classification.

Table 4. ANOVA output of inequality clusters

    Sum of Squares Df. Mean Square F Sig.
Income_pc_adj Between Groups 22,437,139.24 4 5,609,284.81 78.66 0.000

  Within Groups 6,845,819.10 96 71,310.62  

  Total 29,282,958.34 100      

Palma Between Groups 324.29 4 81.07 101.157 0.000

  Within Groups 76.94 96 0.80  

  Total 401.23 100      

Growth_40 Between Groups 300.32 4 75.08 16.565 0.000

  Within Groups 435.13 96 4.53  

  Total 735.45 100      

Growth_rich Between Groups 150.28 4 37.57 3.439 0.011

  Within Groups 1,048.81 96 10.93  

  Total 1,199.08 100      

Tax_revenue Between Groups 8,179.48 4 2,044.87 88.165 0.000

  Within Groups 2,226.60 96 23.19  

  Total 10,406.08 100      

Source: Authors.

4. Main results and implications. Identifying five 
clusters of economic inequality
As noted, the exercise produces five clusters that are 
scattered across geographical regions and income 
groups. Thus, showing that multidimensional in-
equality is not highly correlated with these two vari-
ables —geographical region and income level.6

6 Appendix 3 shows the complete set of countries classified by clusters.

An accurate interpretation of the features of the 
five clusters involves examining the cluster centroids 
(that is, the variables’ average values of all countries 
in a certain cluster). This procedure enables us to 
compare the average features of each group of coun-
tries (Table 5).
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Table 5. Development cluster centroids

Clusters Income_pc_adj Palma Growth_40 Growth_rich Tax_revenue
1 Mean 460.22 2.77 4.01 0.65 26.07

  N 25 25 25 25 25

  Std. Deviation 271.95 1.02 2.41 4.25 5.14

  Minimum 89.22 1.05 0.86 -6.00 14.29

  Maximum 1,306.16 5.31 9.13 14.10 33.71

2 Mean 759.59 1.53 -0.51 -1.52 32.91

  N 20 20 20 20 20

  Std. Deviation 311.01 0.46 2.50 3.69 3.51

  Minimum 301.55 0.91 -8.35 -13.80 24.24

  Maximum 1,395.46 2.43 2.54 2.20 39.01

3 Mean 1,662.97 1.18 0.29 2.40 38.42
  N 16 16 16 16 16

  Std. Deviation 270.76 0.26 1.19 4.77 6.34

  Minimum 1,172.84 0.88 -2.14 -6.90 26.23

  Maximum 2,154.99 1.95 2.12 10.30 45.90

4 Mean 431.87 2.90 2.88 -0.36 14.61
  N 18 18 18 18 18

  Std. Deviation 256.03 0.53 1.58 0.73 2.89

  Minimum 155.16 2.10 -0.02 -2.00 7.93

  Maximum 1,063.98 3.70 5.12 0.20 18.86

5 Mean 222.36 6.21 0.95 -0.20 15.29

  N 22 22 22 22 22

  Std. Deviation 220.28 1.41 2.32 0.61 5.40

  Minimum 47.30 3.95 -3.15 -2.80 5.59

  Maximum 1,050.73 9.59 5.95 0.10 29.44

Total Mean 653.17 3.05 1.66 0.13 24.99

  N 101 101 101 101 101

  Std. Deviation 541.14 2.00 2.71 3.46 10.20

  Minimum 47.30 0.88 -8.35 -13.80 5.59

  Maximum 2,154.99 9.59 9.13 14.10 45.90

Source: Authors.

	» Cluster 1 consists of 25 countries with high in-
come growth rates of the bottom 40% of the 
population. On average, these countries have 
relatively low per capita income, moderate 
Palma ratios and tax revenues. Nevertheless, 
this is the largest and most heterogeneous 
cluster as it includes, on the one hand, coun-
tries where the income of the poor is growing 

fast (like China, Estonia, Latvia, Lithuania, 
Namibia, Nicaragua, and North Macedonia. 
All of them with growth rates over 5%) and, 
on the other hand, countries with very mod-
est growth of the poor (like Albania, Armenia, 
Brazil, Fiji, Kyrgyz Republic, and Mongolia, 
with rates below 2%).
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	» Cluster 2 consists of 20 countries with low 
(and in some cases even negative) growth 
rates of both the income of the poor and the 
wealth of the rich. However, tax revenues are 
comparatively high and Palma ratios are low. 
This group includes those European countries 
with relatively low income plus two non-Euro-
pean developed countries (Israel and Japan).

	» Cluster 3 is made up of 16 developed countries 
with high wealth growth rates of the rich and 
low Palma ratios. All of them, except for the 
USA, are located in Europe. Moreover, in gen-
eral terms, income growth rates of the poor 
are much lower than the wealth growth of the 
rich, a fact that may be reinforcing a worsen-
ing in inequality. The most dissimilar cases in 
this group are Italy and Luxembourg, with the 
highest negative rates of growth of both the 
income of the poor and the wealth of the rich.

	» Cluster 4 consists of eight countries with very 
low tax revenues. They also have medium in-
come levels and high Palma ratios. Neverthe-
less, the income of the poor is growing at pos-
itive rates whereas the wealth growth of the 
rich is slightly negative for many countries. 
This group includes both Latin American and 
Asian countries.

	» Cluster 5 consists of 22 countries with very 
high Palma ratios. Moreover, tax revenues are 
very low, and the income of the poor is grow-

ing at positive rates (for most of the coun-
tries) whereas the wealth growth of the rich is 
slightly negative for some countries. These are 
all African countries plus Iran and Palestine.

An important implication of this taxonomy is that 
it allows us to identify the main differences across 
clusters (See Map 1). A visual way to explore the mag-
nitude of these gaps is by means of a “web graph.” 
Figure 4 graphically displays the relative value of the 
cluster centroids in terms of the maximum and min-
imum values of the different clustering variables. C3 
seems to be the best-off cluster, but it has a low rate 
of income growth of the poor and a very high rate of 
wealth growth of the rich. Thus, by pointing towards 
a worsening in economic inequalities. In contrast, 
C5 seems to be the worst-off cluster, but the income 
growth of the poor is, on average, slightly higher than 
C3. Therefore, we find that there is no simple ‘linear’ 
representation of inequality levels (from low to high 
inequality countries). In fact, each cluster of coun-
tries has its own and specific inequality features and 
there is no group of countries with the best (or worst) 
indicators in all the indicators utilized here. Where-
as a mono-dimensional taxonomy of inequality (for 
example based on Gini coefficients) depicts a linear 
inequality ranking, our taxonomy offers a somewhat 
more nuanced understanding of the diversity of chal-
lenges associated with the multidimensionality of 
economic inequalities.

Map 1. The cartography of international economic inequalities
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Figure 4. Differences across clusters’ averages

Source: Authors.
Note: centroids of each cluster relative value in terms of the maximum and minimum values of the different clustering 

variables.
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It is also important to note that, as in any interna-
tional classification, there are countries that do not 
perfectly fit their assigned groups. The most notable 
case in our taxonomy is Ireland, which is the coun-
try with the highest income and the highest wealth 
growth rate of the rich among C1 countries. There-
fore, Ireland is the last country in joining C1 accord-
ing to the agglomeration schedule (See Appendix 2).

These results are interesting, as the classifica-
tion clearly identifies the main peculiarities of each 
group regarding the recent explanation of inequali-
ty. For example, in the case of Latin American coun-
tries (Cluster 4), the taxonomical analysis highlights 
that, beyond the fluctuations in the tails of the in-
come distribution, low tax collection is the main 
differentiating element of this group. Moreover, the 
main inequality challenge of African and Middle 
Eastern countries (Cluster 5) is reducing the income 
gap between the top 10% and the bottom 40%. And 
in the case of European Union countries and the USA 
(Cluster 3), the key feature of inequality is the signif-
icant increase of wealth for the richest population 
—the top 1%.

5. Conclusions
Over recent years, inequality has become the focus 
of public attention for several reasons, including the 
growing interest in “confronting inequalities,” the in-
crease of within-country inequality, and the connec-
tion between inequality and less sustained growth, 
among others. The uneven distribution of income 
and wealth has caused an increasing social discon-
tent that threatens to destabilize democracies and 
fosters a variety of economic, social, political, and 
ecological injustice. 

Fighting inequality is an essential component 
in the quest for sustainable development, as recog-
nized by the United Nations’ 2030 Agenda for Sus-
tainable Development. Accordingly, not only is there 
an urging need to reduce economic inequalities, but 
also to better examine and to assess the aim of re-
ducing the inequality gap around the world.

Our assessment has provided insights into this 
matter from a multidimensional approach about 
economic inequality. We acknowledge the need to 
critically look at income and wealth data and we 
assume that there is no single yardstick capable of 

conveying a full picture of inequality. Therefore, we 
consider a broader view through different facets of 
economic inequalities, including a global assess-
ment of this phenomenon.

The aim of this paper is to build an internation-
al and multidimensional taxonomy of economic 
inequality that takes into account five main dimen-
sions: the adjusted household income, the capacity 
of the State to tackle inequalities, the income growth 
of the poor, the wealth growth of the rich, and the 
differences in the tails of the distribution (between 
the rich and the poor). By means of a hierarchical 
cluster analysis, we identify five groups of countries 
with similar inequality features over the last years:

	» Cluster 1 is a heterogeneous group of coun-
tries characterized by high income growth 
rates for the bottom 40% of the population, 
yet they have low per capita incomes, moder-
ate Palma ratios, and tax revenues.

	» Cluster 2 consists of countries with low (and 
in some cases even negative) growth rates of 
both the income of the poor and the wealth 
of the rich. Moreover, tax revenues are com-
paratively high and Palma ratios are low.

	» Cluster 3 is made up of developed countries 
with high wealth growth rates of the rich and 
low Palma ratios.

	» Cluster 4 consists of countries with very low 
tax revenues, medium income levels, and 
high Palma ratios. Nevertheless, income of 
the poor is growing at positive rates whereas 
the wealth growth of the rich is slightly nega-
tive for many countries.

	» Cluster 5 consists of countries with very high 
Palma ratios and very low tax revenues. How-
ever, the income of the poor is growing at pos-
itive rates (for most of the countries) whereas 
the wealth growth of the rich is slightly nega-
tive for some countries.

Moreover, this international classification shows 
that, despite national and regional specificities, both 
developed and developing countries face important 
hurdles in addressing national economic inequal-
ity. Hence, these hurdles deserve to be thoroughly 
discussed to prevent painting all countries with the 
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same brush. Nonetheless, we acknowledge that we 
have carried out a partial assessment of inequality, 
limited to its economic dimension and thus, neglect-
ing other social and environmental variables. The 
aim is to address this constraint in future research.

The intended contribution of the paper is to 
demonstrate that more work on the complexity of 
global inequalities is required since both advanced 
economies and the Global South share significant 
difficulties for reducing economic inequalities. 
Therefore, there is no need for a “one size fits all” in-
ternational strategy to tackle global inequality. Con-
versely, the evidence suggests that there is a need of 
multiple and simultaneous strategies to effectively 
address the different patterns of inequality that we 
have identified around the world.

There are, however, some constraints to our anal-
yses, especially in terms of quality and availability 
of the inequality data. Moreover, as in any interna-
tional classification, there are countries that do not 
perfectly fit in our taxonomy and require detailed 
case-studies. Besides, it is important to bear in mind 
the descriptive nature of cluster analysis, which im-
plies that it needs to be complemented with other 
causal analysis that shed light on the different driv-
ers of income inequalities around the world.

All in all, this piece of research aims to serve as a 
foundation for further progress and to inspire other 
researchers in the multidimensional measurement 
of the global issue of income inequalities.

6. References
Alvaredo, F., Chancel, L., Piketty, T. Saez, E. and Zuc-

man, G. (2018). The Elephant Curve of Global 
Inequality and Growth, AEA Papers and Proceed-
ings;108:103-108 https://doi.org/10.1257/pan-
dp.20181073

Arrighi, G. 2007. Adam Smith in Beijing: lineages of the 
twenty-first century, Verso. London.

Atkinson, A. B. (1970). On the measurement of in-
equality, Journal of Economic Theory (2),244-263 

Atkinson, A.B. Measuring Top Incomes: Method-
ological Issues. In: A. B. Atkinson and T. Piketty 
(eds.): Top Incomes over the Twentieth Century: 
A Contrast Between Continental European and 
English-Speaking Countries. Oxford University 
Press; 2007. p. 18-42.

Atkinson, A.B. Inequality. What can be done? Cam-
bridge: Harvard University Press; 2015.

Atkinson, A. B. and Bourguignon F. (eds) Handbook 
of Income Distribution. Volume 2. Pages 1-2251. 
Amsterdam: North-Holland; 2015.

Atkinson, A.B., Piketty, T. and Saez, E. Top Incomes 
in the Long Run of History, Journal of Economic 
Literature 2011; 49:3-71.

Bourguignon, F. Spreading the Wealth, Finance and 
Development 2018; 55:22-24.

Brei, M; Ferri, G. and Gambacorta, F. Financial struc-
ture and income inequality, Bank for Internation-
al Settlements Working Papers No 756; 2018.

Calinski, T. and Harabasz, J. A dendrite method for 
cluster analysis. Communications in Statistics - 
Theory and Methods 1974; 3: 1-27.

Carsten, J. & van Kersbergen, K. Politics of Inequality, 
Palgrave. NY, 2017.

Chang, H-J. 23 Things they don’t tell you about capi-
talism. London: Penguin Books; 2011.

Cobham, A., Schlögl, L., Sumner. A. Inequality and 
the Tails: the Palma Proposition and Ratio. Global 
Policy 2016, 7(1):25-36.

Credit Suisse Research Institute Global Wealth Re-
port 2012. Zürich, Switzerland: Credit Suisse AG; 
2012.

Credit Suisse Research Institute. Global Wealth Re-
port 2014. Zürich, Switzerland: Credit Suisse AG., 
2015.

Domínguez Martín, R. 2014. “International Coopera-
tion Perspectives and Sustainable Development 
After 2015”. Revista Internacional de Cooperación y 
Desarrollo 1 (2):5-32 https://revistas.usb.edu.co/in-
dex.php/Cooperacion/article/view/2241/1961

Dos Santos, T. 2011. Imperialismo y dependencia. Bib-
lioteca Ayacucho, Caracas

Everitt, B.S., Landau, S., Leese, M. and Stahl, D. Clus-
ter analysis. Chichester: John Wiley and Sons; 
2011.

Fields. G. Distribution and Development: A New 
Look at the Developing World. Cambridge, Mas-
sachusetts: The MIT Press; 2002.

Fleurbaey, M. and Klasen, S. Inequalities and social 
progress in the future, in World Social Science Re-
port, 2016: Challenging inequalities; pathways to 
a just world. IDS and UNESCO, Paris; 2016.

https://doi.org/10.1257/pandp.20181073
https://doi.org/10.1257/pandp.20181073
https://revistas.usb.edu.co/index.php/Cooperacion/article/view/2241/1961
https://revistas.usb.edu.co/index.php/Cooperacion/article/view/2241/1961


REVISTA INTERNACIONAL DE COOPERACIÓN Y DESARROLLO / VOL 10 NUM 1 / ENERO-JUNIO DE 2023 /
CARTAGENA COLOMBIA / E-ISSN: 2382-5014

69

The Prism of Global Inequality: a Multidimensional Country Classification

Gaventa, J. Consequences and futures of inequali-
ties (an introduction to Part II), in World Social 
Science Report, 2016: Challenging inequalities; 
pathways to a just world. IDS and UNESCO, Paris; 
2016.

Gouda, T. The global concentration of wealth, Cam-
bridge Journal of Economics 2018; 42: 95-115. doi: 
10.1093/cje/bex020

Ibarra, C. and Ros, J.: The decline of the labor income 
share in Mexico, 1990-2015, World Development 
2019; 122: 570-584.

ICTD/UNU-WIDER: Government Revenue Dataset. 
(2020) https://www.wider.unu.edu/project/go-
vernment-revenue-dataset

Josa, I. and Aguado, A. Measuring Unidimensional 
Inequality: Practical Framework for the Choi-
ce of an Appropriate Measure. Social Indicators 
Research; 2020. https://doi.org/10.1007/s11205-
020-02268-0

Kakwani, N., Khandker; S. and Son, H. Pro-poor 
growth: concepts and measurement with coun-
try case studies”, Working Papers 1, International 
Policy Centre for Inclusive Growth; 2004.

Kaldor, N.: Collected economic essays 8. Reports on 
taxation 2: papers relating to foreign govern-
ments. Holmes and Meier, NY; 1980.

Kanbur, R.: Inequality in a global perspective, Oxford 
Review of Economic Policy 2019; 35(3): 431-444.

Keeley, B.: Income Inequality: The Gap between Rich 
and Poor, OECD Insights, Paris: OECD Publishing; 
2015.

Keynes, J.M.: The General Theory Of Employment, 
Interest And Money, Cambridge University Press: 
Cambridge; 1936.

Lahoti, R., Jayadev, A. and Reddy, S.: The Global Con-
sumption and Income Project (GCIP): An Over-
view, LIS Working papers 655, LIS Cross-National 
Data Center; 2016.

Lakner, C. and Milanovic, B.: Global Income Distribu-
tion: From the Fall of the Berlin Wall to the Great 
Recession, The World Bank Economic Review 
2016; 30(2): 203-232.

La Porta, R. and Shleifer. A. Informality and Develo-
pment, Journal of Economic Perspectives 2014; 
28(3): 109-126.

Long, C. and Miller, M. Taxation and the Sustaina-
ble Development Goals. Do good things come to 

those who tax more?, ODI briefing paper. Over-
seas Development Institute; 2017.

Milanovic, B. Global Inequality Recalculated and Up-
dated: The Effect of New PPP Estimates on Glo-
bal Inequality and 2005 Estimates. The Journal of 
Economic Inequality 2012; 10: 1–18.

Milanovic, B. Global Inequality. A New Approach 
for the Age of Globalization, Harvard University 
Press, Cambridge; 2016.

Milligan G.W. and Cooper, M. An examination of pro-
cedures for determining the number of clusters 
in a data set. Psychometrika 1985; 50(2): 159-179.

Mooi, E. and Sarstedt, M.: A concise guide to market 
research. Berlin. Springer-Verlag; 2011.

Mueller, J.: War Has Almost Ceased to Exist: An 
Assessment. Political Science Quarterly 2009; 
124(2): 297-321.

Mundell, R. Capital Mobility and Stabilization Policy 
under Fixed and Flexible Exchange Rates. The Ca-
nadian Journal of Economics and Political Scien-
ce 1963;29(4): 475-485.

Nino-Zarazúa, M., Roope, L, and Tarp, F. Global in-
equality: relatively lower, absolutely. Review of 
Income and Wealth 2017;63(4): 661-684. 

OECD. Illicit Financial Flows from Developing Coun-
tries: Measuring OECD Responses. Paris, OECD; 
2014.

Ostry, J., Loungani, P. and Berg, A. Confronting In-
equality. How Societies Can Choose Inclusive 
Growth. Columbia University Press, New York; 
2019.

Palma, J.G. Behind the Seven Veils of Inequality. 
What if it’s all about the Struggle within just One 
Half of the Population over just One Half of the 
National Income?, Development and Change 
2019; 50(5): 1133-1213.

Palma, J. G. Has the Income Share of the Middle and 
Upper-middle Been Stable around the ‘50/50 
Rule’, or Has it Converged towards that Level? The 
‘Palma Ratio’ Revisited. Development and Chan-
ge 2014; 45(6): 1416-1448.

Piketty, T. Capital in the Twenty-first Century. The 
Belknap Press of Harvard University Press, Cam-
bridge; 2014.

Ravallion, M. Inequality and Globalization: A Review 
Essay, Journal of Economic Literature 2018; 56(2), 
620-642.

http://10.1093/cje/bex020
https://www.wider.unu.edu/project/government-revenue-dataset
https://www.wider.unu.edu/project/government-revenue-dataset
https://doi.org/10.1007/s11205-020-02268-0
https://doi.org/10.1007/s11205-020-02268-0


REVISTA INTERNACIONAL DE COOPERACIÓN Y DESARROLLO / VOL 10 NUM 1 / ENERO-JUNIO DE 2023 /
CARTAGENA COLOMBIA / E-ISSN: 2382-5014CARTAGENA COLOMBIA / E-ISSN: 2382-5014 70

The Prism of Global Inequality: a Multidimensional Country Classification

Rawls, J. A Theory of Justice. The Belknap Press of 
Harvard University Press, Cambridge; 1971.

Roemer, J E and Trannoy, A. Equality of opportunity, 
in A B Atkinson and F Bourguignon (eds), Hand-
book of Income Distribution vol 2A, Amsterdam: 
North-Holland; 2015.

Scheidel, W.: The Great Leveler. Violence and the 
History of Inequality from the Stone Age to the-
Twenty-First Century, Princeton University Press, 
New Jersey; 2016.

Stiglitz, J. Distribution of Income and Wealth Among 
Individuals, Econometrica 1969; 37(3): 382-397.

Stiglitz, J. Where modern macroeconomics went 
wrong, Oxford Review of Economic Policy 2018; 
34(1-2): 70-106.

UNDESA. Note on Income Inequality Data. Global 

Dialogue for Social Development Branch Emer-
ging Issues and Trends Section. New York; 2018.

United Nations. Transforming our world: the 2030 
Agenda for Sustainable Development. Resolu-
tion adopted by the General Assembly on 25 Sep-
tember 2015. A/RES/70/1. New York; 2015.

UNDP. Human Development Report 2019. Beyond 
income, beyond averages, beyond today: Inequa-
lities in human development in the 21st century. 
New York.

Wallerstein, I. 2004. World-systems analysis: an intro-
duction. Duke University Press, Durham and Lon-
don.

World Bank. World databank 2020 http://data.worl-
dbank.org, accessed 19 August 2019 

APPENDICES
Appendix 1. Descriptive statistics of the data set

  N Minimum Maximum Mean Std. Deviation
Income_pc_adj 105 47,3 2154,99 641,6597 534,03124

Palma 105 0,88 9,59 3,0287 1,96871

Growth_40 105 -8,35 9,13 1,7075 2,68335

Growth_rich 101 -13,8 14,1 0,1327 3,46278

Tax_revenue 105 5,59 45,9 24,7105 10,12828

Valid N (listwise) 101        

Source: Authors.

Appendix 2. Agglomeration schedule

Stage
Cluster Combined

Coefficients
Stage Cluster First Appears

Next Stage
Cluster 1 Cluster 2 Cluster 1 Cluster 2

1 35 68 0,001 0 0 51

2 25 74 0,002 0 0 50

3 51 52 0,004 0 0 49

4 3 90 0,006 0 0 35

5 7 32 0,008 0 0 18

6 1 49 0,011 0 0 35

7 24 31 0,013 0 0 30

8 27 40 0,016 0 0 13

9 64 92 0,019 0 0 60

10 14 80 0,022 0 0 25

11 16 72 0,027 0 0 55

http://data.worldbank.org, accessed 19 August 2019 
http://data.worldbank.org, accessed 19 August 2019 
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12 5 71 0,031 0 0 69

13 27 75 0,036 8 0 28

14 23 76 0,04 0 0 21

15 67 69 0,045 0 0 33

16 9 61 0,05 0 0 44

17 13 37 0,055 0 0 46

18 7 88 0,061 5 0 70

19 39 66 0,067 0 0 70

20 89 98 0,073 0 0 74

21 23 79 0,08 14 0 59

22 77 82 0,086 0 0 47

23 41 50 0,093 0 0 56

24 81 96 0,099 0 0 29

25 8 14 0,106 0 10 48

26 54 95 0,113 0 0 58

27 18 100 0,121 0 0 62

28 27 86 0,128 13 0 56

29 63 81 0,136 0 24 68

30 4 24 0,144 0 7 72

31 83 85 0,152 0 0 64

32 12 78 0,16 0 0 68

33 33 67 0,169 0 15 62

34 62 94 0,179 0 0 63

35 1 3 0,188 6 4 53

36 73 91 0,199 0 0 42

37 29 87 0,209 0 0 58

38 6 44 0,22 0 0 64

39 15 97 0,231 0 0 52

40 48 60 0,243 0 0 50

41 65 93 0,255 0 0 80

42 19 73 0,267 0 36 55

43 2 21 0,279 0 0 47

44 9 11 0,292 16 0 71

45 26 58 0,306 0 0 51

46 13 20 0,322 17 0 85

47 2 77 0,338 43 22 61

48 8 55 0,355 25 0 60

49 28 51 0,372 0 3 83

50 25 48 0,39 2 40 76

51 26 35 0,409 45 1 57
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52 15 34 0,428 39 0 78

53 1 30 0,448 35 0 63

54 10 84 0,468 0 0 94

55 16 19 0,491 11 42 67

56 27 41 0,518 28 23 69

57 26 59 0,546 51 0 73

58 29 54 0,577 37 26 73

59 23 38 0,61 21 0 61

60 8 64 0,644 48 9 66

61 2 23 0,682 47 59 75

62 18 33 0,721 27 33 79

63 1 62 0,761 53 34 79

64 6 83 0,803 38 31 75

65 17 56 0,848 0 0 83

66 8 101 0,896 60 0 85

67 16 47 0,95 55 0 87

68 12 63 1,004 32 29 82

69 5 27 1,061 12 56 76

70 7 39 1,117 18 19 90

71 9 99 1,175 44 0 80

72 4 45 1,25 30 0 90

73 26 29 1,337 57 58 86

74 70 89 1,425 0 20 84

75 2 6 1,515 61 64 82

76 5 25 1,61 69 50 87

77 22 46 1,708 0 0 88

78 15 53 1,813 52 0 84

79 1 18 1,93 63 62 89

80 9 65 2,049 71 41 89

81 43 57 2,211 0 0 96

82 2 12 2,373 75 68 95

83 17 28 2,537 65 49 93

84 15 70 2,703 78 74 92

85 8 13 2,89 66 46 91

86 26 42 3,085 73 0 91

87 5 16 3,301 76 67 97

88 22 36 3,522 77 0 95

89 1 9 3,744 79 80 93

90 4 7 3,968 72 70 92

91 8 26 4,303 85 86 94
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92 4 15 4,666 90 84 98

93 1 17 5,084 89 83 96

94 8 10 5,558 91 54 99

95 2 22 6,064 82 88 98

96 1 43 6,697 93 81 97

97 1 5 7,606 96 87 99

98 2 4 9,614 95 92 100

99 1 8 12,625 97 94 100

100 1 2 22,232 99 98 0

Source: Authors.

Appendix 3. Cluster membership of developing countries

Country Cluster 
membership Income_pc_adj Palma Growth_40 Growth_rich Tax revenue

Albania 1 273.03 2.50 1.16 -0.2 24.09

Armenia 1 197.75 2.61 1.76 0 21.57

Bolivia 1 414.91 3.00 2.63 0 31.3

Brazil 1 481.35 3.39 1.7 -1.4 33.71

China 1 690.36 3.92 9.13 0.2 24.08

Colombia 1 326.51 3.93 3.48 -1.3 20.1

Estonia 1 804.74 1.49 6.15 2 33.71

Fiji 1 257.08 3.76 1.17 0 25.48

Georgia 1 237.63 3.07 4.48 0 25.23

Ireland 1 1,306.16 1.31 1.69 14.1 23.16

Kyrgyz Republic 1 140.69 2.41 0.86 -0.1 25.3

Latvia 1 638.60 1.51 7.52 0.3 29.01

Lithuania 1 673.45 1.47 6.65 -0.5 29.18

Malaysia 1 847.59 2.61 8.3 -0.9 14.29

Malta 1 242.06 1.05 3.57 13.8 32.77

Moldova 1 260.33 2.41 2.61 0 31.62

Mongolia 1 456.66 3.11 1.74 0.6 22.14

Namibia 1 359.42 4.47 5.73 -2.8 33.12

Nicaragua 1 288.89 2.67 5.64 0 22.32

North Macedonia 1 383.20 2.72 6.45 -0.1 25.22

Tajikistan 1 89.22 2.58 2.3 -0.1 22

Tunisia 1 468.11 5.31 4.97 -0.9 30.26

Turkey 1 613.56 2.54 2.53 -0.4 25.09

Uruguay 1 668.35 2.03 3.22 -6 28.87

Vietnam 1 385.92 3.42 4.92 -0.1 18.22

Argentina 2 704.36 2.09 0.77 -1.1 31.99
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Belarus 2 948.29 2.43 1.09 0 35.58

Bulgaria 2 553.27 1.57 0.43 0.4 28.88

Croatia 2 509.50 1.19 0.48 -1.6 34.8

Cyprus 2 1,382.04 1.62 -4.34 -6.4 24.24

Czech Republic 2 827.73 0.91 1.42 -0.4 33.35

Greece 2 668.31 1.49 -8.35 -6.3 36.4

Hungary 2 595.80 1.15 1.19 1.4 39.01

Israel 2 1,033.74 2.01 1.54 2.2 31.32

Japan 2 1,395.46 1.18 1.1 -13.8 30.85

Montenegro 2 442.91 2.20 -2.73 -0.4 36.36

Poland 2 727.61 1.28 2.54 0.3 32.44

Portugal 2 788.73 1.55 -0.87 -3.8 34.56

Romania 2 301.55 1.52 0.06 -0.6 27.61

Russian Federation 2 740.57 1.30 1.62 0 29.2

Serbia 2 337.40 1.47 -1.7 -0.7 34.62

Slovak Republic 2 726.46 0.96 -0.62 -2 32.31

Slovenia 2 1,010.89 0.91 -0.77 1.2 36.32

Spain 2 1,089.40 1.51 -2.16 1.3 33.81

Ukraine 2 407.79 2.30 -0.83 -0.1 34.45

Austria 3 1,698.64 1.14 -0.47 -1.6 43.67

Belgium 3 1,454.85 0.97 0.57 4.6 44.81

Canada 3 1,781.28 1.33 -0.24 3.5 32.12

Denmark 3 1,548.69 1.08 0.56 -1.7 45.9

Finland 3 1,496.27 0.96 0.53 -0.4 43.93

France 3 1,568.08 1.29 0.74 4.5 45.22

Germany 3 1,628.74 1.21 -0.18 -0.6 37.07

Iceland 3 1,475.59 0.88 -0.13 6.3 36.67

Italy 3 1,172.84 1.41 -2.14 -6.9 43.29

Luxembourg 3 2,154.99 1.24 -2.14 -5.1 36.83

Netherlands 3 1,457.35 1.04 0.95 8.7 37.36

Norway 3 2,097.53 0.91 2.12 10.3 38.46

Sweden 3 1,602.41 0.98 1.8 4.9 43.28

Switzerland 3 2,017.40 1.19 0.98 4.2 27.34

United Kingdom 3 1,498.23 1.29 0.42 2 32.53

United States 3 1,954.67 1.95 1.31 5.7 26.23

Bangladesh 4 166.41 2.36 1.35 0 7.93

Chile 4 730.02 3.29 4.67 -2 18.86

Costa Rica 4 711.74 3.01 2.04 -1.7 13.39

Ecuador 4 362.87 2.47 2.41 0.1 15.55

El Salvador 4 249.93 2.10 4.12 0.1 15.07
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India 4 181.91 2.58 3.69 0 16.48

Indonesia 4 253.91 3.63 4.77 -0.3 10.75

Jordan 4 1,063.98 3.70 0.75 0.1 15.45

Kazakhstan 4 606.71 2.38 -0.02 -0.4 15.89

Lao PDR 4 202.27 3.47 3.39 0.2 13.77

Mexico 4 350.26 2.99 0.51 -1.4 17.4

Pakistan 4 155.16 2.30 2.72 0 9.99

Panama 4 659.72 3.34 4.65 -1.5 15.5

Paraguay 4 510.13 3.46 3.21 0 14.25

Peru 4 345.33 2.33 1.72 0 14.72

Philippines 4 236.62 2.65 5.12 0.2 16.63

Sri Lanka 4 309.83 2.66 4.24 0 12.52

Thailand 4 676.92 3.46 2.51 0.1 18.76

Benin 5 95.75 6.39 0.28 0.1 15.89

Botswana 5 482.52 9.59 0.42 -0.4 23.23

Burkina Faso 5 113.85 5.23 5.84 0 14.09

Cameroon 5 184.96 7.07 1.36 0 15.75

Côte d’Ivoire 5 185.34 6.31 5.95 0.1 15.26

Egypt, Arab Rep. 5 250.26 3.95 0.48 -0.1 12.52

Ethiopia 5 122.82 4.91 0.35 0 8.76

Ghana 5 178.94 5.18 -0.2 0 15.01

Guinea 5 110.59 5.03 4.14 0 13.07

Iran, Islamic Rep. 5 1,050.73 5.58 -3.15 -0.5 7.12

Madagascar 5 47.30 6.16 -0.28 0 10.39

Malawi 5 52.95 6.59 3.05 0 15.16

Mauritania 5 221.63 4.92 2.28 0 15.16

Mauritius 5 421.83 5.23 0.49 -2.8 18.96

Mozambique 5 77.66 6.51 1.87 0 21.73

Niger 5 101.43 5.15 -0.06 0 16.04

Rwanda 5 95.37 7.31 0.31 0 15.67

South Africa 5 381.14 8.96 -1.34 -0.3 29.44

State of Palestine 5 318.53 5.20 -0.89 -0.4 5.59

Togo 5 132.35 6.96 2.76 0 21.4

Uganda 5 124.98 6.01 -2.2 0 11.68

Zambia 5 140.92 8.41 -0.59 0 14.42

Source: Authors.
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Resumen
En El Salvador, las Organizaciones No Gubernamentales (ONG) 

han diversificado sus áreas de trabajo para incidir en diferentes 
aspectos, entre los que se destacan la transparencia, la contralo-
ría social, el fortalecimiento de la democracia y la lucha contra la 
corrupción. Estas organizaciones gestionan y refuerzan su trabajo 
a través de proyectos de cooperación internacional. Por tanto, el 
objetivo principal de esta investigación cualitativa es analizar el 
nivel de incidencia del Sistema MEAL en los factores de éxito de 
los proyectos de cooperación internacional en dos ONG. Según 
los resultados obtenidos, una intervención integral debe conside-
rar una serie de factores relacionados con la gestión, el impacto y 
las fases del proyecto. De esta forma, se concluye que el Sistema 
MEAL influye en los factores críticos de éxito tanto en la gestión de 
la intervención como en el ciclo de vida del proyecto.

Palabras clave: Sistema MEAL; factores de éxito; factores crí-
ticos de éxito; proyectos de cooperación internacional; transpa-
rencia y contraloría social. 

Abstract
In El Salvador, Non-Governmental Organizations (NGOs) 

have diversified their areas of work to influence different aspects, 
among which transparency, social oversight, strengthening of 
democracy, and anti-corruption stand out. These organizations 
manage and reinforce their work through international cooper-
ation projects. Therefore, the main objective of this qualitative 
research is to analyze the level of incidence of the MEAL System 
on the success factors of international cooperation projects in 
two NGOs. According to the results obtained, a comprehensive 
intervention should consider a series of factors related to project 
management, impact, and phases. Thus, it is concluded that the 
MEAL System influences critical success factors both in the inter-
vention management and the project life cycle.

Keywords: MEAL System; Success Factors; Critical Success 
Factors; International Cooperation Projects; and Transparency 
and Social Oversight.
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1. Introducción
En la actualidad, una buena parte de las intervencio-
nes sociales de los países en desarrollo, son impul-
sadas, por Proyectos de Cooperación Internacional 
(PCI), los cuales son ejecutados por multiples actores 
entre ellos las Organizaciones No Gubernamentales 
(ONG), quienes, por estar más cerca de los beneficia-
rios, se han vuelto actores de confianza dada la ga-
rantía que brindan en que cada iniciativa responde a 
sus necesidades reales. 

Por esta razón, Khang y Moe (2008) identifican 
a los Proyectos de Cooperación Internacional (PCI) 
como los pilares que ofrecen oportunidades para 
abordar y aliviar las problemáticas que afectan a 
una población, convirtiendo el éxito de estos proyec-
tos en una necesidad imperante. A diferencia de los 
proyectos de emergencia, los PCI se llevan a cabo en 
contextos más estables, con el objetivo de mejorar 
las condiciones de vida, educación o salud de una po-
blación, lo que da lugar a resultados intangibles, pero 
más sostenibles y duraderos (Golini y Landoni, 2014).

En El Salvador, las ONG han ampliado su campo 
de acción para abordar diversos aspectos relaciona-
dos con el contexto político y social del país, entre los 
que destacan la transparencia, la contraloría social, 
el fortalecimiento de la democracia, la lucha contra 
la corrupción, entre otros. En este sentido, resulta 
fundamental comprender los factores que influyen 
en el éxito de un proyecto, ya que estos contribuyen 
a lograr resultados e impactos sostenibles. Es impor-
tante tener en cuenta que estos factores interactúan 
entre sí de manera integral, evitando así la simplifi-
cación de un único elemento como determinante del 
éxito de un proyecto de desarrollo.

A partir de esto, el objetivo de esta investigación 
es realizar una revisión teórica sobre los factores de 
éxito y examinar si el Sistema de Monitoreo, Evalua-
ción, Rendición de Cuentas y Aprendizaje (MEAL) in-
fluye en ellos. También se espera evaluar la situación 
actual de las intervenciones realizadas por las ONG 
salvadoreñas en las áreas mencionadas anterior-
mente, en relación con los elementos esenciales que 
contribuyen al éxito de las intervenciones.

1.1 Vinculación de los PCI y los sistemas de moni-
toreo y evaluación
Previo a realizar un análisis sobre la importancia 

de los sistemas de monitoreo y evaluación en el marco 
de los PCI (dentro de los cuales figura MEAL), resulta 

imprescindible retomar aproximaciones sobre la ca-
racterización de los mismos, ya que, según Golini y 
Landoni (2014) y Golini et al. (2015), estos responden 
a la mejora de la calidad de vida de una comunidad 
en especial, la limitada capacidad de los gobiernos 
para actuar como agentes de ayuda y la intervención 
de los beneficiarios en las iniciativas que son imple-
mentadas, lo cual demuestra que hay caracterizacio-
nes propias por cada intervención y contexto. 

En primer lugar, los PCI ostentan una gran respon-
sabilidad financiera por parte de la unidad de eje-
cución, pues, aunque el donante paga los productos 
esperados, no hace uso de los resultados, quedando a 
merced de dicha unidad la ejecución de los proyectos 
dentro del plazo, coste y calidad prevista. En segundo 
lugar, los PCI requieren de una integración entre las 
necesidades reales de los beneficiarios y el donante, 
pues, ante la brecha que pueda existir entre ellos, 
puede generarse un diseño deficiente del proyecto, 
que es la antesala del fracaso en la ejecución. Por úl-
timo, la falta de presión para garantizar algún tipo de 
evaluación y monitoreo provoca manipulaciones en 
los mismos, ya sea de índole político, la promoción 
de proyectos inviables, la corrupción de fondos, entre 
otras situaciones (Khang y Moe, 2008). Por tal razón, 
es necesario aplicar correctamente marcos de eva-
luación y monitoreo durante todas las fases del Ciclo 
de Vida del Proyecto (CVP). 

Según Boni Aristizábal et al. (2009) y Pérez-Her-
nández (2020), el CVP implica descomponer un pro-
blema complejo en etapas más simples mediante 
una estructura cíclica que consta de fases y etapas. 
Estas fases se dividen en etapas más concretas y la 
metodología de planificación del proyecto establece 
las acciones y técnicas específicas a llevar a cabo en 
cada etapa. En este sentido, la primera fase del CVP 
es la identificación y programación, en la que se defi-
nen las características de la realidad a modificar me-
diante enfoques integrales y participativos debido a 
la dinámica, heterogeneidad y percepciones diversas 
de la población.

La segunda fase del CVP, según Carrión y 
Berasategi (2010), es el diseño, en el que se deben 
identificar y evaluar las amenazas que puedan sur-
gir, considerando aspectos como recursos, tiempo 
y objetivos. Es importante crear un sistema de mo-
nitoreo y evaluación que se integre a la ejecución 
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del proyecto para asegurar un alto nivel de éxito. 
Siguiendo esta línea, la tercera fase del CVP es la 
formulación y financiación, en la que se consolida, 
estructura y organiza la información obtenida en 
las etapas anteriores.

La cuarta fase del CVP es la ejecución y segui-
miento, en la cual, durante la realización de cada 
actividad, se debe verificar el curso del proyecto a 
través de sus indicadores, convirtiéndose en un me-
dio de control y administración (Boni Aristizábal et 
al., 2009). Por último, la evaluación y monitoreo es la 
quinta fase, y es un momento clave para esta investi-
gación. Si bien estos elementos son diferentes y tie-
nen su propia función, existe una relación intrínseca 
entre ellos. Por ejemplo, todos los datos generados a 
partir del monitoreo se convierten en insumos para 
las preguntas a responder en la evaluación. Del mis-
mo modo, si alguna evaluación determina la necesi-
dad de cambios durante la ejecución de un proyecto, 
el monitoreo verificará si esas recomendaciones es-
tán provocando el efecto deseado (Perez-Hernán-
dez, 2020 y PM4NGOS, 2019).

Para lograr eficiencia en la inversión y eficacia 
en el cumplimiento de objetivos y resultados, es 
necesario realizar monitoreo y evaluación (ME) de 
manera estratégica y sistemática, como afirma Mi-
randa et al. (2015). El propósito del ME es generar 
información confiable sobre los avances y logros, 
identificar problemas y mejorar la gestión y des-
empeño de los programas, y respaldar las decisio-
nes de los gestores.

La provisión de datos confiables a los donantes 
sobre el rendimiento de sus inversiones es esencial; 
sin embargo, en el contexto internacional, se su-
braya la importancia de medir adecuadamente la 
Cooperación Internacional para el Desarrollo (CID). 
Dada la magnitud del flujo de ayuda, emerge una 
interrogante respecto al crecimiento neto en las re-
giones receptoras. Según Clemens et al. (2011), se ha 
debatido durante décadas la relación entre los in-
gresos derivados de la ayuda exterior y el crecimien-
to económico, sin llegar a una resolución consen-
suada. Las diversas conclusiones, basadas en datos 
similares sobre ayuda y crecimiento, han añadido 
complejidad al debate. La correlación observada en-
tre un aumento en la ayuda y un subsiguiente cre-
cimiento económico no necesariamente establece 

una causalidad directa entre ambos.
Con la aparición de la COVID-19, la ya existente 

crisis ha experimentado cambios significativos. Los 
actores económicos y estatales han tenido que for-
talecer la cooperación internacional, particularmen-
te en la adquisición de equipos médicos y vacunas, 
mientras enfrentan restricciones en movilidad y in-
terrupciones en las cadenas globales de producción. 
En este marco, se vislumbra una transición desde 
un régimen de cooperación tradicional de lógica 
Norte-Sur hacia una orientación más centrada en la 
cooperación Sur-Sur (Estrada, 2022).

Ante esta situación, han surgido debates enfoca-
dos en identificar métodos y herramientas más efec-
tivos para medir la cooperación de manera precisa 
y objetiva, así como orientarse a los resultados de 
desarrollo. Un referente en este ámbito son los cinco 
principios de la Declaración de París: apropiación, 
alineación, armonización, gestión orientada a resul-
tados y mutua responsabilidad. Estos principios as-
piran a mejorar y eficientizar los marcos operativos y 
procesos de gestión actuales, estructurando de ma-
nera más coherente los procesos de oferta y deman-
da de cooperación internacional. Se busca conside-
rar las necesidades de los beneficiarios, estandarizar 
criterios, y consolidar sistemas e instrumentos de 
evaluación y rendición de cuentas, promoviendo si-
multáneamente el diálogo y la coordinación, y defi-
niendo estándares de desempeño y responsabilidad 
(Pérez Pineda & Alañón Pardo, 2016).

En ese sentido y para esta investigación se consi-
derará la Gestión Basada en Resultados (RBM) como 
enfoque para la evaluación y el monitoreo. Esta es-
trategia de gestión se define como “una estrategia 
de gestión que sienta las bases de un enfoque inte-
grado para la planificación, supervisión y evaluación 
de proyectos/programas” (UNODC, 2018, p. 10). De 
igual manera permite mejoras en los estudios de 
factibilidad e instrucción, monitoreo y la evalua-
ción, así como mediante la toma de decisiones fun-
damentales en las etapas claves de los proyectos. Y 
especialmente incentiva la participación activa de 
las partes interesadas (grupos meta, beneficiarios, 
instituciones locales y personas encargadas de de-
cidir) a lo largo del ciclo de proyecto o de programa 
(Comisión Europea-EuropeAid, 2001).

Asimismo, permite evaluar procesos ex ante, du-
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rante y expost, la posibilidad de contar con   indica-
dores    de   distinto   alcance, según   su   nivel   de   
medición (directos o indirectos), naturaleza (cuanti-
tativa o cualitativa), orientación (proceso, producto, 
resultado o impacto) o dimensión de análisis (social, 
técnico, económico, ambiental, género, etc.)  (Lara, 
2005, citado por Pérez Pineda & Alañón Pardo, 2016).   

Llegado a este punto, es esencial destacar la im-
portancia de no diseñar proyectos y sistemas de 
monitoreo exclusivamente en función de los inte-
reses de las fuentes de financiamiento. Optar por 
presentaciones estratégicamente diseñadas para 
atraer a donantes puede desviar el enfoque genuino 
de abordar las necesidades reales de las comunida-
des. Según Vargas et al. (2022) y Pérez-Hernández 
(2020), ciertos proyectos se desarrollan con lengua-
jes y prácticas generalizadas que responden más a 
una construcción social internacional que a las nece-
sidades auténticas y más apremiantes de las socie-
dades locales. 

En ese sentido, los sistemas de monitoreo y eva-
luación, y cualquier herramienta del CVP, más que 
tomarse como un requerimiento del donante, debe 
acercar a la organización al cumplimiento de su de-
ber con los actores o beneficiarios a los que espera 
impactar con la mitigación de los problemas que los 
aquejan. 

El sistema MEAL (siglas en inglés de monitoreo, 
evaluación, rendición de cuentas y aprendizaje) 
comprende un conjunto de herramientas, criterios 
y procesos para la recolección de información, ade-
más de marcar pasos para crear todo el sistema de 
monitoreo y evaluación. Reconoce que cada pro-
yecto es diferente y depende mucho de elementos 
como las políticas y culturas organizacionales, el 
contexto, el valor, la duración, los riesgos y la com-
plejidad del proyecto, por lo que cada herramienta y 
proceso planteado por este sistema son adaptables 
y flexibles (PM4NGOS, 2019). La adopción de MEAL 
implica una serie de principios éticos vinculados a la 
participación de poblaciones en condiciones de vul-
nerabilidad y la apropiación de grupos de interés en 
diferentes niveles, lo que contribuye a la mejora de 
la comunicación entre los diferentes actores del pro-
yecto y promueve la asignación de recursos eficien-
tes. La figura 1 muestra el esquema de fases MEAL 
de acuerdo a la Guía MEAL DPro (PM4NGOS, 2019).

Figura 1. Fases del Sistema de Monitoreo, Evaluación, 
Rendición de Cuentas y Aprendizaje MEAL

Fuente: elaboración propia según la Guía MEAL DPro 
(PM4NGOS, 2019)

A partir de la figura anterior, se ilustra la inte-
gración del enfoque participativo en todas las di-
mensiones de MEAL (Monitoreo, Evaluación, Apren-
dizaje y Rendición de cuentas). La primera fase se 
centra en la elaboración de modelos lógicos, parti-
cularmente a través de la Teoría del Cambio (TdC), 
que esboza de forma integral los cambios deseados 
y las acciones requeridas para alcanzarlos a través 
de rutas de cambio que finalizan en la elaboración 
de un Marco Lógico (Logframe). Las fases 2, 3 y 4 se 
orientan hacia la expansión detallada de estos mo-
delos lógicos, culminando con el uso de herramien-
tas diseñadas específicamente para la recolección y 
análisis de datos de calidad a lo largo y después de 
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la implementación del proyecto. En estas etapas, es 
crucial involucrar activamente a la comunidad, for-
taleciendo la interacción entre el equipo ejecutor y 
los beneficiarios.

En la fase 5, se configura un plan de aprendizaje 
que recopila y organiza tanto las buenas prácticas 
identificadas como las áreas susceptibles de mejora, 
con el propósito de fomentar una gestión adaptativa 
y promover el aprendizaje institucional. Este siste-
ma destaca por sus dos componentes fundamenta-
les: la rendición de cuentas y el aprendizaje conti-
nuo. En el contexto del MEAL, rendir cuentas implica 
un compromiso genuino para atender y satisfacer 
las necesidades de todos los grupos de interés, como 
los participantes, donantes y socios del proyecto. Las 
intervenciones que integran este proceso tienden a 
ser más relevantes y a generar un impacto significa-
tivamente mayor (PM4NGOS, 2019).

Para garantizar la efectividad de esta rendición 
de cuentas (y de todas las fases del MEAL), es esen-
cial que forme parte integral del ciclo de vida del 
proyecto, siendo incorporada desde la etapa de pla-
nificación y asegurando herramientas adecuadas y 
una ejecución conforme a lo planificado. Así, las he-
rramientas del MEAL adquieren especial relevancia 
en esta fase y buscan cultivar cuatro características 
esenciales: (1) comunicación transparente con so-
cios, donantes y otros grupos de interés, (2) alinea-
ción con estándares que validen la labor del proyecto 
y su cumplimiento con acuerdos establecidos y me-
jores prácticas del MEAL, (3) capacidad de respuesta 
efectiva a través de canales de retroalimentación y, 
(4) fomento de la participación para potenciar diver-
sas contribuciones, orientadas según las necesida-
des de cada grupo de interés (PM4NGOS, 2019).

Con base en lo anterior, Briceño et al. (2015) des-
tacan la relevancia de concebir la rendición de cuen-
tas no meramente como un requerimiento, sino 
como una cultura. Esta perspectiva es particular-
mente pertinente para las ONG, ya que operan en un 
espacio de confluencia entre la sociedad y el Estado. 
La rendición de cuentas hacia las comunidades se 
vuelve esencial para mantener la legitimidad, espe-
cialmente en representación de aquellos que, a me-
nudo, no tienen voz. En esencia, se trata de un proce-
so proactivo en el que se articulan y justifican tanto 
planes como logros, y donde la entidad se somete a 

las recompensas o sanciones pertinentes. Este pro-
ceso se traduce en acciones proactivas de exposición 
y justificación (Ackerman, 2008).

Por otro lado, Brown y Moore (2001) argumentan 
que, si bien una organización es responsable ante 
sus donantes por la administración adecuada de los 
recursos, también tiene responsabilidades frente 
a los destinatarios y beneficiarios de sus proyectos 
en términos de los servicios que presta. Cuando se 
trabaja en colaboración, la rendición de cuentas 
se extiende también hacia los socios y aliados del 
proyecto. Estos autores estructuran la dinámica de 
rendición de cuentas en tres ejes fundamentales 
del “triángulo estratégico”: (1) Eje “Valor”, que enfa-
tiza que las ONG existen para alcanzar un objetivo 
público y deben tener una visión clara de su misión 
y cómo lograrla. (2) Eje “Apoyo y legitimidad”, que 
resalta la necesidad de que los líderes de las ONG 
movilicen el respaldo político, jurídico y financiero, y 
por ende, mantengan su legitimidad. (3) “Capacidad 
operativa”, un aspecto crítico para esta investigación, 
ya que indica la necesidad de tener la habilidad de 
desplegar eficientemente los recursos disponibles 
para alcanzar los objetivos deseados.

En relación con el aprendizaje, que corresponde a 
la “L” en MEAL, se refiere a la cultura y a los procesos 
que posibilitan una reflexión consciente para tomar 
decisiones informadas. Esto implica un aprendiza-
je tanto a nivel de proyecto como organizacional. A 
nivel de proyecto, se busca (1) enfocar cada proyec-
to como una oportunidad de aprendizaje, (2) culti-
var un espíritu inquisitivo alentando espacios para 
cuestionamientos constructivos, (3) integrar prácti-
cas de aprendizaje con herramientas específicas, (4) 
impulsar una gestión adaptativa y (5) compartir las 
mejores prácticas con diferentes stakeholders. Estos 
principios coinciden con aquellos del aprendizaje 
organizacional, que comprenden (1) la creación y 
combinación de conocimientos nuevos y existentes, 
(2) la transferencia de conocimientos a lo largo y an-
cho de la entidad y (3) la retención de dicho conoci-
miento, incorporándolo en procesos y actividades 
(Chávez Pineda, 2022). En ese sentido, y consideran-
do el enfoque actual de desarrollo, MEAL se puede 
ver como una herramienta que contribuye a que los 
PCI tengan más factores de éxito que de fracaso.



REVISTA INTERNACIONAL DE COOPERACIÓN Y DESARROLLO / VOL 10 NUM 1 / ENERO-JUNIO DE 2023 /
CARTAGENA COLOMBIA / E-ISSN: 2382-5014

81

Incidencia del Sistema MEAL en los factores de éxito para los proyectos de cooperación internacional

1.2 Factores de éxito en los proyectos de coopera-
ción internacional
A lo largo de los años, la Cooperación Internacional 
al Desarrollo ha enfrentado desafíos, a pesar del vas-
to número de proyectos de desarrollo implementa-
dos. Según Monje (2018), la problemática no radica 
exclusivamente en la limitación de recursos finan-
cieros, sino también en la insuficiencia del modelo 
de gestión prevalente. Cabe destacar que, durante la 
década de 1960, numerosos proyectos no consiguie-
ron producir mejoras sostenibles y significativas en 
las condiciones de vida de las comunidades más vul-
nerables y marginadas en países en desarrollo.

Las reflexiones de Monje (2018) encuentran eco 
en los hallazgos de Ika et al. (2011), quienes señalan 
que en el ámbito del Desarrollo Internacional (DI), 
la administración de proyectos involucra inversiones 
superiores a los $120 mil millones anuales. Lamen-
tablemente, en la contemporaneidad, los resultados 
adversos y el descontento de los actores involucra-
dos parecen prevalecer sobre los logros. La literatu-
ra sugiere que los proyectos de DI frecuentemen-
te enfrentan obstáculos derivados de problemas 
organizacionales y de gestión, tales como diseños 
inadecuados, coordinación deficiente, demoras y 
sobrecostos. Se estima que las tasas de fallo de es-
tos proyectos podrían alcanzar el 50%. Ante este pa-
norama, se ha enfatizado la necesidad de investigar 
sobre los Factores de Éxito (FDE) en los Proyectos de 
Cooperación Internacional (PCI), así como de pon-
derar las consecuencias de no contar con un sistema 
de Monitoreo, Evaluación, Aprendizaje y Adaptación 
(MEAL) eficiente, como se mencionó anteriormente.

En medio de las adversidades manifestadas en los 
resultados de numerosos proyectos, es innegable la 
persistente relevancia de estos dentro de los actua-
les marcos económicos (Cortés Ardila et al., 2023). 
Esta centralidad ha propiciado una inclinación as-
cendente entre los actores de la cooperación hacia 
una etapa de diseño del proyecto meticulosamente 
estructurada. En esta tesitura, investigadores como 
Parker et al. (2018) subrayan la importancia de la 
aplicabilidad del proyecto, la cual está intrínseca-
mente relacionada con una administración holísti-
ca de sus fases. De manera destacada, la función de 
monitoreo se posiciona como un elemento cardinal 
al reducir desigualdades en la disponibilidad de in-

formación, asegurando así que todos los integrantes 
del equipo posean un conocimiento cabal sobre el 
proyecto y estén capacitados para responder ante 
eventuales contingencias.

Bajo este orden de ideas, las aproximaciones so-
bre el término han sido diversas, posibilitando ser 
explicadas a partir de planteamientos de estudiosos 
sobre el tema y desde las propias fases del CVP des-
critas anteriormente. En tal sentido, la primera pre-
misa supone una evolución del concepto, de modo 
que, autores como Pinto y Sleven (1987) asocian los 
FDE con condiciones internas del equipo del proyec-
to más no con sus capacidades técnicas, lo cual resta 
validez a este enfoque, ya que son esas mismas ca-
pacidades las que permiten el desarrollo del plan de 
proyecto. 

Por otro lado, otros autores retoman el “trián-
gulo de hierro”: la medición del coste, la calidad y 
el tiempo como criterios de única medición de los 
proyectos de desarrollo; no obstante, para estu-
diosos como Shenhar et al. (2001), la medición del 
éxito debe salir de este triángulo, considerando el 
impacto real en los beneficiarios y la contribución 
para el futuro. Al respecto, Baccarini (1999) propo-
ne que estos factores se componen de: un produc-
to, vinculado con la consecución de los objetivos, la 
finalidad del proyecto y la satisfacción de las partes 
interesadas; y la gestión del proyecto, el cual integra 
aspectos tradicionales de tiempo, coste y calidad; 
por lo tanto, el éxito en la gestión del proyecto no 
significa necesariamente el éxito del producto, y vi-
ceversa (Mohareb, 2017). Bajo estos planteamientos, 
Diallo y Thuillier (2005) catalogan los criterios de 
éxitos en tres grupos: (1) éxito de la gestión del pro-
yecto (cumplimiento de los objetivos, de los plazos 
y del presupuesto),  (2) éxito o impacto del proyecto 
(satisfacción de los beneficiarios, impacto en los 
beneficiarios y capacidad institucional para el país) 
y  (3) perfil del proyecto (conformidad de los bienes 
y servicios entregados, visibilidad nacional del pro-
yecto, reputación del proyecto entre donantes y pro-
babilidad de financiación adicional). 

Siguiendo esta línea de pensamiento, Khang y 
Moe (2008) argumentan que los Factores Determi-
nantes de Éxito (FDE) se conceptualizan desde un 
enfoque que considera las distintas fases del Ciclo de 
Vida del Proyecto (CVP) mencionadas anteriormente. 
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Esta estructuración se fundamenta en las variacio-
nes inherentes a las actividades, actores, resultados 
y entornos propios de cada proyecto. Dadas estas di-
ferencias, se hacen necesarios distintos criterios para 
determinar el éxito en cada etapa. Así, proponen un 
conjunto de factores de éxito específicos para cada 
fase del CVP, como se detalla en la figura 2. Es impor-
tante destacar que los criterios de éxito identificados 
para una fase específica son integrados como factores 
determinantes en la fase subsecuente. Al sumar to-
dos estos factores, se obtiene una medida compren-
siva del éxito global del proyecto.

Así, los agrupan en dos categorías (1) factores crí-
ticos de éxito referentes a la medición de la calidad 
de cada producto generado, por fase del CVP y a la 
consecución de los resultados previstos, en donde el 
éxito de la última fase (basado en el cierre sin con-
tratiempos de la oficina y transacciones, los entrega-
bles finales, entre otros) se convierte en la culmina-
ción del éxito de todas las fases anteriores, es decir 
éxito en la gestión del proyecto. Y por otra parte los 

(2) Criterios de éxito, traducidos en el uso eficaz de 
los productos finales y la sostenibilidad del objetivo 
del proyecto a largo, mediante un conjunto de crite-
rios pensados principalmente en los impactos del 
desarrollo, sostenibilidad, aceptación de los logros 
del proyecto por las partes interesadas y la comuni-
dad de desarrollo en general (Khang y Moe 2008). 
De esta manera se logra un efecto cascada, donde 
hay una necesidad de “empezar bien”, pues el éxito 
de las primeras fases, tienen un fuerte impacto en 
las fases posteriores.

Otro punto importante de destacar, es el hallazgo 
de Khang y Moe (2008), con respecto a un enfoque 
participativo, pues recalcan que, para mejorar el ren-
dimiento del proyecto, es necesario que las partes 
interesadas se involucren activamente en el diseño, 
planificación, ejecución, seguimiento y evaluación 
de los proyectos de desarrollo, ya que los factores de 
consulta, según sus resultados tienen más influen-
cia en el éxito de la gestión del proyecto que la ma-
yoría de los demás factores. 

Figura 2.  Marco de relación del CVP y los factores críticos de éxito junto con los criterios de éxito

Fuente: elaboración propia a partir de Khang y Moe (2008)
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En el contexto de esta investigación, el enfoque 
mencionado es relevante para garantizar una ges-
tión exitosa de proyectos, considerando todas sus 
fases. Esta perspectiva está intrínsecamente ligada 
al sistema MEAL, en el cual el éxito del producto y la 
gestión del proyecto se conectan con las habilidades 
técnicas del equipo ejecutor, la gestión adecuada, la 
calidad de los insumos producidos, la inclusión y sa-
tisfacción de los actores participantes, y la adecuada 
utilización de la información derivada de la iniciativa.

Es evidente que no existe una configuración es-
tándar de FDE, y su éxito es influenciado tanto por 
factores internos, como la gestión y evaluación, como 
por factores externos, incluyendo aspectos políticos, 
económicos y ambientales. Según Mohareb (2017), 
se identifican principalmente tres FDE: la gestión y 
liderazgo del proyecto, el compromiso y coordina-
ción de los stakeholders, y el seguimiento con mo-
nitoreo. Esto subraya la profunda conexión entre el 
CVP y los FDE, siendo esenciales para alcanzar los 
objetivos propuestos.

En esta línea, se busca identificar los elementos 
determinantes de éxito presentes en intervenciones 
de ONG salvadoreñas enfocadas en transparencia, 
control social y democracia, abordando distintas di-
mensiones como el producto, la administración del 
proyecto y el desarrollo de las etapas del CVP.

2. Metodología
Para profundizar en el entendimiento de los facto-
res determinantes del éxito y fracaso de los Proyec-
tos de Cooperación Internacional (PCI) en las ONG 

salvadoreñas centradas en la transparencia, con-
traloría social y democracia, así como para discernir 
cómo el sistema MEAL impacta estos factores, se 
adoptó un enfoque metodológico cualitativo, apo-
yado por una investigación de campo. En este marco, 
se diseñó un cuestionario semiestructurado que se 
aplicó a representantes clave de dos organizaciones 
prominentes en El Salvador: la Fundación Nacional 
para el Desarrollo (FUNDE) y la Acción Ciudadana, 
Asociación Transparencia, Contraloría Social y Datos 
Abiertos (TRACODA). De ambas organizaciones sus 
informantes son responsables en la coordinación y 
gestión de proyectos. La razón subyacente detrás de 
la elección de estas ONG radica en su enfoque espe-
cializado en áreas como el fortalecimiento democrá-
tico, la promoción de datos abiertos, la contraloría 
social y la consolidación del Estado de derecho. Am-
bas organizaciones tienen vínculos estrechos con 
una variedad de actores relevantes en la sociedad 
salvadoreña, como el sector privado, entidades gu-
bernamentales, instituciones académicas, jóvenes y 
tanques de pensamiento. Aunque sería de gran inte-
rés analizar los factores de éxito desde la perspectiva 
de la población beneficiaria, el alcance de esta inves-
tigación se limita a la visión organizacional.

Las variables consideradas en esta investigación 
están intrínsecamente asociadas con la literatura 
previamente explorada sobre los Factores de Éxito 
(FDE) en los PCI. Para una representación clara y or-
ganizada de estos factores, se han detallado y cate-
gorizado en la Tabla 1.
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Tabla 1. Factores de éxito y componentes críticos de éxito en los proyectos de cooperación internacional

Autor(es) / Fase del Ciclo de Vida del 
Proyecto

Factores de éxito Componentes críticos de éxito

Según autores
Jeffrey K. Pinto y Dennis P. Slevin
(Pinto y Slevin, 1987)

Todos los autores coinciden en los 
siguientes factores:
Aspectos de la gestión operativa de 
los PCI.
Condiciones del entorno.

Relación entre los equipos ejecutores.
Interacción interna de los equipos ejecutores.
Expectativas.
Motivación (englobando voluntad y plena 
dedicación de los responsables operativos).
Competencias técnicas y recursos resultan 
irrelevantes.

Walid Belassi y Oya lemeli Tukel
(Belasi y Tukel, 1996)

E. Westerverld
(Westerveld, 2003)

Joyce Fortune y Diana White
(Fortune y White, 2006)

David Baccarini
(Baccarini, 1999)

Aspectos de gestión de los proyectos.
Logro de los objetivos estratégicos 
propuestos según diseño del 
proyecto.

Involucran tiempo, costos y calidad de las 
propuestas.
Nivel de satisfacción percibido por los 
beneficiarios en relación a sus necesidades o 
problemas atenuados.

Amadou Diallo y Denis Thuillier
(Diallo y Thuillier, 2005)

Satisfacción de la población.
Consecución de los objetivos.
Grado de eficacia y eficiencia.

Relacionado a los bienes y servicios generados.

Do Ba Khang y Lin Moe
(Khang y Moe, 2008)

Eficacia y eficiencia.
Nivel de calidad alcanzado.
Grado de satisfacción alcanzado 
según los beneficiarios.

Nivel de desempeño del equipo ejecutor en 
aspectos como la gestión del tiempo, costos y 
nivel de cumplimiento de los objetivos.
Percepción del equipo ejecutor en relación al 
valor y la utilidad de los entregables del proyecto.
Comparación y medición de las expectativas 
iniciales y aquellas surgidas durante el proyecto.

Lavagnon A. Ika, Amadou Diallo y 
Denis Thuillier
(Ika et al., 2011)

Factores técnicos críticos. Monitoreo.
Coordinación.
Diseño.
Capacitación.
Entorno Institucional.

Marian Mohareb
(Mohareb, 2017)

Factores internos.
Factores externos.
Factores abordados bajo cooperación 
mutua entre las partes involucradas.

Aquellos que son controlados directamente 
por la gerencia del proyecto (evaluación de las 
necesidades, clara comprensión del contexto 
del proyecto, intercambio de opinión con las 
principales partes interesadas y monitoreo y 
evaluación).
Factores que no son controlables internamente 
(disponibilidad de datos, participación de la 
comunidad y voluntad política de las autoridades 
involucradas).
Actores como gobierno local o nacional 
respectivo.
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Según el Ciclo de Vida del Proyecto (CVP)
Identificación/ Conceptualización Abordar las necesidades pertinentes 

del grupo de beneficiarios 
adecuados.
Identificar la agencia de ejecución 
adecuada, capaz y dispuesta a 
cumplir con lo prometido.
Adecuación de las prioridades 
políticas y aumento de los intereses 
de los actores involucrados.

Comprensión clara del contexto de la 
intervención por parte de los financiadores y 
equipo ejecutor.
Competencias técnicas.
Intercambio de opinión con las principales partes 
interesadas.

Formulación /Planificación Aprobación y compromiso del 
proyecto por parte de las partes 
claves.
Recursos suficientes comprometidos 
y listos para ser desembolsados.
Capacidad organizativa básica 
establecida para la gestión de 
proyectos.

Compatibilidad de los objetivos de desarrollo 
entre todos los actores involucrados.
Recursos y competencias necesarios para 
ejecutar y apoyar el documento de proyecto.
Competencias de los planificadores de proyectos.
Intercambio de opinión con las principales partes 
interesadas.

Ejecución/
Implementación

Desembolso y utilización de recursos 
según el plan previsto.
Actividades realizadas según lo 
previsto.
Los resultados obtenidos cumplen 
con las especificaciones y calidad 
prevista.
Una buena responsabilidad en la 
utilización de los recursos.
Las principales partes interesadas 
están informadas y satisfechas con el 
progreso del proyecto.

Normas y técnicas compatibles entre sí, para la 
gestión de proyectos.
Apoyos continuos de las partes interesadas.
Compromiso para la consecución de las metas y 
objetivos del proyecto.
Competencias técnicas.
Intercambio de opinión con las principales partes 
interesadas.
Competencias técnicas del gerente de proyectos.

Cierre/Finalización Existe una correcta rendición de 
cuentas en temas financieros.
Los entregables finales del proyecto 
son reconocidos y utilizados por los 
beneficiarios.
Informe de finalización del proyecto 
reconocido por las principales partes 
interesadas.

Contexto adecuado para el cierre del proyecto.
Competencias técnicas del gerente de proyectos.
Intercambio de opinión con las principales partes 
interesadas.

Éxito global del proyecto El proyecto tiene un impacto 
comprobable en los beneficiarios. 
El proyecto ha creado capacidad 
institucional en el país. 
El proyecto tiene buena reputación.
El proyecto tiene muchas 
posibilidades de ser ampliado como 
resultado del éxito.
Es probable que los resultados del 
proyecto se mantengan.

Existen políticas claras (a nivel de gobierno local y 
de entidad financiadora) para el mantenimiento 
de los resultados del proyecto.
Hay un adueñamiento local del proyecto.

Fuente: elaboración propia con base a diferentes autores



REVISTA INTERNACIONAL DE COOPERACIÓN Y DESARROLLO / VOL 10 NUM 1 / ENERO-JUNIO DE 2023 /
CARTAGENA COLOMBIA / E-ISSN: 2382-5014CARTAGENA COLOMBIA / E-ISSN: 2382-5014 86

Incidencia del Sistema MEAL en los factores de éxito para los proyectos de cooperación internacional

Según el objetivo de la investigación, se han se-
leccionado tres variables: (V1) factores externos de 
la gestión de proyectos, (V2) factores internos de la 
gestión de proyectos (entiéndase en términos de ca-
pacidades técnicas) y (V3) la planificación del ciclo 
de vida del proyecto junto con el sistema de moni-
toreo. Las variables tienen base en las teorías desa-

rrolladas por Khang y Moe (2008), Diallo y Thuillier 
(2005), Baccarini (1999) e Ika et al. (2011). Por con-
siguiente, se diseñó un cuestionario, el cual estuvo 
compuesto por catorce preguntas que se asociaron 
a las variables antes mencionadas como se pueden 
observar en la tabla 2.

Tabla 2.  Matriz de variables

Autores Variables Ítem

Do Ba Khang y Tun Lin 
Moe (2008).

Diallo and Thuillier 
(2004).

(V1)
Factores de éxito 
correspondientes a las 
fases del ciclo de vida del 
proyecto.

¿Qué criterios califica como necesarios para obtener una buena gestión 
operativa del ciclo de vida del proyecto? 
Según el ciclo de vida de los proyectos y aquellos ejecutados por su 
organización, ¿cuál de las siguientes fases contó con el nivel más alto 
de participación poblacional, en relación a la gestión del proyecto y 
procesos de toma de decisión? 
 ¿La institución a la que pertenece cuenta con sistema de monitoreo y 
evaluación?
Si su respuesta fue afirmativa, ¿puede describir en qué consiste dicho 
sistema?
¿En qué grado conoce el Sistema de Monitoreo, Evaluación, Rendición de 
Cuentas y Aprendizaje (MEAL)?
Seleccione aquellas características/fortalezas que considera posee 
el equipo ejecutor de proyectos o miembro técnico dentro de su 
organización:

David Baccarini, (1999).

Lavagnon A. Ika, 
Amadou Diallo y Denis 
Thuillier (2012).

(V2) 
Éxito del producto y/o 
impacto del proyecto.

¿Qué considera como “éxito de un proyecto”? 
¿Qué entiende por factores asociados al éxito en los proyectos de 
cooperación internacional?
Tomando en cuenta los proyectos ejecutados por su institución en los 
últimos cinco años, ¿en qué medida considera o estima que han sido 
exitosos? 
¿Cuáles considera que han sido los factores de éxito dentro de sus 
proyectos?

(V3)
Éxito en la gestión de 
proyectos.

¿Cuál de las siguientes herramientas aplica en el sistema de monitoreo y 
evaluación de proyectos de su organización?
Según la respuesta anterior, ¿por qué aplica esa(s) herramientas(s) 
dentro del sistema de monitoreo y evaluación de su organización?
¿Considera que la aplicación de las herramientas que señaló 
anteriormente incide o son determinantes en el éxito de un proyecto?
Si su respuesta fue afirmativa, ¿en qué porcentaje considera que inciden 
en el éxito del proyecto?

3. Resultados
Según los datos obtenidos gracias a la encuesta apli-
cada, con base a los ítems de la tabla 5 del apartado 
de metodología y tras el uso del paquete estadístico 
SPSS para Windows, se desarrolló un análisis para 
responder las preguntas planteadas en la presente 
investigación.

En primer lugar, se retomarán las variables facto-
res de éxito correspondientes a las fases del ciclo de 
vida del proyecto (V1) y éxito del producto o impacto 
del proyecto (V2), especificadas anteriormente. En 
ese sentido, se puede apreciar que los encuestados 
coinciden en que la comprensión del contexto del 
proyecto (20%), la adecuada capacidad organizativa 

Fuente: elaboración propia con base a diferentes autores
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(20%), un plan o sistema de monitoreo y evaluación 
(20%) y la participación de la población beneficiaria 
en todas las fases del proyecto (20%) son elementos 
necesarios para obtener una buena gestión operati-
va del CVP que, a su vez, generan el éxito desde la 

perspectiva de la gestión de proyectos. No así, la efi-
cacia y eficiencia (10%) que, junto a la capacidad o 
competencias técnicas del equipo (10%), fueron los 
elementos menos seleccionados como factores ne-
cesarios para la gestión de vida del proyecto. 

Figura 3. Criterios para la buena gestión del ciclo de vida del proyecto (CVP)

Fuente: elaboración propia con base a los resultados de la investigación

Figura 4. Factores de éxito en los proyectos de cooperación internacional

Fuente: elaboración propia con base a los resultados de la investigación
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Por otro lado, al evaluar los elementos de éxito de 
la perspectiva del producto o impacto, los encuesta-
dos, al tener de referencia sus propias intervencio-
nes dentro de un lapso temporal de cinco años, es-
pecificaron que el empoderamiento de la población 
beneficiaria (40%), junto con el establecimiento de 
alianzas estratégicas (40%), han sido los factores de 
éxito más determinantes dentro de sus propios pro-
yectos, relegando, a un segundo lugar, el logro de los 
objetivos planteados (20%) junto al factor de valor 
y utilidad de los entregables del proyecto. Las opcio-
nes de satisfacción de todas las partes involucradas 
en relación a los resultados y la adecuada gestión 
del tiempo, costos y calidad de la propuesta no ob-
tuvieron ningún voto. 

Desde esa perspectiva, y tomando en cuenta el 
CVP y aquellos ejecutados por las respectivas orga-
nizaciones, se les consultó ¿cuál de las siguientes 
fases contó con el nivel más alto de participación 
poblacional en relación a la gestión del proyecto y 
procesos de toma de decisión? obteniendo, como 
respuesta mayoritaria, la identificación (40%) y la 
ejecución (40%), dejando, en un segundo lugar, 
la formulación o el diseño (20%) y, en tercer lugar, 
sin ninguna selección, el monitoreo y la evaluación 
junto con el cierre del proyecto (en aspectos como 
difusión de resultados, uso de los entregables, entre 
otros).

Figura 5. Grado de participación poblacional en las fases del ciclo de vida de los proyectos

Fuente: elaboración propia con base a los resultados de la investigación

En esa misma línea, se consultó sobre la noción 
que cada organización tiene sobre el éxito de un 
proyecto y los factores de éxito en los mismos. De 
este modo, para el primer término, se obtuvo como 
resultado, que el éxito se da cuando se contribuye a 
“la solución de una problemática y en la que conver-
gen diferentes factores”, de forma paralela, “la sos-
tenibilidad es un factor importante para considerar 
el éxito del proyecto” y “para evaluar el éxito de una 

intervención se deben construir indicadores, estos 
permitirán una medición objetiva”. Otra respuesta 
determinó que el éxito radica en “el cumplimiento 
de los objetivos definidos, la entrega en tiempo de 
los resultados y que estos sean un aporte de valor 
a los beneficiarios y la población en general”. Por lo 
tanto, ambas percepciones se enmarcan en tres ele-
mentos: aporte de una solución a una problemática 
a través de los resultados de la intervención y su sos-
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tenibilidad, una medición objetiva mediante indica-
dores y la entrega a tiempo de los mismos.

Para el caso de los FDE, se explicaba que se consi-
deraban como “una serie de elementos que se deben 
considerar durante el ciclo de proyectos”. Desde otra 
perspectiva, se mencionaba que “varían dependien-
do el eje y enfoque de trabajo de quien los ejecute”. 
Aún así, ambas organizaciones mencionaron facto-
res que, a su criterio, son aplicables de manera ge-
neral: la buena planificación de las actividades, la 
obtención de recursos financieros y humanos junto 
con su buen uso y gestión, y el interés y participa-
ción de los beneficiarios, mientras que, de forma 
convergente, indicaron definición clara de objetivos 
medibles y la identificación y puesta en práctica de 
una metodología ideal. Teniendo en cuenta todo lo 
anterior, y considerando los proyectos ejecutados 
por cada institución en los últimos cinco años, se 
les consultó ¿en qué medida considera o estima que 
han sido exitosos?, a lo que ante tres variables (exi-
tosos, parcialmente exitosos, no exitosos), el 100% 
de los encuestados respondió que sus intervencio-
nes fueron exitosas.

Otra variable clave investigada es el éxito en la 
gestión de proyectos (V3) que, junto a los factores 
de éxito correspondientes a las fases del ciclo de 
vida del proyecto (V1), se indagó sobre el sistema 
de monitoreo y evaluación de proyectos de cada or-
ganización. En primer lugar, ambas organizaciones 
encuestadas respondieron que sí contaban con un 
sistema de monitoreo y evaluación; además, se les 
solicitó que describieran dicho sistema. Para una 
organización, era “un conjunto de instrumentos que 
permiten monitorear y evaluar el cumplimiento en 
calidad, cantidad y tiempo de las acciones planifica-
das en el proyecto”; así mismo, desde la perspectiva 
de la otra ONG encuestada, es “una representación 
gráfica de los flujos de cambios que, durante la reali-
zación del proyecto, podrán suceder, encaminado al 
cumplimiento del objetivo u objetivos planteados”. 
En ambas descripciones, se puede notar una varia-
ble en común, y es que cada uno de sus sistemas 
busca velar que se lleve a cabo el cumplimiento de 
las actividades/objetivos, según lo planificado. 

En relación a eso, se indagó en qué grado cono-
cían el Sistema MEAL, a lo que el 50% mencionó que 

no conocía nada y el otro 50% indicó que poco. En 
esa misma línea, dentro de una lista donde se englo-
baron todas las herramientas del sistema MEAL (sin 
especificar a los encuestados que dichas herramien-
tas pertenecían al sistema en cuestión), se les pidió 
que seleccionaran las herramientas que aplican en 
su respectiva organización. 

Así, la Teoría del Cambio (20%), el Marco Lógico 
(20%), el Marco de Resultados (20%), el Plan de Ges-
tión de Desempeño o Plan de Monitoreo y Evalua-
ción (PMP) (20%) y la Tabla de Seguimiento de Des-
empeño de Indicadores (IPTT) fueron las opciones 
seleccionadas, descartando las demás herramientas 
como Flujograma del Mecanismo de Retroalimenta-
ción y Respuesta o Mapa de Flujo de Datos, Tabla de 
Evaluación Resumen (SET), Términos de Referencia 
de la Evaluación (TDR), Diagrama de Flujo de Meca-
nismo de Retroalimentación, Plan de Comunicación 
y Plan de Aprendizaje.

Según la respuesta anterior, explicaron porque 
empleaban dichas herramientas, encontrándose 
dos razones principales: en primer lugar, por ser exi-
gencias de las agencias de cooperación que brindan 
financiamiento, pues son instrumentos usados a 
nivel internacional; en segundo lugar, su uso permi-
te un óptimo enfoque en los objetivos del proyecto, 
brindando un seguimiento basado en evidencia. Es 
entonces que, según sus respuestas, el 100% de los 
encuestados consideraba que la aplicación de estos 
instrumentos si inciden o son determinantes en el 
éxito de un proyecto. No así el grado de incidencia, en 
donde un 50% mencionaba que influía en un 25% y el 
otro 50% determinó que el influjo es de un 75%.

Finalmente, se pidió que seleccionaran aquellas 
características/fortalezas que consideraban que 
poseen el equipo ejecutor de proyectos o miembro 
técnico dentro de sus respectivas organizaciones, 
siendo, las más seleccionadas, la formación espe-
cializada (20%), la motivación, la voluntad y la de-
dicación de los responsables operativos (20%) y la 
coordinación y responsabilidad entre los miembros 
del equipo ejecutor (20%), quedando, en segundo 
lugar, la gestión adecuada del tiempo (10%), la ade-
cuada comunicación entre los miembros (10%) la 
capacidad de planificación (10%) y la evaluación e 
identificación de riesgos y problemas (10%).
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6. Conclusiones y recomendaciones
Los proyectos de cooperación internacional consti-
tuyen pilares esenciales para el desarrollo socioeco-
nómico de los países en que se implementan. Dada 
su heterogeneidad y las características particulares 
de cada uno, sumado a la naturaleza intangible de 
los resultados e impactos esperados, es imperativo 
establecer un conjunto coherente de criterios, fac-
tores y condiciones que propicien su exitosa imple-
mentación. Estos garantizarán la consecución de 
impactos sostenibles. Aunque la percepción de éxito 
es subjetiva y puede variar según la perspectiva, no 
se circunscribe únicamente al logro de objetivos pre-
establecidos. Investigadores como Baccarini (1999), 
Khang y Moe (2008), Diallo y Thullier (2005) e Ika et 
al. (2011) conceptualizan el éxito a través de diversas 
dimensiones: éxito en la gestión del proyecto, éxito 
en las fases del ciclo de vida del proyecto, éxito del 
producto y el impacto, e incluso el perfil del proyec-
to. No se sugiere que haya un camino único hacia el 
éxito; sin embargo, es esencial investigar y adaptar 
conjuntos de criterios y factores de éxito, así como 
identificar factores críticos de éxito que se adecuen 
a las peculiaridades de cada intervención.

En el análisis de dos ONG específicas, se observa 
una disonancia entre la percepción de éxito de la or-

ganización y el nivel de participación de la población 
beneficiaria. Ambas entidades consideran esencial 
el empoderamiento y participación activa de la po-
blación en las fases del ciclo de vida del proyecto 
(CVP). No obstante, se identifica una prominencia 
en las fases de identificación y ejecución, relegando 
a un papel secundario etapas críticas como diseño, 
monitoreo, evaluación y cierre del proyecto.

A pesar de que este estudio se basa en una mues-
tra limitada y no busca generalizar, subraya la im-
portancia de la participación activa de la población 
en todas las etapas del CVP. Las herramientas del sis-
tema MEAL, cuando se implementan correctamen-
te, ofrecen oportunidades para mejorar las interven-
ciones. Es crucial entenderlas no como requisitos 
impuestos por agencias de cooperación, sino como 
instrumentos que fortalecen la colaboración y pro-
mueven el desarrollo sostenible.

En cuanto a la rendición de cuentas mediante 
el monitoreo y la evaluación, las ONG analizadas 
priorizan la eficacia y eficiencia para cumplir con los 
requerimientos de financiadores, a menudo descui-
dando la participación activa de la población desti-
nataria. María E. Briceño (2015), Gordon Rapoport 
(2011) y la Guía MEAL Dpro subrayan que más allá 
de ser herramientas, el monitoreo y la evaluación 

Figura 6. Herramientas aplicadas en los Sistemas de Monitoreo y Evaluación (SEM) en proyectos de cooperación internacional

Fuente: elaboración propia con base a los resultados de la investigación



REVISTA INTERNACIONAL DE COOPERACIÓN Y DESARROLLO / VOL 10 NUM 1 / ENERO-JUNIO DE 2023 /
CARTAGENA COLOMBIA / E-ISSN: 2382-5014

91

Incidencia del Sistema MEAL en los factores de éxito para los proyectos de cooperación internacional

representan una cultura, un proceso que responde 
a las necesidades de todos los actores involucrados.

Para respaldar este enfoque, es esencial inves-
tigar los factores que determinan el éxito desde la 
perspectiva de la población beneficiaria. Esta infor-
mación ayudará a alinear los proyectos de coopera-
ción internacional con las verdaderas necesidades y 
expectativas de la población.

En conclusión, se puede afirmar que un buen 
sistema de monitoreo y evaluación (MEAL) desde el 
inicio de un proyecto tiene un impacto significativo 
en la consecución exitosa de los factores de éxito del 
enfoque CVP, sin embargo, las organizaciones deben 
reconocer y aprovechar plenamente su valor, y no 
simplemente como una formalidad impuesta por 
los donantes.
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Resumen
En noviembre de 2020 se concretó la reforma a la Ley de Coo-

peración Internacional para el Desarrollo de México, por la cual 
se derogó la norma que daba fundamento al Fondo Nacional de 
Cooperación Internacional para el Desarrollo, culminando con 
ello un polémico proceso que tenía su origen en una promesa 
de campaña del actual Presidente de México para extinguir los 
fideicomisos y fondos públicos debido, supuestamente, a que 
no tenían ningún control y eran fuentes de corrupción. No hubo 
análisis ni reflexión gubernamental de por medio y, a pesar de 
los múltiples esfuerzos de algunos legisladores y organizaciones 
de la sociedad civil, se eliminó.

Los resultados giran en torno que, a pesar de los esfuerzos por 
evitar su extinción, el Fondo nunca operó en el sentido que la ley 
mandataba, pues en su periodo de casi diez años de existencia, 
nunca se le asignó una partida presupuestal propia ya que los 
fondos que manejaba procedían del presupuesto de la Secre-
taría de Relaciones Exteriores y de fuentes de financiamiento 
externo. Este artículo, resultado de investigación, analiza la crea-
ción del Fondo; la forma en que operó; el controvertido proce-
so de su extinción, y la prospectiva de su carencia en el Sistema 
Mexicano de Cooperación Internacional para el Desarrollo, que 
lo consideraba uno de los pilares para la instrumentación de la 
política mexicana de cooperación internacional.

Palabras clave: Cooperación Internacional; financiación; po-
lítica pública; legislación; México. 

Abstract
In November 2020, the reform of Mexican International Co-

operation for Development Law was completed, by repealing 
the rule that gave foundation to the National Fund for Interna-
tional Cooperation for Development, which ended up in a con-
troversial process that had its origin in a campaign promise of 
the current President of Mexico to extinguish trusts and public 
funds because "they had no control; that there was no transpar-
ency; that funds were transferred from the public budget, money 
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1. Introducción
El 16 de abril de 2011, tras un accidentado proceso 
legislativo, entró en vigor la Ley de Cooperación In-
ternacional para el Desarrollo de México que, de 
acuerdo con la Exposición de Motivos respectiva (Se-
nado, 2007), articularía en un marco jurídico único, 
los instrumentos y mecanismos para el diseño, siste-
matización, orientación, promoción, consolidación y 
administración de la cooperación cultural, educativa, 
científica, técnica y económico-financiera de México 
en las vertientes de donante y receptor. Este instru-
mento jurídico sentaría las bases del Sistema Mexi-
cano de Cooperación Internacional para el Desarrollo 
al establecer la Agencia Mexicana de Cooperación In-
ternacional para el Desarrollo (AMEXCID), pues Mé-
xico carecía de ella y la cooperación se administraba 
desde una Unidad administrativa del organigrama 
de la Secretaría de Relaciones Exteriores (SRE). Debe 
recordarse que la Agencia Brasileña de Cooperación 
(ABC) fue establecida en 1987; la Agencia Española 
de Cooperación Internacional para el Desarrollo (AE-
CID) se funda en 1988; la Agencia Chilena de Coope-
ración Internacional para el Desarrollo (AGCID) fue 
creada en 1990 y; para 1996, se instituye la Agencia 
Presidencial de Cooperación Internacional de Colom-
bia (APC-Colombia), por lo que México acusaba un 
evidente rezago en este rubro.

La Ley también institucionalizaría el programa 
de cooperación y crearía un registro. Otro propósito 
era el tratamiento programático específico para la 
cooperación internacional en el presupuesto de la 
Secretaría de Relaciones Exteriores, así como la con-
formación del Fondo Mexicano de Cooperación Inter-
nacional para el Desarrollo (FONCID). Dicho Fondo, 

serviría como instrumento de apoyo complementario 
a los recursos financieros y bienes que se destinarían 
a la cooperación internacional por parte del gobierno 
federal, lo cual se cumplió parcialmente, puesto que, 
en la práctica, los recursos del Fondo provenían del 
presupuesto de la Cancillería mexicana o de fuentes 
externas, pero nunca se le dotó de una partida pre-
supuestal propia como se concibió en la iniciativa de 
ley y el dictamen de su aprobación. Con el arribo de 
la Administración Federal 2018-2024, también auto-
denominada “Cuarta Transformación”, se anunció la 
extinción de todos los fideicomisos y fondos públi-
cos por considerarlos una fuente de corrupción. En-
tre ellos, se incluyó al FONCID, por lo que el sistema 
mexicano de cooperación perdió su pilar financiero. 

Este artículo examina el proceso de creación, ope-
ración y extinción del FONCID; así como, la prospec-
tiva del sistema mexicano de cooperación sin su de-
nominado pilar financiero. Determina que, si bien su 
eliminación puede ser calificada de lamentable y re-
trocesión, además de que nunca se fundamentaron 
razones válidas que la justificaran, cierto es que nun-
ca operó en los términos que fue concebido pues solo 
operó con los recursos que le proporcionó la Cancille-
ría, y no propios y exclusivos, como se contemplaba.

2. Aspectos metodológicos
En este artículo se empleó una revisión documental 
de la literatura relativa al proceso de creación y ope-
ración del FONCID y, en particular, de los presupues-
tos de egresos federales con el objeto de comprobar 
si se había cumplimentado la disposición de asignar-
le los recursos necesarios para su operación en los 
términos concebidos por la legislación.

from all the people, to groups and companies and 
were sources of corruption." There was no govern-
ment analysis or reflection involved and, despite the 
multiple efforts of some legislators and civil society 
organizations, it was eliminated.

The results revolve around the fact that, despite 
the efforts to avoid its extinction, the Fund never 
operated in the sense that the law mandated, since 
during its almost ten years of existence, it was never 
allocated its own budget line, since the funds it man-
aged came from the Ministry of Foreign Affairs bud-

get and external financing sources. This article, the 
result of research, analyzes the creation of the Fund; 
the way in which it operated; the controversial pro-
cess of its extinction; and the prospective of its lack in 
the Mexican System of International Cooperation for 
Development, which considered it one of the pillars 
for the implementation of Mexican international co-
operation policy.

Keywords: Development Cooperation; Financing; 
Public Policy; Legislation; Mexico. 
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En las partes correspondientes al proceso legisla-
tivo que dio origen a la LCID y la correspondiente re-
forma para derogar el FONCID, también se empleó 
el método exegético con la finalidad de determinar 
si su establecimiento correspondía, en el espíritu del 
legislador, a una herramienta de la Cancillería mexi-
cana que le permitiera administrar y operar recursos 
de su mismo presupuesto y aportaciones externas 
o fue concebido como una fuente económica para 
financiar la cooperación mexicana a través de una 
partida presupuestal propia e independiente de la 
SRE a la que quedó sectorizada la AMEXCID. 

3. Discusión de resultados
En este apartado se presentan los resultados de la 
investigación sobre lo que constituyó el pilar finan-
ciero del sistema mexicano de cooperación. Se des-
cribe, primeramente, el origen, discusión y concre-
ción de la Ley de Cooperación Internacional para el 
Desarrollo (LCID) y, el establecimiento, en este texto 
legal, del Fondo Mexicano de Cooperación Inter-
nacional (FONCID); su operación como una herra-
mienta que facilitaba las tareas en el sistema mexi-
cano de cooperación que, por sí sola justificaba su 
pervivencia; las razones y debates para su extinción 
y, la evidencia de que, en su corta duración, nunca se 
comprendió su objetivo y las omisiones deliberadas 
que no permitieron su operación en los términos en 
que fue concebido. 

A) El azaroso camino para legislar en materia de 
Cooperación Internacional para el Desarrollo
El 8 de marzo de 2007, la senadora Rosario Green, 

del Partido Revolucionario Institucional, (PRI), pre-
sentó una iniciativa con proyecto de decreto para ex-
pedir la LCID (Senado de la República, 2007), misma 
que fue turnada a las Comisiones Unidas de Relacio-
nes Exteriores y de Estudios Legislativos. Denotando 
un amplio consenso, el proyecto fue aprobado en el 
pleno por unanimidad y pasó a la Cámara de Dipu-
tados para su actuación como cámara revisora den-
tro del proceso legislativo. Sin embargo, no correría 
con la misma suerte, primeramente, porque siendo 
recibida en diciembre de 2007, no sería dictaminada 
sino hasta 2010. 

Rosario Green, tanto en sus memorias (2013), 
como en entrevista concedida a la misma SRE (2017) 

solo argumenta como razón para la negativa de los 
Diputados a dictaminarla, la inacción del presidente 
de la Comisión de Relaciones Exteriores presidida 
por un miembro del Partido Acción Nacional (en-
tonces el partido en el gobierno, la senadora Green 
pertenecía al PRI, partido opositor. El posterior “veto” 
del presidente Calderón, reforzaría esta hipótesis).1 
Finalmente, el pleno de la Cámara de Diputados 
aprobó el proyecto de Ley, pero al haber sido modifi-
cado de acuerdo al proyecto enviado por el Senado, 
tuvo que volver a esta Cámara a efectos de validar los 
cambios. Estas modificaciones fueron consentidas. 
El Decreto pasó al Ejecutivo para su promulgación. 

Sin embargo, frente al Ejecutivo también tuvo 
que sortear escollos, pues este formuló observacio-
nes (que para efectos prácticos es un veto, aunque la 
Constitución Mexicana no lo refiere explícitamen-
te). El presidente Felipe Calderón argumentaba, 
entre otras cosas, injerencia del Legislativo sobre la 
facultad exclusiva de la dirección de la política ex-
terior derivada de la composición del Consejo Con-
sultivo de la AMEXCID, rechazando que lo integra-
ran representantes de la Conferencia Nacional de 
Gobernadores, representantes de asociaciones de 
municipios u órganos constitucionales autónomos, 
entre otros. También, ponía en entredicho la facul-
tad de análisis del Consejo Consultivo respecto de la 
propuesta de designación del director general de la 
Agencia; que el legislativo mandatara la inclusión 
de contenidos específicos en el Plan Nacional de 
Desarrollo y rechazaba que, en la integración del Co-
mité Técnico del Fideicomiso (que sería encargado 
de la administración de los recursos de cooperación 
internacional), intervinieran tres representantes del 
Consejo Consultivo, de entre los cuales, uno tendría 
que ser miembro del Poder Legislativo ya que, argu-
mentaba, la ejecución del gasto es por su naturaleza 
una función de características ejecutivas.

De acuerdo con Rosario Green (2017), se hizo un 
análisis profundo de las objeciones del Ejecutivo, 
llegando a la conclusión de que “no afectaban en 

1 En este periodo también se suscitó la exclusión de la academia y las 
organizaciones de la sociedad civil. Para Green “era muy difícil meter 
en el quehacer y en la toma de decisiones que atañen a la política 
exterior, a las organizaciones de la sociedad civil, las universidades, 
los legisladores. Quizá en una AMEXCID diferente, como sucede con 
otros países, habría espacio para la sociedad civil y para algunos otros 
actores, las universidades sobre todo” (Green, 2017, s.p).
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realidad el cuerpo de la ley, así que empujamos la 
idea de la aceptación de las observaciones propues-
tas por el Presidente en ambas Cámaras”. Discutido 
en el pleno del Senado de la República, fue aproba-
do consintiendo la totalidad las observaciones remi-
tidas por el Ejecutivo Federal. Se regresó de nuevo 
el proyecto a la Cámara revisora y, tras el análisis y 
dictamen de la Comisión de Relaciones Exteriores, el 
15 de diciembre de 2010, el pleno de la Cámara de 
Diputados lo aprobó y se turnó nuevamente al Eje-
cutivo para su promulgación y publicación. El pre-
sidente Felipe Calderón promulgó, “para su debida 
publicación y observancia”. Tras la publicación del 
Decreto en el Diario Oficial de la Federación, la Ley 
entró en vigor el 16 de abril de 2011.

B) Los pilares del sistema mexicano de 
Cooperación
La LCID contemplaba cuatro pilares (serían cinco 

considerando la Ley misma) para la instrumentación 
de la política mexicana de cooperación internacional, 
es decir, para la coordinación, operación, registro y di-
fusión, así como la administración y fiscalización de 
los recursos destinados a acciones de cooperación. La 
Agencia Mexicana de Cooperación Internacional para 
el Desarrollo (AMEXCID) constituye el pilar institu-
cional/ administrativo; el Programa de Cooperación 
Internacional para el Desarrollo (PROCID) es el pilar 
programático que establece las bases para la pla-
neación y ejecución de las acciones de cooperación; 
el Registro Nacional (RENCID) provee al Sistema de 
Información de Cooperación Internacional para el 
Desarrollo (SICID), para conformar el pilar estadístico 
que permita la cuantificación y rendición de cuentas 
en materia de oferta y recepción de CID2 y; el Fondo 
Nacional de Cooperación Internacional para el De-
sarrollo (FONCID), pilar financiero que sería admi-
nistrado mediante un fideicomiso contando con un 
Comité Técnico y de Administración, integrado por la 
SRE, la AMEXCID y la Secretaría de Hacienda y Crédi-
to Público (SHCP) (AMEXCID, 2016).3

2 RENCID y SICID se manejan como parte del pilar estadístico, pero 
cada uno tienen orientaciones distintas, el primero más efectivamen-
te a la rendición de cuentas, y el segundo a procesos de sistematiza-
ción y seguimiento de los proyectos y acciones de CID. 
3 Es importante mencionar que otras Agencias de Cooperación lati-
noamericanas no cuentan con un esquema similar al concebido en 
la Ley de Cooperación mexicana, por ejemplo, el Fondo Chile cuenta 

Las disposiciones transitorias de la LCID estable-
cieron que la AMEXCID debería constituirse dentro 
de los 120 días siguientes a la entrada en vigor de la 
Ley, aclarándose que se deberían reasignar los recur-
sos de todo tipo que se destinaban en ese momento a 
las tareas de cooperación internacional en la estruc-
tura y presupuesto de la SRE; en ese mismo plazo, se 
tendría que constituir el FONCID, para lo cual se inte-
grarían, como recursos semilla, aquellos que ya for-
maban parte del presupuesto, mencionando el Fondo 
Mexicano para la Cooperación con Centroamérica y el 
Caribe, el Programa de Acciones Estratégicas de Mé-
xico con el Caribe, el Programa de Cooperación entre 
México e Iberoamérica, y el Fondo 22 México/OEA, así 
como, los recursos de contraparte de los proyectos de 
cooperación acordados con la Unión Europea y varios 
países pertenecientes a la Organización para la Coo-
peración y el Desarrollo Económicos (OCDE). 

Operativamente, la SRE decidió que la Agencia se 
estableciera sobre la base de la Unidad de Relacio-
nes Económicas y Cooperación Internacional (URE-
CI), entidad creada en 2004 para coordinar, super-
visar y dar seguimiento a las actividades en materia 
de organismos económicos, promoción económica 
internacional, relaciones económicas bilaterales, 
y cooperación técnica y científica. De acuerdo con 
Juan Pablo Prado (2014) “la URECI simplemente 
cambió sus siglas por las de la AMEXCID, resolvien-
do tras ello de forma pragmática la obligatoriedad 
dictada en la Ley de conformar una Agencia dedica-
da a la cooperación internacional de México” (p. 71). 
El 24 de febrero de 2012, se incorporó la Dirección 
General del Proyecto de Integración y Desarrollo de 
Mesoamérica que venía operando en la Subsecreta-
ría para América Latina y el Caribe. El primer Direc-
tor Ejecutivo de la AMEXCID fue el embajador Ro-
gelio Granguillhome, quien se venía desempeñando 
como titular de la URECI desde 2009, lo cual confir-
ma lo anteriormente descrito.

De acuerdo con una alta autoridad de la SRE, rela-
cionada con la puesta en marcha del órgano descon-
centrado “Lo que pasó, sinceramente, es que no hubo 
la decisión de asignar recursos para la Agencia, para 
crear una estructura de la Agencia, que debería haber 

con la concurrencia y participación presupuestal del Ministerio de Re-
laciones Exteriores, la AGCDI y el Programa de Naciones Unidas para 
el Desarrollo (PNUD). Otras agencias manejan esquemas análogos.
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sido el caso, la verdad. Entonces, la disyuntiva o diga-
mos la situación era (…): se aprueba la Ley, la tenemos 
que poner en marcha…” (Prado Lallande, 2014, p. 72).4 

C) Contingencia sanitaria y opacidad como fun-
damento para cumplir una promesa de campaña 
El 1 de diciembre de 2018, después de haber ju-

rado el cargo de Presidente ante el Congreso de la 
Unión, Andrés Manuel López Obrador dio un dis-
curso en la Plaza de la Constitución (Zócalo) de la 
Ciudad de México anunciando 100 compromisos. El 
número 37 expresamente indicaba “Se cancelarán 
fideicomisos o cualquier otro mecanismo utilizado 
para ocultar fondos públicos y evadir la legalidad y 
la transparencia” (López Obrador, 2018, p. 48). 

En primera instancia, lo que se desprende del 
discurso es que el propósito era cancelar los fideico-
misos y fondos que servían como mecanismo para 
ocultar o malversar los recursos. Esto tenía una ra-
zón de ser, en un estudio realizado por la organiza-
ción Fundar5 que lleva por nombre “Fideicomisos 
en México. El arte de desaparecer dinero público” se 
argumenta que los fideicomisos públicos se habían 
ido configurando a partir de mecanismos complejos 
que los gobiernos en turno habían aprovechado para 
mantener espacios de opacidad y discrecionalidad 
en el uso de los recursos, sin ninguna consecuencia. 
Caracterizan a los fideicomisos por la escasa infor-
mación disponible; detallando que la confidenciali-
dad prevalecía en 33% de los fideicomisos y que la 
mayoría de los fideicomisos no tenían estructura ad-
ministrativa y que, frecuentemente, incumplían las 
observaciones y recomendaciones de la Auditoría 
Superior de la Federación (Fundar, 2018, p. 10-12). El 
trabajo de investigación no hace referencia explícita 
al FONCID, toda vez que las faltas señaladas, cierta-
mente, prevalecían en muchos de los fideicomisos, 
pero no era el caso del FONCID que había sido audi-
tado regularmente.6

4 El autor no da a conocer la identidad de su entrevistado.
5 Fundar es una organización de la sociedad civil plural e independien-
te, con sede en México que, de acuerdo con su página web se dedica a 
la incidencia en políticas e instituciones públicas a través de la cons-
trucción y socialización de conocimiento especializado, de la reflexión 
crítica y propositiva, así como de la experimentación y vinculación con 
actores civiles, sociales y gubernamentales.
6 Los Estados Financieros del FONCID fueron auditados en 2014, por 
Bargalló Cardoso y Asociados, S.C.; en 2015, por la firma Bargalló Car-

Sin embargo, la iniciativa de eliminarlo no fue 
presentada por el presidente mexicano, sino por una 
diputada de su movimiento político, y el fundamen-
to no fue, en primera instancia, las irregularidades ya 
señaladas sino, supuestamente, para recuperar esos 
recursos y, con ello, hacer frente a la pandemia provo-
cada por la enfermedad de la  COVID-19 (Cámara de 
Diputados, 2020b). La Iniciativa respectiva proponía 
la modificación a 14 leyes (una de estas era la LCID y 
se le derogaban varios artículos) y la abrogación de 
una ley que en su conjunto implicaba la extinción de 
44 fideicomisos. Se aclaraba en una disposición tran-
sitoria que los recursos de los fideicomisos eventual-
mente extintos se transferirían a la SHCP.

La iniciativa suscitó reacciones encontradas, par-
ticularmente respecto de algunos fondos y fideico-
misos en particular como los relativos a desastres 
naturales; inversión y estímulos a la cinematografía; 
el de víctimas; el de defensores de derechos huma-
nos y periodistas; el de deportistas de alto rendi-
miento y; el FONCID. Con mayor intensidad unos 
que otros, pero el anuncio de su extinción provocó 
manifiestos y movilizaciones. La Cámara de Diputa-
dos, por conducto de la Comisión de Presupuesto y 
Cuenta Pública, resolvió convocar a diversos ejerci-
cios de Parlamento Abierto7 para, supuestamente, 
escuchar los argumentos a favor y en contra de la 
extinción de estos fideicomisos.

El Parlamento Abierto correspondiente al FON-
CID se celebró de forma virtual el 25 de junio de 
2020.8 En la parte introductoria del evento, el 

doso y Asociados, S.C.; en 2016, por la firma Baker Tilly México, S.C.; 
en 2017, por la firma Gossler, S.C. y; en 2018 por la firma Gossler, S.C 
(AMEXCID, 2018, 43).
7 De acuerdo con un documento de la Cámara de Diputados (2019, 
sección presentación) Parlamento Abierto es un concepto derivado 
del Gobierno Abierto que se basa en la transparencia, acceso a la in-
formación, rendición de cuentas y "que permite la participación de la ciu-
dadanía en el proceso de creación de leyes" utilizando las tecnologías de la 
información y comunicación e internet. (Cursivas añadidas).
8 Esta Sesión de Parlamento Abierto fue convocado por los diputados 
presidentes de las Comisiones de Relaciones Exteriores y de Presu-
puesto y Cuenta Pública, participaron ambos y este último moderó el 
evento. Participaron también representantes de los Grupos Parlamen-
tarios del Partido Acción Nacional, Partido Revolucionario Institucio-
nal, Partido del Trabajo, Movimiento Ciudadano, Partido Encuentro 
Social, Partido de la Revolución Democrática y del Movimiento de 
Regeneración Nacional; por la AMEXCID, participaron la directora 
general de planeación, el director general de cooperación técnica 
y científica y, el director jurídico; un representante del Programa de 
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presidente de la Comisión de Presupuesto señaló 
que la reunión tenía como objetivo analizar el fun-
cionamiento del FONCID, que no se ponía en entre-
dicho la importancia de destinar recursos a la coo-
peración internacional para el desarrollo, sino que 
se requería conocer la efectividad del instrumento 
financiero por el que se ejercen. 

Diputados de diversos grupos parlamentarios, 
se pronunciaron por revisar uno a uno los fondos y 
determinar cuáles eran las características del gasto 
para resolver si se podía o no continuar de la forma 
en que se venía haciendo, o si se necesitaban cam-
bios. Es de llamar la atención el posicionamiento de 
los grupos parlamentarios de los partidos Encuen-
tro Social y del Trabajo, porque ambas agrupaciones 
políticas son aliadas del gobierno de López Obrador, 
pero consintieron en que el FONCID debía perma-
necer pues en un mundo globalizado, “la coopera-
ción es una herramienta fundamental de las relacio-
nes internacionales”. La posición oficial, es decir, del 
Movimiento de Regeneración Nacional (Morena), 
quedó al cargo del diputado Pablo Gómez, persona 
muy allegada a López Obrador, quien declaró que 
con la extinción del FONCID se trataba de eliminar 
a un intermediario; “¿Por qué necesitamos un apara-
to burocrático para hacer esto? ¿El que tenemos no 
es suficiente? ¿La AMEXCID no es suficiente? ¿No lo 
puede hacer directamente?... Yo creo que teniendo 
nosotros una Agencia démosle toda la responsabili-
dad, toda la fiscalización y sobre todo que se apegue 
a la política del gobierno, porque la política inter-
nacional de cooperación para el desarrollo, en cual-
quier país, la fija el gobierno y yo creo que así debe 
de ser en México” (Cámara de Diputados, 2020c).

El Parlamento Abierto resultó ser una faramalla: 
la mayoría parlamentaria de Morena en la Cámara 
de Diputados (sin el apoyo de sus tradicionales alia-
dos políticos) consumó la eliminación de 109 fidei-
comisos. El dictamen fue aprobado en la Cámara de 
Diputados y enviado al Senado de la República para 
su discusión y votación. Aprobada la reforma de las 
leyes por la Cámara Alta, se consumó la extinción 
de los fideicomisos. Finalmente, el 6 de noviem-

Naciones Unidas para el Desarrollo; por la Red Mexicana de Estudios 
en Cooperación y Desarrollo, su coordinadora y cuatro miembros más. 
También se le dio voz a diversos legisladores y legisladores miembros 
de las Comisiones ya mencionadas.

bre se publicó en el Diario Oficial de la Federación 
el Decreto que reformaba varias leyes, entre ellas 
la de Cooperación Internacional para el Desarrollo, 
en este caso, para derogar los artículos referentes al 
FONCID, con lo cual quedaba extinto.9

D) Un fondo desatendido permanentemente
El análisis de lo descrito en los incisos anteriores 

conduce a establecer entre los resultados de esta in-
vestigación que la carencia de comprensión sobre la 
cooperación internacional para el desarrollo como 
herramienta de la política exterior y la falta de vo-
luntad política podrían ser, a priori, los orígenes de 
la desatención permanente del FONCID. A pesar de 
ello, se consideró que, en algún momento, esto sería 
subsanado y el Fondo operaría en los términos de su 
concepción, lo cual no sucedió.

El FONCID, de acuerdo con la disposición legal 
respectiva, debió comenzar operaciones el 16 de di-
ciembre de 2011, pero fue casi un año después, el 13 
de noviembre de 2012, cuando se suscribió el contra-
to de fideicomiso respectivo (Banjército, 2013).

De acuerdo con la Ley, los recursos del FONCID 
tendrían como destino sufragar entre otros costos, 
la capacitación de personas para que actuaran en 
acciones de cooperación internacional; el pago de 
la movilización a terceros países de estas personas; 
la adquisición de materiales didácticos para respal-
dar las acciones de cooperación internacional; la do-
nación de equipos y materiales a países con menor 
grado de desarrollo relativo, para la aplicación de los 
conocimientos transferidos y; pagar los costos de es-
tancia en México de cooperantes extranjeros, cuan-
do así lo estipularan los convenios internacionales 
respectivos.

Lo más importante en este rubro, es la forma en 
que se integraría el FONCID que sería a partir de las 
asignaciones presupuestales federales para Progra-
mas de Cooperación Internacional, y con las aporta-
ciones financieras y en especie de gobiernos extran-
jeros y organismos internacionales, asimismo, con 
aportaciones financieras y en especie de los gobier-
nos de las entidades federativas y de los municipios. 
Tanto en los artículos 33 como 35 quedaba debida-

9 Los Fondos Conjuntos con Chile, Uruguay, Alemania y con la Unión 
Europea, así como el Fondo Mixto México-España de Cooperación Téc-
nica y Científica no se incluyeron en el Decreto y han continuado con 
su operación. 
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mente estipulado que habría presupuesto específi-
co para el Fondo. En el primero de los numerales se 
hace referencia a “asignaciones presupuestales fe-
derales aprobadas por la Cámara de Diputados” y en 
el segundo se menciona “asignaciones presupuesta-
les federales para Programas de Cooperación Inter-
nacional, en el marco del Programa de Cooperación”. 
En el artículo Segundo transitorio también quedaba 
establecido que “Los programas, proyectos y demás 
acciones que, en cumplimiento a lo dispuesto en 
esta Ley y en razón de su competencia, corresponda 
ejecutar a las dependencias y entidades de la Ad-
ministración Pública Federal, deberán sujetarse a 
la disponibilidad presupuestaria que se apruebe para di-
chos fines en el Presupuesto de Egresos de la Federación y 
a las disposiciones de la Ley Federal de Presupuesto 
y Responsabilidad Hacendaria” (cursivas añadidas) 
(DOF, 2011, p. 37). Las asignaciones presupuestales 
federales etiquetadas no se concretaron.

Así lo entendieron, tanto desde diversos órganos 
gubernamentales como de la academia, por ejem-
plo, en las mismas observaciones del Ejecutivo a la 
Ley, el presidente Calderón señalaba que “la partici-
pación del Poder Legislativo debe quedar limitada 
a la aprobación de recursos a la AMEXCID a través 
del Presupuesto de Egresos respectivo” (Calderón, 
2010); la misma autora de la Iniciativa de Ley en 
entrevista del año 2017 declaraba que “la Ley de-
termina que la Agencia tiene la obligación de mo-
nitorear los proyectos, de llevar un censo y de crear 
un Fondo… quizás es en eso en donde la Agencia ha 
tenido más dificultades: en la creación de un Fondo, 
para no ser simplemente la suma de lo que estaba 
desperdigado, que a todas luces es insuficiente. Ahí 
lo que toca es hacer un poco de cabildeo con los Di-
putados” (Green, 2017). Transcurrió el periodo cons-
titucional de varias Legislaturas de la Cámara de 
Diputados en las cuales, presumiblemente, imperó 
la falta de visión estratégica, de voluntad política o 
de conocimientos sobre cooperación internacional 
para el desarrollo, pero el tema ni siquiera fue discu-
tido en las sesiones relativas a los presupuestos de la 
Federación. 

En ninguno de los ejercicios presupuestales en 
los que estuvo vigente el Fondo se creó una parti-
da específica para la cooperación al desarrollo. En 
una revisión a los Presupuestos Egresos de la Fe-

deración (PEF) aplicables a la vigencia del FONCID 
(2012-2020) se hacen las siguientes referencias so-
bre el tema: el PEF de 2013 menciona a la AMEXCID 
para asignarle 5 062 580 pesos mexicanos que se 
destinarían al Programa de Ciencia, Tecnología e In-
novación. Los PEF que van de 2014 a 2020, para este 
mismo programa se asignan 5 300 000. Es la misma 
cantidad sin siquiera la actualización inflacionaria. 
Pero aún, ya sin la existencia del FONCID, sigue la 
referencia en los PEF 2021 y 2022, pero la asigna-
ción se ve reducida a 2 300 000. No obstante, el PEF 
2022 contiene un anexo (33 al ramo 05 de Relaciones 
Exteriores) que asigna a la AMEXCID un monto de 
560’000,000 para “Coordinación, promoción y eje-
cución de la cooperación internacional para el de-
sarrollo”. En ningún PEF aplicado en la vida útil del 
FONCID se le asignó una partida específica y no se 
hace referencia alguna al instrumento financiero.

Depender del presupuesto de la Cancillería no es 
una buena opción: de acuerdo con Agustín García 
López-Loaeza (2017), exdirector de la AMEXCID, una 
vez descontados los gastos de operación, las cuotas 
a organismos internacionales y gastos por traslado, 
el margen de acción presupuestaria es en promedio 
10% del presupuesto asignado originalmente, lo 
que obliga a la AMEXCID a innovar en su interacción 
con los diferentes actores de la cooperación mexica-
na [cabe recordar que la AMEXCID no es ejecutora 
de proyectos10], por ejemplo haciendo deducibles 
de impuestos las aportaciones al FONCID (Gar-
cía-López Loaeza, 2017, p. 32), propuesta novedosa 
que nunca prosperó en gran medida por la falta de 
difusión y promoción. Como bien señalan Schiavon 
y Figueroa (2019) “Los recursos de la Agencia han 
provenido del propio presupuesto de la SRE, y han 
padecido por igual sus fluctuaciones” (p. 633).

E) El sistema mexicano de cooperación sin su 
pilar financiero
La cooperación mexicana opera, desde diciembre 

de 2020, sin su pilar financiero. Muy a pesar de que al 
FONCID nunca se le dotó de recursos propios a tra-
vés de una partida presupuestal específica como lo 
10 En la actual Administración Federal (2018-2024) se han establecido 
los programas de Sembrando Vida y Jóvenes Construyendo el futuro 
en El Salvador, Honduras y Guatemala (se pretende extenderlo a Beli-
ce y Cuba). Estos proyectos son ejecutados por la AMEXCID. 
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mandataba la Ley respectiva, el Fondo era una herra-
mienta para depositar y mantener recursos que po-
dían operarse sin estar sujetos a los ejercicios fiscales 
del gobierno federal, así como para recibir aporta-
ciones de entidades externas que se emplearían en 
el financiamiento de proyectos. Laura Elena Carrillo 
Cubillas, directora ejecutiva de la AMEXCID reconoce 
que, durante su existencia, el FONCID fue el principal 
mecanismo para la financiación de los proyectos y 
acciones de la cooperación internacional para el de-
sarrollo mexicano (Carrillo Cubillas, 2021, p. 17).

En este sentido, Fabiola Soto Narváez, directora 
de planeación de la AMEXCID (Comunicación perso-
nal, 29 de julio de 2021), al referirse a la extinción del 
Fondo considera que fue un retroceso, pero afirma 
que eso no quiere decir que la cooperación inter-
nacional no se pueda gestionar, pero sí retrocede la 
capacidad de gestión. En su parecer, el fideicomiso 
daba mucha certidumbre y la capacidad de planifi-
car proyectos a más de un año sin estar dependiendo 
de la vigencia del PEF y que es cierto también que 
la cooperación mexicana no depende de un presu-
puesto específico. 

Esta misma funcionaria señala que será de vital 
importancia generar un nuevo mecanismo de ges-
tión financiera, a consecuencia de la extinción del 
FONCID, “que sea congruente con la cooperación, 
que permita agilidad y eficacia para el pago de in-
sumos y servicios, que posibilite la integración de 
recursos de múltiples fuentes de financiamiento, 
garantizando una gestión oportuna, así como trans-
parencia y adecuada rendición de cuentas hacia 
nuestros socios y el público en general” (Soto y Cas-
tillo, 2021, p. 69). Igualmente, desde la Academia se 
habla de “la instancia que presumiblemente reem-
place al FONCID” (Prado, Velázquez y Huacuja 2021, 
p. 94). Desde esta perspectiva, surge la interrogan-
te de por qué se extinguió cuando era necesaria su 
operación para los trabajos ordinarios de la Agencia.

Durante su participación en el Parlamento Abier-
to, el director de cooperación técnica y científica de 
la AMEXCID señaló que el FONCID era “un instru-
mento financiero que permite al gobierno extranje-
ro que su aportación tenga un rendimiento claro y 
real sobre el objetivo que se busca. El fideicomiso es 
lo que nos permite, solamente centrarnos en el ob-
jetivo que el Comité Técnico aprobó para destinarse 

el recurso y eso da seguridad, seriedad y garantía” 
(Cámara de Diputados, 2020b, s.p).

Si el Fondo funcionaba de forma óptima y contri-
buía, en mucho, a la operación de la AMEXCID, aun 
sin recursos propios y dependiendo del presupuesto 
de la Agencia, el potencial que hubiera tenido si se le 
hubiera asignado una partida presupuestal propia 
para el fortalecimiento del programa de coopera-
ción y de la política exterior mexicana, habría sido 
inmenso. Los responsables, en diversos momentos, 
se quedaron cortos de visión. Con mucha razón e 
ironía, durante el debate senatorial la legisladora 
Alejandra Noemí Reynoso Sánchez argumentó que 
extinguir el FONCID tenía varias implicaciones y, con 
ironía, reviró “Miren, ni es tanto, porque no han que-
rido meterle, apenas son 39 millones” y continuó su 
intervención con la reflexión sobre la oportunidad 
que se estaba perdiendo de que “podamos cooperar 
y de que otros países puedan cooperar con nosotros” 
(Senado de la República, 2020).

Acertadamente, en su libro “Cien años de coope-
ración internacional de México, 1900-2000: solida-
ridad, intereses y geopolítica” (Figueroa, 2016, p. 7), 
el embajador Bruno Figueroa hace, a forma de de-
dicatoria, un “respetuoso exhorto” que va dirigido a 
“las autoridades de la Secretaría de Relaciones Exte-
riores, de la Secretaría de Hacienda y Crédito Públi-
co, a los legisladores mexicanos” y les hace ver que 
“La cooperación internacional de México es un ins-
trumento que fortalece la política exterior y sirve el 
interés nacional, a bajo costo. Debe asignársele más 
recursos financieros y humanos permanentes. Así 
lo han entendido otros países que cuentan con di-
plomacias exitosas”. Esta es la triste historia de una 
oportunidad perdida.

4. Conclusiones
El actual Gobierno de México consumó la extinción 
del Fondo de Cooperación Internacional para el 
Desarrollo (FONCID). Con endebles y confusos ar-
gumentos fundamentó su eliminación: primero se 
señaló que era debido a la corrupción que se presen-
taba en los fideicomisos públicos, posteriormente, 
aprovechando la coyuntura generada por la crisis 
sanitaria derivada de la COVID-19 se aseveró que 
los recursos en su bolsa servirían para hacer frente 
a dicha contingencia. Como fuere, se procedió a ex-
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tinguirlos sin hacer un previo análisis de su efectivi-
dad operativa y los elementos sobre la rendición de 
cuentas. No se discriminó y se extinguieron en su 
totalidad, aun aquellos sobre los que sectores públi-
cos y la sociedad civil se manifestaron en contra de 
la decisión.

El FONCID fue uno de los fideicomisos que con-
taron con manifestaciones y esfuerzos para conse-
guir su permanencia, todos infructuosos. La extin-
ción obedeció a una promesa de la campaña política 
del actual presidente de México y a demostrar una 
vez más su deseo de centralizar las facultades deci-
sorias. Evidenció también la sumisión de un Poder 
Legislativo que, en voz del presidente de la Comisión 
de Presupuesto había afirmado que habría fideico-
misos que no se eliminarían una vez que se hubiera 
demostrado su efectividad operativa y su apropiada 
rendición de cuentas. Los había y el FONCID era uno 
de ellos. 

Ahora bien, el FONCID venía fungiendo como un 
repositorio de recursos que permitía no estar supedi-
tado a los ejercicios fiscales del gobierno federal que 
corresponde a años de calendario, pero dependía, casi 
en su totalidad, de las transferencias presupuestarias 
que le realizaba la Secretaría de Relaciones Exteriores 
y de eventuales aportaciones provenientes de entida-
des extranjeras. Lo anterior, sin duda, loable, pero el 
Fondo fue concebido para recibir partidas presupues-
tales propias que le permitieran financiar las acciones 
de cooperación del gobierno mexicano, pero nunca le 
fueron proveídas, lo que denota la falta de interés y 
voluntad política en el tema de la cooperación inter-
nacional para el desarrollo. 

Esta desatención es atribuible al Ejecutivo al no 
haber hecho nunca la propuesta correspondiente a la 
Cámara de Diputados que posee la facultad exclusiva 
de aprobar el presupuesto federal; de los miembros 
de este órgano legislativo que en el transcurso de 5 
legislaturas (LXI a LXV en el periodo comprendido 
entre 2013 y 2020) fueron omisos en cumplimentar 
la obligación que, al respecto, estipulaba la Ley de 
Cooperación y; al insuficiente o desoído cabildeo de 
la Secretaría de Relaciones Exteriores y de la misma 
AMEXCID ante el titular del Ejecutivo y los responsa-
bles de las finanzas en el gobierno federal. Estas omi-
siones le dejaron extremadamente vulnerable ante la 
infundada decisión del Ejecutivo para eliminarlo.

En su corta existencia, la AMEXCID ha demostra-
do dinamismo y voluntad para hacer de México un 
actor de la cooperación internacional para el desa-
rrollo a pesar de los escasos recursos. Cuan deseable 
sería que se hubieran cumplido los preceptos lega-
les para dotarle de recursos en partidas presupues-
tales propias. Con la extinción del FONCID se ha 
cancelado esta expectativa, pero también se dero-
gó la posibilidad de que la AMEXCID se convirtiera 
en una entidad ejecutora de proyectos con recursos 
propios y no dependiera del financiamiento de la 
SRE/AMEXCID. Lo anterior, debilita las facultades 
que le corresponderían a una lógica facultad de una 
Agencia de este tipo, pero también complica las po-
sibilidades de robustecer la faceta de México como 
donante. La extinción del Fondo ha aminorado el 
Sistema Mexicano de Cooperación Internacional 
para el Desarrollo y representa un innegable retro-
ceso en detrimento de la diplomacia mexicana y su 
poder suave.    
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El infinito en junco, escrito por Irene Vallejo, es una obra na-
rrada en forma de ensayo que sumerge al lector en el origen y la 
historia de los libros en el mundo antiguo, centrándose especial-
mente en el imperio alejandrino, la antigua Grecia y en la Roma 
Antigua. A lo largo de sus páginas la autora transporta al lector 
al famoso mundo antiguo en donde reinaron las siete maravi-
llas, así mismo relata las aventuras y hazañas de líderes políticos 
como Alejandro Magno, los inicios de la dinastía ptolemaica en 
Egipto y el imperio Romano. También relata la forma como el li-
bro siempre estuvo presente, hizo parte y guarda las memorias 
de hechos que han marcado la historia mundial. 

Como título constituye una metáfora sobre la vastedad del 
conocimiento humano condensada en un simple rollo papiro. 
Los papiros, hallados en juncos, constituyen uno de los primeros 
intentos de la humanidad por conservar y transmitir sabiduría, 
en sus hojas, se plasmaba y guardaba el conocimiento universal 
hasta el momento. En este sentido, para Vallejo hablar de la his-
toria del libro, es hablar de la historia de la humanidad, de ahí 
que esta obra muestre cómo los libros se convirtieron en custo-
dios del conocimiento, y quienes controlaban su acceso, detenta-
ba un poder inmenso. 

Como se mencionó, la obra adopta la forma de un ensayo, 
aunque para muchos podría calificarse dentro de la catego-
ría literaria, el público objetivo de este libro va más allá de los 
amantes de la literatura o de la historia mundial, pues resulta 
una propuesta novedosa para los interesados en la filología e in-
cluso para quienes se encuentran en la academia. La obra está 
estructurada en dos secciones principales: “Grecia imagina el fu-
turo”, que consta de 26 capítulos; y “Los caminos de Roma”, que se 
compone de 19 capítulos y por último, el ensayo culmina con un 
epílogo llamado “Los olvidados, las anónimas”. A pesar de esta 
estructura definida, la obra ofrece la flexibilidad de ser leída se-
gún el interés del lector, permitiendo abordar cada capítulo de 
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forma independiente, pues, cada segmento presenta 
una historia completa, aunque interconectada con la 
sección anterior y la siguiente, está enriquecida con 
anécdotas, y concluye vinculando el pasado con el 
contexto del mundo actual. 

En la primera parte, Vallejo ofrece un viaje comple-
to a través de la historia de los libros, desde sus prime-
ras invenciones, como las tablillas de piedra, hasta el 
famoso papiro egipcio encontrado en un junco. Luego, 
explora la evolución del libro, desde los primeros que 
fueron hechos de pieles hasta nuestros días, expo-
niendo cómo han experimentado numerosas trans-
formaciones. Cabe destacar que Vallejo no deja de 
lado en su relato el rol de otros recursos que enrique-
cen la evolución del libro como la oralidad y el teatro. 

Uno de los capítulos de la primera parte aborda 
la relación entre la historia de los primeros libros y la 
política global de la época. Otro que captura la aten-
ción es el del descubrimiento y uso del pergamino. 
Originario de un junco, material que rápidamente 
capturó la atención de la poderosa dinastía ptole-
maica en Egipto, pues vieron en él no solo un medio 
para el registro del conocimiento, sino también una 
herramienta de poder.

En aras de conservar tanto el poder como el cono-
cimiento y poseer las colecciones de libros más am-
plias en el mundo, la dinastía ptolemaica reconoció el 
valor intrínseco del pergamino, pues al monopolizar 
su producción y distribución, lo convirtió en una es-
pecie de “oro” literario de la época, situación que ge-
neró tensiones geopolíticas. Esta circunstancia evoca, 
en cierto modo, a las más recientes crisis del siglo xx, 
como los embargos y la crisis petrolera de los años 
setenta, demostrando que el acceso a recursos clave 
(ya sea papiro o petróleo) ha desencadenado en con-
flictos y tensiones a escala mundial.

Sin embargo, a pesar de las tensiones políticas el 
libro triunfó, pues se impulsaron la innovación en 
busca de alternativas y nuevos métodos de registro 
como lo fue el famoso pergamino. Así, lo que co-
menzó como una lucha por el control de un recurso 
se convirtió en una fuerza motriz para la evolución y 
diversificación de los materiales utilizados en la crea-
ción de libros, enriqueciendo, de esta manera, la tra-
dición literaria de la humanidad.

En la segunda parte del libro centrada en la anti-
gua Roma, ciudad según narra la historia, construida 

en la oscuridad con mala reputación según el mito 
de los hermanos fundadores Rómulo y Remo, por lo 
cual la ciudad se construyó bañada en sangre dada 
la lucha por el poder en la que Rómulo asesinó a su 
hermano gemelo y por consecuente tanto la política 
exterior y la transformación de la ciudad en imperio 
estuvieron marcadas por la conquista a través del uso 
de armas y el derramamiento de sangre. 

La difusión del conocimiento y literatura llegaron 
a Roma desde la premisa de que toda gran civiliza-
ción imperial, como el imperio de Alejandro Magno, 
necesita fabricar un relato unificador y victorioso 
sostenido por símbolos, monumentos, arquitecturas, 
mitos forjadores de identidades y formas sofistica-
das de discurso, como lo explica la autora, por ello 
decidieron imitar a los mejores, los griegos. 

Llama la atención cómo en este apartado se men-
ciona que las primeras traducciones del pensamiento 
griego llegaron a Roma a través de un esclavo extran-
jero, Livio Andrónico, quien posteriormente y gracias 
a sus habilidades logró traducir obras homéricas, 
como la “Odisea”. Vallejo señala que este hito marcó 
el comienzo de la primera agrupación de escritores 
y actores en Roma. Estos artistas y pensadores ex-
pandieron la filosofía y literatura griega por todo el 
imperio, allanando el camino para el florecimiento 
de una narrativa romana única, compuesta de obras 
literarias, discursos filosóficos y representaciones 
teatrales. Estas creaciones, que reflejaban la 
majestuosidad del imperio romano, aún resuenan en 
la cultura contemporánea.

Finalmente dos de los factores que vale la pena des-
tacar de Irene Vallejo son, por un lado, la habilidad de 
conectar la antigüedad con la actualidad, en la que se 
resalta cómo, a pesar de la evolución desde el papiro 
hasta la era digital, los libros siguen siendo una inven-
ción perdurable y accesible para la humanidad, y por 
otro, el hecho de que a través de su obra, cuenta de ma-
nera intrínseca la democratización del conocimiento a 
través de los libros, pues recuerda como las primeras 
bibliotecas eran un privilegio de una pequeña élite, 
como la famosa Biblioteca de Alejandría y su trágica 
destrucción, luego conduce al lector por las primeras 
bibliotecas públicas en Roma en la era imperial, hasta 
llevarlo a la biblioteca de Oxford y podría también, ha-
cer reflexionar sobre las bibliotecas personales y digi-
tales a las que se acceso hoy en día. 
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