ESTABLISHING PUBLIC ORGANIZATIONS IN COLOMBIA: DO SECTOR
AND FUNCTIONS MATTER?

ABSTRACT: This article test the relationship between the establishment
of public organizations in Colombia, the functions they exercise and the
public policy sector to which they belong. It also studies whether this re-
lationship is mediated by the different styles of reforms that, since 1990,
have sought to favor public organizations with certain types of functions
in particular public policy sectors. For this purpose, we carried out a map-
ping of public organizations in Colombia from 1990 to 2015. The informa-
tion gathered was analyzed by means of logistic regression. Results allow
concluding that, in Colombia, only the functions of formulating public po-
licies and regulating economic sectors explain the creation of public sector
organizations. Results also show that the establishment of entities with
little legal autonomy has been privileged.
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CRIACAO DE ORGANIZACOES PUBLICAS NA COLOMBIA: O SETOR E
AS FUNCOES IMPORTAM?

RESUMO: No presente artigo, coloca-se a prova a relagao que existe entre
a criacdo de organizacGes publicas na Colombia, as funcoes que elas
exercem e o setor da politica publica a que pertencem. Assim, examina-se
se essa relacao é mediada pelos diferentes estilos de reforma que, desse
1990, buscaram favorecer organizacdes publicas que exercem certos tipos
de fungdes em certos setores da politica publica. Para isso, realizou-se
um mapeamento de organizacdes ptiblicas na Colombia desde 1990 até
2015. A informacdo coletada foi analisada por meio de uma regressao
logistica. Os resultados mostram que na Colombia somente as funcdes de
formulacao de politicas publicas e de regulacdo em setores econémicos
explicam a criacdo de organizacdes piblicas e que a criacdo de entidades
com pouca autonomia legal foi privilegiada

PALAVRAS-CHAVE: criacdo de organizacoes publicas; funcoes; reforma
do setor ptiblico; setores de politica publica

LA CREATION D'ORGANISATIONS PUBLIQUES EN COLOMBIE : LE
SECTEUR ET LES FONCTIONS ONT-ILS DE L'IMPORTANCE ?

RESUME: Dans cet article, la relation entre la création d'organisations pu-
bliques en Colombie, leurs fonctions et le secteur de la politique publique
auquel elles appartiennent sont mis a I'épreuve. Il examine également si
cette relation est influencée par les différents styles de réforme qui, depuis
1990, ont cherché a favoriser les organisations publiques exercant cer-
tains types de fonctions dans certains secteurs de la politique publique.
Pour cela, on a réalisé une cartographie des organisations publiques en
Colombie de 1990 a 2015. Les informations recueillies ont été analysées
au moyen d'une régression logistique. Les résultats montrent qu'en Co-
lombie, seules les fonctions de formulation de politiques publiques et de
réglementation dans les secteurs économiques expliquent la création d'or-
ganisations publiques, et que la création d'entités disposant d'une faible
autonomie juridique a été privilégiée.

MOTS-CLE: création d'organisations publiques, fonctions, réforme du sec-
teur public, secteurs de la politique publique.
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RESUMEN: En el presente articulo se pone a prueba la relacién que existe entre la creacion de
organizaciones publicas en Colombia, las funciones que estas ejercen y el sector de politica publica
al que pertenecen. Asimismo, se examina si esta relacién esta mediada por los diferentes estilos de
reforma que, desde 1990, han buscado favorecer a organizaciones ptiblicas que ejercen ciertos tipos
de funciones en ciertos sectores de politica ptblica. Para esto, se realizé un mapeo de organizaciones
publicas en Colombia desde 1990 hasta el 2015. La informacion recolectada se analizé por medio de
una regresion logistica. Los resultados muestran que en Colombia solo las funciones de formulacién
de politicas publicas y de regulacién en sectores econémicos explican la creacién de organizaciones
publicas, y que se ha privilegiado la creacién de entidades con poca autonomia legal.

PALABRAS CLAVE: creacién de organizaciones publicas, funciones, reforma al sector ptblico, sec-
tores de politica publica.

Introduccion

En los dltimos afios, en diferentes regiones del mundo los gobiernos han
cambiado su manera de actuar, pasando de implementar sus politicas
y programas de manera directa a hacerlo de manera indirecta, a través
de regulacién, contratacién o alianzas publico-privadas (Gonzélez, 2008;
Jordana & Levi-Faur, 2005; Majone, 2016; Overman 2015; Pollitt &
Bouckaert, 2011). Sin embargo, aunque las formas de implementacién
hayan variado, las organizaciones ptblicas siguen siendo las protagonistas
centrales en la actuacion de los gobiernos.

En ese sentido, entender cémo se configura el panorama de las organiza-
ciones publicas en un pais resulta especialmente relevante. Por ello, este
articulo estudia la relacién que puede existir entre la creacién de entidades
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plblicas, el sector al que pertenecen, las funciones que se
les asignan, y si esta relacién esta mediada por los dife-
rentes paquetes de reformas al sector ptiblico que han sur-
gido desde la década de los noventa. En otras palabras, se
intenta determinar si las funciones y el sector de politica
son determinantes o no en la creacién de entidades pu-
blicas en un caso particular: Colombia.

Especificamente, nos enfocamos en un tipo de organiza-
cion publica llamada de manera genérica “agencia” (Pollitt,
Talbot, Caulfield, & Smullen, 2004; Gonzalez & Verhoest,
2016). Este tipo de organizacién se caracteriza por estar
desagregada del nivel ministerial y por ser creada para im-
plementar un programa o una politica publica, supervisar
o regular la actividad de los privados, o prestar un servicio
publico. Estas se diferencian del nivel ministerial, ya que
se dedican mas a la implementacién que a la formulacién
de las politicas publicas (Verhoest, Van Thiel, Bouckaert, &
Laegreid, 2012).

Escogimos las agencias por dos razones fundamentales:
primero, porque debido a su naturaleza implementadora
son las encargadas de ejecutar la mayoria de las acciones
de los gobiernos; segundo, porque es mas comun que los
pafses creen organizaciones de esta naturaleza en com-
paracién con ministerios. El nimero y tipo de ministerios
tiende a ser estable, mientras que el de las agencias tiende
a ser muy variable. De aqui en adelante, utilizaremos
los términos agencia y organizacion piblica de manera
intercambiable.

Como se menciond, en este articulo se estudia la I6gica de-
tras de la creacién de entidades publicas, porque varias de
las reformas que se han experimentado en la administra-
cién publica tanto a nivel global como latinoamericano han
argumentado tener un grado de importante de racionalidad
que justifican su implementacién. Entre estas reformas, se
encuentran las abanderadas por la Nueva Gerencia Publica
(Gruening, 2001; Hood & Dixon, 2015) y el Consenso de
Washington (Williamson, 2009), y su efecto en la liberali-
zacion y re-regulacién de sectores econémicos es reportado
por Majone (1994, 2016), Baldwin, Cave y Lodge (2012),
y Dubash y Morgan (2012). Esta racionalidad ha estado
fuertemente vinculada con el hecho de privilegiar organiza-
ciones con ciertas funciones y en ciertos sectores. Por esta
razén, este articulo trata de evaluar hasta qué punto existe
una racionalidad en la creacién de organizaciones publicas
y si esta corresponde a las reformas experimentadas por
Colombia en el sector publico.

La creacién de agencias desde la década de los afios no-
venta en Colombia ha estado relacionada con dos factores:
en primer lugar, la adopcién de un modelo econémico
neoliberal a finales de los afios ochenta, que significé la
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privatizacion, la desregulacién de los mercados y la crea-
cién de agencias reguladoras (Cérdova-Jaimes, 1996; Guar-
diancich & Guidi, 2016; Hanretty & Koop, 2017; Jordana &
Levi-Faur, 2005); en segundo lugar, la discusién e imple-
mentacién de reformas enmarcadas en la Nueva Gerencia
Publica, en la que la simplificacién de las estructuras esta-
tales, la desagregacion de las organizaciones (agencias),
la contratacién de servicios, la medicién de resultados y
el cambio hacia un enfoque de resultados (Garcia, 2008)
fueron los temas fundamentales.

Otros estudios han intentado ver si las funciones de una
agencia y el sector donde esta localizada tienen un efecto
en sus caracteristicas institucionales y, particularmente,
en su grado de autonomia (Van Thiel & Yesilkagit, 2014;
Gonzalez & Verhoest, 2016). Estas investigaciones demos-
traron que la relacién entre funciones, sector y autonomia
no es evidente, y que en muchos casos no sigue la légica
que la teoria sobre reforma al sector publico sugiere. Por
su parte, el presente estudio se nutre de esos esfuerzos
previos, y analiza mas a fondo si el sector y las funciones
pueden explicar la creacién de agencias.

Para estudiar la creacién de agencias, es necesario adoptar
un enfoque longitudinal; es decir, observar los momentos
en los que las agencias no existian y los posteriores a su
creacién. Por lo tanto, este articulo toma un amplio pe-
riodo de estudio que va desde 1990 hasta el 2015. Se
inicia en 1990, ya que este afio marca el inicio de la ola de
reformas al sector puiblico en Colombia.

Con base en lo anterior, se formulan dos preguntas de in-
vestigacion. La primera tiene un alcance descriptivo y la
segunda uno explicativo:

1. ¢Qué sectores de politica y qué funciones han caracte-
rizado la creacién de agencias en Colombia entre 1990
y el 20157

2. (Existe alguna relacion entre el sector de politica pu-
blica y las funciones de las agencias con su creacién?

Para responder estas preguntas, primero se explicara con
mayor profundidad la razén por la que el sector y las fun-
ciones de las agencias son relevantes para predecir su crea-
cién. Para esto, nos basamos en la I6gica de las diferentes
reformas al sector publico propuestas a nivel internacional
y en Colombia. Posteriormente, se revisa el contexto po-
litico-administrativo en Colombia en la década de los
noventa, para ver los factores internos que favorecieron
reformar la Administracién Piblica. Después, se presentara
la metodologia utilizada para responder las preguntas de
investigacion y se argumentara la seleccién del caso de
Colombia. Finalmente, se presentan los resultados del ana-
lisis y las principales conclusiones.
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{Por qué importan el sector y las funciones?

En esta seccidn, se estudian las reformas al sector pablico
a nivel internacional y en Colombia, y su relacién con la
creacién de agencias con ciertas funciones en sectores
especificos.

Consenso de Washington

El Consenso de Washington fue un paquete de reformas
politicas, econédmicas y administrativas, recomendado por
el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, para
superar la crisis de la década de los ochenta en América
Latina (Williamson, 1990; Williamson, 2009). Estas re-
formas prometieron un mejoramiento del bienestar ge-
neral; un aumento de la eficacia y capacidad del Estado
para ofrecer mejores servicios, y un aumento de la com-
petencia politica (Berr & Combarnous, 2007; Babb, 2013).

Estas promesas fueron sustentadas en postulados que sos-
tienen que la privatizacién mejora la calidad de los servicios
y su eficiencia; la desregulacién de los mercados reduce el
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costo ineficiente al mejorar la facil entrada y salida de los
mercados; la disciplina fiscal y macroeconémica aseguran
la estabilidad de los paises y reducen la inflacién que afecta
principalmente a la poblacién pobre, y las inversiones inter-
nacionales aumentan el crecimiento econémico y reducen
el desempleo (Morrison, 2018; Williamson, 2004).

De las reformas que hicieron parte del Consenso de Wash-
ington, particularmente dos tenian que ver con la creacién
de agencias: la privatizacién y la desregulacién. Ambas
medidas se relacionan con la salida del Estado de sectores
econdmicos, en los que la privatizacién implica que enti-
dades publicas dejen de serlo y la desregulacién se asocie,
como ya se menciond, con la posterior creacién de agencias
reguladoras que tratan de influenciar de manera indirecta
los sectores en los que el Estado ya no opera directamente
(Coen & Héritier, 2005; Dubash & Morgan, 2012; Gilardi,
2005; Majone, 2016; Simmons & Elkins, 2004).

Bajo esta perspectiva, podria esperarse que la creacion de
agencias corresponda a caracteristicas propias del sector
de la politica al que pertenecen y las funciones que des-
empefian. Asi, se esperaria que desde la década de los
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noventa se crearan varias organizaciones con funciones re-
gulatorias. Respecto a estas funciones, en los tltimos afios
la intervencién de los Estados a través de la regulacién ha
trascendido para entrar en sectores sociales y ambientales
(Byrne, 2016; Jordana, Levi-Faur, & Ferndndez-Marin, 2011,
Levi-Faur, 2011). Sin embargo, la mayor parte de la regu-
lacién sigue ocurriendo en los sectores econémicos; por lo
tanto, es predecible que se creen agencias con funciones
regulatorias en sectores econémicos.

Por otra parte, también existe la expectativa razonada
tanto de crear menos agencias con funciones comerciales
o industriales como consecuencia del proceso de privatiza-
cién (ya que la implementacién se les deja a los privados),
como de crear méas agencias con funciones de formulacién
de politicas.

Estado regulador

En gran medida y como consecuencia de las reformas del
Consenso de Washington, particularmente la desregula-
cion, se ha llegado al llamado “Estado regulador”. Se habla
de este tipo de Estado cuando los gobiernos utilizan la re-
gulacién como una de sus principales herramientas para
intervenir en la sociedad. Esta regulacion difiere de los es-
fuerzos reglamentarios previos de los gobiernos, en el sen-
tido de que es realizada por una agencia con cierto nivel
de independencia (Hanretty & Koop, 2017; Maggetti &
Papadopoulos, 2016; Moran, 2002). Asimismo, por regu-
lacion se entiende la direccidn y vigilancia administrativa
publica de una actividad privada con respecto a una regla
prescrita basada en el interés pdblico (Mitnick, 1980).
Segtin Aubin y Verhoest (2014), esta direccién y vigilancia
incluye "la definicién y ejecucién de las obligaciones de
servicio publico, estatuto de la empresa, normas de compe-
tencia, normas técnicas y precios de acceso” (p. 1).

Uno de los principales impulsores de esta reforma ha sido
la globalizacién y, en particular, la difusién de ideas eco-
némicas neoliberales, ya que han conducido a la desregula-
cién de los mercados y de los sectores de servicios publicos
de redes (i. e., telecomunicaciones, electricidad, gas)
(Simmons & Elkins, 2004). Como resultado de este cambio,
los Estados han re-regulado los mercados a través de agen-
cias auténomas (Coen & Héritier, 2005; Gilardi, 2005;
Guardiancich & Guidi, 2016; Hanretty & Koop, 2017), que
regulan y supervisan el comportamiento de los actores en
diferentes mercados. Este fendmeno ha sido documentado
desde Europa (Majone, 1994) hasta Latinoamérica (Jor-
dana & Levi-Faur, 2005; Pavén-Mediano, 2018), en el sur
(América Latina y Asia Meridional) (Dubash & Morgan,
2012) e incluso a nivel global (Levi-Faur, 2005; Majone,
2016).
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Aunque el grado en el que el Estado regulador reemplaza
al anterior Estado desarrollista puede ser debatido, la re-
gulacién es un fenémeno real que se ha convertido en
parte de las agendas tanto de profesionales como de aca-
démicos; no en vano, la cantidad de literatura que se ha
producido en la dltima década sobre el tema de la regula-
cién es ingente'.

Nueva gerencia publica

La segunda gran tendencia que influyé en la reforma del
sector publico colombiano fue la Nueva Gerencia Publica
(en adelante NcP). Para explicarla, utilizaremos las caracte-
risticas subrayadas por Hood (1991), en su articulo funda-
cional de esta perspectiva teérica®:

* Gerencia profesional. El control de las organizaciones
se concentra en los altos directivos que son libres de
gerenciar. Las entidades publicas deben estar dirigidas
por personas con un alto grado de discrecionalidad y
maniobra para lograr los objetivos planteados.

¢ Medidas de evaluacién de resultados, preferiblemente
expresadas en términos cuantitativos. El sector pu-
blico debe ser evaluado en términos de sus resultados
(no sus procesos) y estos deben ser susceptibles de ser
medidos cuantitativamente.

« Enfasis en los controles de produccién. Esto esta vin-
culado a la asignacién de recursos. Los presupuestos
deben estar directamente relacionados con los resul-
tados de las entidades.

¢ Desagregacion de entidades publicas. La gran orga-
nizacién debe dividirse y sus funciones deben ser inde-
pendientes. En este sentido, la NGP recomend6 que se
delegaran funciones de ministerios y departamentos,
en entidades mas pequefias, con cierto grado de auto-
nomia y con estructuras mas simples.

¢ Competencia en el sector ptiblico. Contratos a plazo
y licitaciones publicas. En la prestacién de servicios
plblicos debe haber competencia que se garantiza a
través de la contratacién y las licitaciones.

* Estilo de gerencia del sector privado. Flexibilidad en
la contratacién y recompensas.

¢ Disciplina en el uso de recursos. Recortes, aumento
de la disciplina laboral y resistencia a las demandas
sindicales.

' Paraveruna revision de literatura, remitase a Koop y Lodge (2017).

2 Caracterizaciones similares se pueden encontrar en Lane (2002) y
Gruening (2001).
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Existe un debate de hasta qué punto la NGP se aplicé en
pafses latinoamericanos o hasta dénde ese tipo de re-
formas son aplicables en paises con tradiciones adminis-
trativas diferentes a las anglosajonas (Painter & Peters,
2010; Pollitt & Bouckaert, 2011; Verhoest, 2016). Empero,
Garcia (2008) y Ramirez-Brouchoud (2009) mostraron
que, en el caso de Colombia, si bien no todas las reformas
se aplicaron, si hubo simplificacién de estructuras guber-
namentales, énfasis en la contratacion, descentralizacién y
creacién de indicadores de gestién.

De todos los elementos de la nGp, tal vez el que mas re-
lacién tiene con la creacién de agencias es el de la desa-
gregacién de entidades. Uno de los fundamentos teéricos
preponderantes utilizados para esta practica fueron las
teorias de agente-principal (principal agent theory) y de
costos de transaccion (transaction cost theory) (Zeckhauser
& Pratt, 1985; Williamson, 1981). Estas teorias sefialan
las dificultades en las transacciones y en las relaciones
entre los principales (ministerios) y los agentes (entidades
desagregadas).

Con base en lo anterior, Verhoest, Roness, Verschuere,
Rubecksen y MacCathaigh (2010) y Maggetti y Verhoest
(2014) resaltan el hecho de que las tareas son mas efi-
cientemente delegadas y puede déarseles un mayor grado
de autonomia para su ejecucién cuando?: i) los resultados
son faciles de medir; ii) los objetivos son faciles de definir
(Jensen & Meckling, 1976, Wilson, 1989); iii) las activi-
dades son homogéneas (Wilson, 1989; Ter Bogt, 1998); y
iv) el nivel de inversiones especificas de activos que se rea-
lizan es bajo (Williamson, 1985; Van Thiel, 2001). Normal-
mente, estos aspectos estan fuertemente correlacionados
entre si (Verhoest et al,, 2010; Gonzélez & Verhoest, 2016),
por lo que en este trabajo utilizaremos un solo indicador
para medirlos.

Por otra parte, también con base en la teoria del agente-
principal, se ha argumentado que la importancia politica
de ciertas tareas tiene una relacién negativa con la crea-
cion de agencias (Krause, 2003; Pollitt, 2004; Lavertu,
2015). La importancia politica generalmente se considera
alta cuando la ejecucién de una tarea implica contacto
con un gran conjunto de usuarios y tiene un impacto sig-
nificativo sobre un gran niimero de ciudadanos u organi-
zaciones. Este tipo de tareas tiende a ser mas controlados
por los principales (por ejemplo, ministerios), lo que con-
duce a una menor creacién de entidades desagregadas en
sectores sociales.

3 Este argumento también se puede encontrar en Boston (2016).
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Esto se debe a que se percibe que estas tareas influyen
potencialmente en el apoyo de los ciudadanos y su com-
portamiento electoral, lo que implica mayores riesgos para
los politicos en términos de reeleccién. Normalmente, las
agencias con una gran relevancia politica se ubican pre-
dominantemente en los sectores de la politica social y de
bienestar (Koop, 2011; Lavertu, 2015)

Ademas, uno de los resultados de las reformas de corte neo-
gerencial, y particularmente del énfasis en la contratacién
de servicios, es la idea de dividir las funciones de formu-
lacién y de implementacién (Osborne, 1993; Svara, 2006;
Alonso, Clifton, & Diaz-Fuentes, 2015). Esta separacién se
ilustra con la metafora que sugiere que el Estado debe di-
rigir el barco y el sector privado debe ser el que reme.

Adicionalmente, se esperaria que mas organizaciones
fueran creadas con funciones que tengan objetivos faciles
de definir, resultados faciles de medir y poca inversion ne-
cesaria. De este modo, se podria esperar menor creacion
de agencias en sectores sociales y de bienestar.

En resumen, la tabla 1 relaciona las diferentes fuentes de
reformas al sector plblico y las expectativas que pueden
generarse de ellas con respecto a la creacién de agencias y
su relacién con las tareas que estas desempefian y el sector
en el que se encuentran.

Tabla 1.
Relacion entre reformas al sector publico y la creacion de agencias.

Reforma Expectativa frente a las agencias

1. Mayor creacion de agencias con funciones
regulatorias.

2. Mayor creacién de agencias con funciones regula-
torias en sectores econémicos.

3. Menor creacion de agencias con funciones comer-
ciales e industriales.

Consenso de
Washington/
Estado
Regulador

4. Mayor creacién de agencias con funciones faciles
de medir, homogéneas y cuantificables.
4.1. Mayor creacién de agencias con funciones de
formulacién de politicas
5. Menor creacién de agencias en sectores sociales

Nueva Gerencia
Publica

Fuente: elaboracién propia.

Contexto politico-administrativo
de las reformas en Colombia

Como se ha mencionado, los estilos de reformas experi-
mentadas en la Administracion Plblica Colombiana desde
la década de los noventa tuvieron una fuerte influencia
externa. Sin embargo, hubo también factores externos que
ayudan a entender la forma que dichas reformas tuvieron.
Estos factores internos se convirtieron en razones internas
que justificaron la necesidad de reformar el sector publico.
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Primero, ciertos factores econémicos fueron relevantes en
el proceso que el pais emprendié desde la dltima década
del siglo xx y presionaron a favor de la disminucién de la
intervencién del Estado en la Economia. EI mas impor-
tante fue el declive del modelo econémico de la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (ceraL), que se
basaba en medidas proteccionistas cuyo principal obje-
tivo era potenciar la industria nacional y hacerla capaz de
producir los bienes que debian importarse hasta ese mo-
mento. La razén principal del fracaso de este modelo fue
que las industrias no fueron eficientes como resultado de
la proteccién excesiva (Pérez, 1996).

Un segundo conjunto de factores, que fueron determi-
nantes en ese momento, se relacioné con el conflicto so-
cial y armado que ha existido en Colombia durante mads
de cincuenta afios. En 1990, Colombia experimenté un
proceso de negociacién con tres grupos guerrilleros. Este
proceso llegé a un acuerdo de paz con estos tres grupos.
Las guerrillas dejaron sus armas a cambio de la posibilidad
de participar en politica, lo que condujo a una reforma y
apertura politica que termind con la emisién de una nueva
constitucion en 1991. Esta constitucién cambié el papel
del Estado y permitié modificar el panorama de las organi-
zaciones publicas en Colombia.

La razén interna final que se puede destacar esta vincu-
lada a las crisis experimentadas en el sector publico du-
rante la década de los afios ochenta. Esta crisis tuvo una
doble causa: 1) aumentaron los niveles de corrupcién po-
litica en el sector publico, tanto a nivel nacional como a
nivel regional, debido a la inmensa cantidad de dinero del
narcotrafico que se usé para sobornar a funcionarios pu-
blicos (Thoumi, 1999); 2) el Estado demostré incapacidad
para proporcionar servicios sociales, garantizar la segu-
ridad de sus ciudadanos, controlar el territorio y, una vez
mas, eliminar la corrupcién. Este escenario incentivé auin
mas la necesidad de reformar el sector publico.

Metodologia

En esta seccién, se presentara la aproximacién metodolé-
gica utilizada para poner a prueba las expectativas pro-
puestas en la tabla 1.

Recoleccion de datos

Para la recoleccién de datos, hemos mapeado las agencias
en Colombia entre 1990 y el 2015. Como se mencioné en
la introduccién, nos enfocamos en las llamadas agencias
publicas, organizaciones desagregadas de los ministerios,
pero adscritas a estos (Verhoest et al., 2010). En la estruc-
tura del Estado colombiano, las agencias hacen referencia a
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las organizaciones adscritas y vinculadas a cada ministerio
o departamento administrativo. Nos enfocamos en este
tipo de organizaciones en particular, ya que —como se vera
mas adelante— en este nivel es en el que se generan mas
variaciones en el panorama de las organizaciones publicas.

El mapeo de agencias se realizé de una manera similar a
la base de datos Mapping the Irish State (Hardiman, Mac-
Carthaigh, & Scott, 2013). Como fuente de informacién,
utilizamos el documento de presupuesto de cada afio estu-
diado y, en este, se identificaron todas las organizaciones
plblicas existentes en cada afio observado. En el proceso
de mapeo se codificaron el niimero y las caracteristicas
de las agencias en Colombia para 1990, 1995, el 2000,
el 2005, el 2011 y el 2015. Este lapso se escogié para
capturar el efecto de las reformas al sector publico expe-
rimentadas en Colombia desde la década de los noventa.
Asimismo, se escogié tomar diferentes afios para observar
las tendencias de creacién de agencias, lo que no podria
hacerse si se observaba un solo momento en el tiempo.

El mapeo se realizé solo para agencias a nivel nacional.
No se incluyeron las agencias con presencia regional y
actividades regionales, ya que podrian introducir sesgos
potenciales al ser muy numerosas y tender a tener caracte-
risticas similares. Ademas, no se incluyeron los ministerios,
departamentos administrativos, universidades, ni hospi-
tales publicos.

Al final del proceso de mapeo, se codificaron 89 agencias
para 1990; 104 para 1995; 99 para el 2000; 86 para el
2005; 85 para el 2011, y 97 para el 2015. Durante el pe-
riodo de estudio, se crearon 119 organizaciones nuevas: 57
en 1995; 22 en el 2000; 9 en el 2005; 9 en el 2011,y 22
en el 2015.

Para cada agencia se maped la funcién principal desempe-
fiada, el sector de politica publica en la que se encuentra'y
Si era 0 no nueva en comparacién con la tltima medicion;
es decir, se tomé 1990 como linea base y, en cada punto
de observacién, se revisé6 qué organizaciones nuevas ha-
bian sido creadas en comparacién con la observacién an-
terior. Adicionalmente, se maped el tipo de organizacion,
particularmente si la agencia tenia o no personeria juri-
dica, para evaluar la relacién entre la creacién de agencias
y su tipo. Las funciones y sector de politicas se codificaron
para poner a prueba las expectativas presentadas en la
seccién anterior.

Para mapear el tipo de agencias de una manera estandari-
zada, nos basamos en la clasificacién realizada por Laking
(2005) en el Journal of Budgeting de la Organizacién para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (ocDE) y la red
Comparative Public Organization Data Base for Research
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and Analysis (Cobra)* (Verhoest et al., 2012). Segtin Laking
(2005) y Verhoest et al. (2012), las agencias pueden cla-
sificarse en tres categorias: 1) agencias departamentales,
2) organizaciones de derecho pblico y 3) organismos de
derecho privado. Este (Gltimo hace referencia a las agen-
cias que funcionan bajo el derecho privado y pueden sub-
dividirse en empresas estatales y fundaciones publicas
(Verhoest et al., 2012). En este articulo, nos enfocamos en
agencias departamentales y agencias de derecho pblico.

Los organismos departamentales, también llamados “orga-
nismos de tipo 1" en este estudio, son agencias que forman
parte de un ministerio al que estan adscritos, lo que quiere
decir que no tienen personeria juridica. Aunque no tienen
una identidad legal separada aparte del ministerio, tienen
un gobierno interno separado. Las agencias de derecho pu-
blico, a las que se hace referencia en este estudio como
"agencias de tipo 2", son organizaciones que tienen perso-
neria juridica y, por lo tanto, una identidad legal separada
que esta investida en el derecho publico. La caracteristica
fundamental de estas agencias es que pueden funcionar
legalmente sin la intervencién del ministerio (Verhoest,
Peters, Bouckaert, & Verschuere, 2004).

Para clasificar las diferentes funciones, nos basamos en
la clasificacién utilizada en la base de datos compara-
tiva Cobra de organizaciones publicas. Estas fuentes dis-
tinguen cinco tipos de tareas: 1) regulacién, escrutinio e
inspeccién; 2) formulacion de politicas; 3) prestacion de
servicios pliblicos en general; 4) ejercicio de otros tipos de
autoridad publica (pago de subsidios, recaudacién de im-
puestos, arbitraje), y 5) servicios comerciales e industriales.

La clasificacion del sector de politica se realizé de acuerdo
con la clasificacién de las Naciones Unidas de las fun-
ciones de los gobiernos (coroc, por sus siglas en inglés).
Asimismo, coroc distingue diez diferentes tipos de sec-
tores. Sin embargo, para simplificar nuestro analisis, redu-
jimos estos diez sectores a tres: 1) el de bienestar social y el
de politica social — que incluye vivienda, salud, recreacién
y cultura, educacién y proteccién social—; 2) el de politica
econdmica, y 3) el de otros sectores —servicios publicos
generales, defensa, orden publico y seguridad y proteccién
del medio ambiente— (Verhoest et al., 2010).

4 Cobra es una red de académicos que ha disefiado un cuestiona-
rio dirigido a agencias gubernamentales. Dicho cuestionario se ha
aplicado en 16 paises europeos y no europeos. El objetivo central
es recolectar informacién sobre la autonomia de estas organizacio-
nesy su relacién con los ministerios y otras entidades gubernamen-
tales.
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Para responder a la primera pregunta de investigacion
(descriptiva), reconstruimos graficamente las tendencias
recientes en la creacion de agencias en Colombia. Con el
fin de responder a la segunda pregunta de investigacion
(explicativa), y poner a prueba las diferentes expectativas,
llevamos a cabo una regresién logistica binaria. Este tipo
de modelo es el mas adecuado cuando la variable depen-
diente es una variable nominal dic6toma, como es el caso
de esta investigacion.

Tabla 2.

Operacionalizacion de las expectativas.

Expectativa

Variable dummy

Mayor creacién de
agencias con funciones
regulatorias

Variable dummy que toma el valor de 1 si la
organizacién tiene como funcién principal reg-
ulacién, escrutinio e inspeccién, y el de 0 si la
organizacion tiene otra funcién.

Mayor creacion de
agencias con funciones
regulatorias en sec-
tores econémicos

Término de interaccién entre una variable
dummy que toma el valor de 1 si la orga-
nizacion esta ubicada en el sector de politica
econémica, el de O si la organizacién estd en
otro sector y la variable dummy que mide la
funcién regulatoria.

Mayor creacién de

agencias con funciones
faciles de medir, homo-
géneas y cuantificables

Variable dummy que toma el valor de 1 si la
organizacién tiene como funcién principal
prestacion de servicios plblicos en general y
el de Ossi la organizacion tiene otra funcién. Se
escogid esta funcién para medir esta expecta-
tiva, ya que se considera que las funciones que
se agrupan ahi son las que mas cumplen las
caracteristicas de ser faciles de medir, homo-
géneas y cuantificables.

Menor creacién de
agencias con fun-
ciones comerciales e
industriales.

Variable dummy que toma el valor de 1 si la
organizacion tiene como funcién principal ser-
vicios comerciales e industriales, y el de O si la
organizacion tiene otra funcién.

Mayor creacién de
agencias con funciones
de formulacién de
politicas

Variable dummy que toma el valor de 1 si la
organizacién tiene como funcién principal
formulacién de politicas, y el de O si la orga-
nizacién tiene otra funcién.

Menor creacién de
agencias en sectores
sociales

Variable dummy que toma el valor de 1 si la
organizacién estd ubicada en el sector de
politica social y de bienestar, y el de O si la
organizacion estd en otro sector.

Fuente: elaboracién propia.

Para garantizar que el andlisis fuera correcto, se hicieron
pruebas en relacién con si el modelo presentaba multi-
colinealidad o heterocedasticidad. Estos problemas no se

presentaron.

La variable dependiente del modelo es una variable dummy
que toma el valor de 1 si la organizacién no existe en la
medicién anterior y O si la organizacién ya existia.
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Para poner a prueba las expectativas presentadas en la
tabla 1, se cre6 una serie de variables dummy que captu-
raban las diferentes funciones y sectores de politica pu-
blica que se cree que tienen un efecto en la creacién de
agencias. La tabla 2 presenta una relacién entre las expec-
tativas propuestas y su operacionalizacién.

Adicionalmente, se creé una variable dummy que mide el
tipo de organizacién. Esta toma el valor de 1 si la agencia
tiene personeria juridica (si es tipo 2) y O si no. Finalmente,
para realizar la regresion logistica binominal, se incluyeron
variables dummy para cada punto de observacién. De esta
manera, pudimos combinar los diferentes momentos de
observacién en una sola base de datos, sin violar el su-
puesto de independencia de los resultados. Sin embargo,
como 1990 es la linea base, este afio no se incluy6 en el
modelo, ya que no es posible determinar si las agencias ya
existian o fueron creadas ese afio.

Seleccion del caso

Se seleccioné Colombia, ya que en mayor o menor me-
dida experiment6 las mencionadas reformas al sector pu-
blico. Tanto la tendencia a volverse un Estado regulador
(Jordana & Levi-Faur, 2005), como la NGp (Garcia, 2008) y
el Consenso de Washington (Martinez, Garmendia, & Soto,
2012). Adicionalmente, se selecciond este pais porque,
desde principios de la década de los noventa, ha experi-
mentado una constante reforma en el sector publico, que
se ha materializado de manera especial en la creacién y
eliminacién de entidades publicas.

Durante la década de 1990, las reformas en Colombia tu-
vieron como énfasis la liberalizacién de los mercados y la
privatizaron las empresas publicas (Cérdova-Jaimes, 1996).
A su vez, hubo varios intentos de introducir técnicas de
gestion y desempefio con base en los resultados (Garcia,
2008). En tercer lugar, uno de los principales esfuerzos de
Colombia fue reducir los gastos del sector publico a través
de la reduccién de los empleados del sector y la descentra-
lizacién de las funciones a nivel regional (Cérdova-Jaimes,
1996). A raiz de esto, se produjo una reestructuracion del
panorama de la administracién publica, por medio de la
cual muchas organizaciones fueron creadas, eliminadas,
fusionadas o escindidas (Cérdova-Jaimes, 1996). Por l-
timo, se observé una tendencia hacia la desagregacién de
las agencias (Ibafiez-Najar, 2002), al establecer nuevas or-
ganizaciones separadas de organizaciones mas grandes,
generalmente de ministerios (Garcia, 2008; Gonzélez &
Verhoest, 2016).

En la década del 2000, el sentido de las reformas fue di-
ferente. En el 2002, un nuevo gobierno asumié el poder
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y puso en marcha un programa de renovacién del apa-
rato administrativo para reducir el nimero de agencias.
Los principales objetivos de la reforma fueros reducir el
gasto publico, y racionalizar y renovar la administracién
plblica (Younes, 2012). Durante los ocho afios siguientes
de gobierno, en los que Alvaro Uribe fue presidente de la
Repliblica, se eliminaron 44 agencias, se fusionaron 7, se
reformaron 40 y se crearon 14. Posteriormente, en la si-
guiente administracién se realizé una contrarreforma que
cre6 nuevas agencias y escindié ministerios que habian
sido fusionados.

Resultados

En esta seccién, se presentan los resultados del anélisis.
Primero, presentaremos los resultados descriptivos que res-
ponden a la primera pregunta de investigacion y, luego, el
resultado del modelo de regresién logistica.

Resultados descriptivos

La gréfica 1 presenta el nimero de organizaciones pu-
blicas que se encontraron cada afio en cada una de las
funciones codificadas. El primer elemento visible en dicha
grafica es que, como ya se sugirié, el nimero de agencias
crecié en la primera mitad de la década de los noventa; de-
creci6 hasta el 2011y, luego, volvié a crecer.

Con relacién a las funciones propiamente dichas, se ob-
servan tres tendencias: 1) la disminucién de organizaciones
con funciones de servicios ptblicos generarles, 2) el au-
mento de organizaciones con funciones de regulacién, y 3)
el aumento (aunque no constante) de organizaciones pu-
blicas con funciones de formulacién de politicas publicas.

Frente a la funcién de formulacién de politicas publicas,
la gréfica 1 muestra que, al contrario del modelo clasico
de agencia, en Colombia este tipo de organizacién no solo
cumple funciones de formulacién de politica publica, sino
que estas han tendido a crecer.

Adicionalmente, es interesante resaltar que durante la
década de los noventa no existian, en el panorama co-
lombiano, organizaciones con funciones industriales y co-
merciales, pero a partir del 2005 resurgen en pequefia
medida.

Los resultados sefialados en la grafica 1 presentan algin
apoyo a algunas de las expectativas sefialadas en la tabla
1, particularmente la creacién de organizaciones con fun-
ciones regulatorias y de formulacién de politica. Sin em-
bargo, contradice la idea de que mas organizaciones se
crearian con funciones de servicios publicos generales.
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Grafica 1. Namero de organizaciones publicas por funcién. Fuente: elaboracién propia.
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Grafico 2. Numero de organizaciones publicas por sector de politica piblica. Fuente: elaboracién propia.

La gréafica 2 muestra la distribucién de organizaciones pu-
blicas en Colombia, de acuerdo con el sector en el que
estdn ubicadas. Lo primero que se resalta en dicha gréafica
es que las variaciones no son tan evidentes como en el
caso de las funciones (gréfica 1).

Sin embargo, algunos fendmenos pueden ser encontrados.
Por una parte, aunque en Colombia hubo un aumento en
las organizaciones ubicadas en sectores sociales y de bien-
estar en la primera mitad de la década de los noventa,
hubo una disminucién en el resto del periodo de estudio.
Por otra parte, es posible que en la medicién del 2015 las
organizaciones ubicadas en el sector econdmico tuvieran
un leve aumento.
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En términos generales, es claro que las tendencias son
mucho mas difusas respecto al sector de politica publica
en el que las agencias se encuentran, que en relacién con
las funciones que estas desempefian. Por esta razén, es po-
sible encontrar una relacién mas clara entre las funciones
que las organizaciones desempefian y la creacién de estas.

Resultados de la regresion logistica

La tabla 3 presenta los resultados de la regresién logistica.
Estos muestran que solo dos términos de los incluidos en
el modelo para poner a prueba las expectativas generadas
en la seccién 1 resultaron ser significativos con un coefi-
ciente positivo: la funcién de formulacién de politicas y la
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interaccién entre funcién regulatoria y sector econémico.
Esto significa que, entre 1990 y el 2015, en Colombia fue
mas probable que se crearan agencias con funciones de
formulacién de politicas publicas y organizaciones con fun-
ciones regulatorias en sectores econémicos. El resto de las
variables que buscaban medir las funciones y los sectores
resultaron no tener significancia estadistica, indicando
que estas caracteristicas no ayudan a explicar la creacién
de agencias.

Asimismo, la variable que buscaba medir el efecto del tipo
de agencia resultd ser negativo y significativo. Esto in-
dica que, segun nuestros datos, es mas probable que se
creen agencias sin personeria juridica que con personeria
juridica.

Por otra parte, respecto a las variables incluidas para con-
trolar por los diferentes afios en los que se recolecté in-
formacién, se encontré que 1995 tuvo un efecto positivo,
mientras que el 2005 y el 2011 tuvieron un efecto nega-
tivo significativo. Esto probablemente es un reflejo del au-
mento de organizaciones a principios de la década de los
noventa y la posterior reduccién en la década del 2000.

Tabla 3.
Resultados de la regresion logistica.

Variable Coeficiente Error Estandar
Robusto
Regulacién dummy -0,4587 0,48675
Formulaciéon dummy 1,13432** 0,49066
Servicios generales dummy -0,5038 0,43403
Servicios industriales dummy 1,21017 1,52074
Econémico dummy 0,23947 0,39755
Social dummy -0,0392 0,29004
jTlJiE)iZi(::)s dummy (personeria 10,9107%** 0,32562
1995 1,68955*** 0,33261
2000 0,07795 0,36388
2005 -0,87634** 0,45179
2011 -0,84281** 0,44694
N 471
Pseudo R2 0,2019
Log pseudolikelihood -212,48136

Nota. *** p<0,001, ** p< 0,05, * p<0,1.
Fuente: elaboracién propia.

Si volvemos a las expectativas presentadas en la tabla 1,
se observa que la expectativa 4.1 fue comprobada. Esta
sugeria que la creacién de agencias esta relacionada con
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que estas tengan funciones de formulacién de politicas pu-
blicas. Esta expectativa es concordante con las reformas
al sector publico de corte neogerencial. Nuevamente, este
hallazgo sugiere que el modelo de agencia en Colombia
se desprende del modelo que se da en otros lugares del
mundo, (Verhoest et al., 2004; Verhoest et al,, 2012), ya que
las agencias en Colombia asumen funciones de formulacién
de politicas, reforzando lo encontrado en la gréafica 1.

Por otra parte, la expectativa 2, que sugeria mas organi-
zaciones creadas en sectores econémicos con funciones
requlatorias, también fue comprobada. El efecto positivo
significativo de la interaccion entre las variables de funcién
regulatoria y sector econémico muestra que, en efecto, es
mas probable que se creen organizaciones con funciones
regulatorias en sectores econdémicos. Esta expectativa es-
taba relacionada con el surgimiento de lo que se ha deno-
minado "Estado regulador”.

Sin embargo, los resultados del modelo también muestran
que las funciones regulatorias en general y estar en sec-
tores de politica econdémica no son determinantes para ex-
plicar la creacién de agencias. Esto quiere decir que solo
hubo una tendencia para crear agencias con funciones re-
gulatorias en sectores econémicos, no en otros sectores.

Otro elemento que se debe destacar en la tabla 3 es que
el Pseudo R2, que es un indicador que trata de imitar el R2
en regresiones lineales, arroj6 un valor de (0,2) 20%. Esto
indica que alrededor del 20% de la creacién de agencias
se explica por las variables incluidas en el analisis, referidas
a funciones y sectores de politica publica.

Frente a lo anterior, puede decirse que, si bien existe un
alto porcentaje que no es explicada, el 20% de variaci6n
explicada implica que las variables incluidas y lo que estas
representan, en términos de funciones y sectores de poli-
tica publica, son relevantes para explicar la creacién de
agencias.

Conclusiones

El argumento en el que este estudio se basé es que la [6-
gica de las mayores reformas al sector publico, que es-
tuvieron en la agenda desde la Gltima década del siglo
pasado —a saber: el Consenso de Washington, la NGP y su
efecto a la tendencia hacia un Estado regulador—, condi-
cionaba el panorama de las agencias con relacién a sus
funciones y a sus sectores. Es decir, estas reformas privile-
giaban ciertas funciones y sectores sobre otros.

Para contestar los cuestionamientos principales de este
trabajo, se realizé un mapeo de las agencias en Colombia
entre 1990 y el 2015, y se encontré que la funcién de
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formulacién de politicas publicas, la funcién regulatoria en
los sectores econémicos y no tener personeria juridica ex-
plican en cierta medida la creacién de entidades publicas.
Sin embargo, estas variables solo cubren el 20% de la crea-
cién de agencias, lo que indica que existen otras razones
que explican su creacion.

Adicionalmente, existen otras conclusiones importantes
fruto de esta investigacion. En primer lugar, es posible re-
lacionar el tipo de organizaciones publicas en un pais con
su légica del sector publico. De todas las variables que
se incluyeron en el analisis, relacionadas con funciones y
sectores de politica de las agencias, solo las funciones de
formulacién y de regulacién en sectores econdmicos resul-
taron ser estadisticamente significativas.

Todo esto sugiere que esas dos variables representan la
lnica l6gica que pudo detectarse para explicar la creacién
de agencias y, por lo tanto, el modelo de sector publico que
dichas variables representan tiene vigencia en Colombia.
En consecuencia, este articulo muestra evidencia de la
existencia de rasgos de Estado regulador y de NGp en Co-
lombia. Frente al Estado regulador, este hallazgo refuerza
lo encontrado por Jordana y Levi-Faur (2005), Levi-Faur y
Jordana (2006), Gilardi, Jordana y Levi-Faur, (2006) y Du-
bash y Morgan (2012).

No obstante, el hecho de que el anélisis arrojara que un
gran porcentaje de la creaciéon de agencias en Colombia
sigue por explicar y el de que la mayoria de variables resul-
taron no tener significancia estadistica también sugieren
que las funcionesy el sector en el que la organizacién opera
no son tan relevantes para justificar su creacién. Esto da a
entender que, en gran medida, la creacién de agencias no
sigue una légica sistematica en el tiempo, sino que tal vez
responde a coyunturas especificas. Un hallazgo similar fue
reportado por Van Thiel y Yesilkagit (2014), cuando encon-
traron que las funciones de las agencias no son un factor
determinante para explicar la autonomia que estas tienen.

Lo anterior lleva a pensar que, pese a los efectos signifi-
cativos encontrados, en el caso del sector publico colom-
biano no ha habido en las tltimas décadas una clara légica
que guie los cambios en el panorama de las agencias. Esto
tiene lugar en relacién con las reformas al sector publico
que se experimentaron desde la década de los noventa, y
sugiere que dichas reformas tuvieron un efecto si acaso
parcial en la administracién publica colombiana.

Asimismo, este escenario puede explicarse a la luz de lo
sugerido por Pollitt y Bouckaert (2011) y Painter y Peters
(2010), quienes sugieren que las reformas a la administra-
cién publica no ocurren en el vacio; es decir, las nuevas re-
formas deben interactuar con las estructuras y tradiciones
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administrativas prexistentes, generando un efecto de
capas en el que lo nuevo se mezcla con lo ya existente.

Finalmente, es importante mencionar el hallazgo que el
modelo arroj6 frente al tipo de organizacién. Se encontré
que en Colombia es mas probable que se creen agencias
sin personerfa juridica que con ella. Esto es importante ya
que la personeria juridica, entendida como tener perso-
nalidad legal, ha sido relacionada por la literatura con la
autonomia legal que una organizacién tiene (Gonzélez &
Verhoest, 2016). Para el caso de Colombia esta situacién
tiene preponderancia, ya que la autonomia de las agencias
en los paises en vias desarrollo se ha relacionado con la ca-
pacidad de las organizaciones para alcanzar un alto nivel
de eficiencia, cuando se encuentran en entornos hostiles
(Israel, 1987; Yamamoto, 2006).

El argumento es que las organizaciones que pueden fun-
cionar con autonomia frente a los operadores politicos y
responder especialmente a demandas de eficacia serén
mas susceptibles de convertirse en lo que se ha deno-
minado "bolsillos de eficacia”" (pockets of effectiveness)
(Daland, 1981; Leonard, 2010). Esto significa que las agen-
cias con mayores niveles de autonomia estan mas aisladas
de la interferencia politica que aquellas con menores ni-
veles de autonomia, lo que es especialmente importante
en paises que tienen una fuerte practica clientelista en
su funcionamiento, como es el caso de Colombia (Cuervo-
Restrepo, 2003; Nef, 2005). De esta forma, podemos su-
gerir que en el periodo de estudio ha habido una tendencia
en Colombia a la creacién de agencias con menos auto-
nomia y mayor facilidad de ser intervenidas por actores
politicos.
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