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Actitud natural y produccion académica: aportes
y claves de lectura que ofrecen los ensayos

Cecilia Cross”
Karina Batthyany ™

En la bisqueda de un puente entre experiencia y concien-
cia, Pierre Bourdieu recupero6 el concepto de actitud natural
de Husserl, que sefiala nuestra disposicién a suponer que el
mundo se comportara manana segin ciertas reglas que son
mas o menos conocidas. Esta actitud se aprende, se interioriza,
se hace cuerpo a partir de la experiencia, de lo que ya hemos
vivido. La socializaciéon implica, en este enfoque, aprender a
aceptar las arbitrariedades del orden social como un encade-
namiento previsible de eventos. Asi, lo que parece adecuado,
normal, es lo que expresa la concordancia entre las estructu-
ras objetivas y las cognitivas que le confieren legitimidad. Asi,
es posible aprehender al mundo social y a sus divisiones como
naturales, evidentes, ineluctables. También decia Bourdieu, y
estamos de acuerdo, que el rol de las ciencias sociales era pre-
cisamente desafiar este sentido comiin, vincular los procesos
que este tiende a separar, relacionar aquellos que suele pen-
sar como independientes. Esa puede ser nuestra contribucion

*

Rectora de la Universidad Metropolitana parala Educacion y el Trabajo (UMET).

**  Secretaria ejecutiva del Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO).
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a evitar la reproduccion de las injusticias y arbitrariedades
sobre las que se ha estructurado la sociedad capitalista.

En tal sentido, hoy, apenas terminado el ano 2020, es
posible sostener que nuestra actitud natural, nuestro crite-
rio acerca de lo que es esperable y natural para el tiempo por
venir, poco tiene que ver con lo que, con toda seguridad, nos
hubiéramos aventurado a imaginar cuando lanzamos este
concurso. Resulta evidente que nos referimos con esto a los
profundos cambios socioeconémicos que ha generado la pan-
demia de COVID-19. Pero también a las transformaciones que
en 2020 han reconfigurado el mapa politico de la region y,
sin duda, nuestras agendas de investigacion y de cooperacion
cientifico-académica.

Las preguntas que surgen, entonces, son: ¢de qué nos
hablan estos ensayos, por qué hemos insistido en la impor-
tancia de publicarlos y ponerlos a circular?, ¢qué esperamos
que aporten?, ¢qué les podemos pedir y qué no? No creemos
tener una respuesta concluyente y definitiva a estos interro-
gatorios, porque estamos convencidas de que estamos atra-
vesando esas etapas de la historia que luego se llaman post
o pre, porque la normalidad, lo natural esta lejos todavia de
haber sedimentado. En cambio, si tenemos algunas claves que
queremos resaltar.

En primer lugar, en vistas de los hechos luego acaecidos,
creemos que haber hecho un concurso de ensayos fue un
acierto. Esta forma de sistematizacion y analisis de la realidad
y de las précticas sociales ha caido un poco en desuso, a par-
tir de cierta logica productivista de las academias de nuestros
paises, que han tendido a privilegiar el paper cientifico por
sobre cualquier otra expresion. Eso implica, de hecho, que el
mayor esfuerzo se orienta a la oferta de datos abundantes y
empiricamente fundados sobre aspectos acotados y parciales
de los procesos que pretendemos analizar. Estas expresiones,
que pueden ser muy valiosas en contextos de estabilidad de
las estructuras objetivas y cognitivas, pierden su capacidad
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heuristica cuando nuestros puntos de partida estan siendo
conmocionados. Por su parte, los ensayos poseen la virtud
de permitirnos levantar la mirada de un set acotado de datos
para trazar lineas de anélisis que puedan ir un poco mas alla
y aventurarse en preguntas mas desafiantes. Y esta distincion
nos lleva al segundo punto.

En segundo lugar, es posible celebrar el acierto de quienes
eran las autoridades de UMET y CLACSO al privilegiar este
formato y organizar la convocatoria “Desafios para un modelo
de desarrollo soberano e inclusivo en América Latina”, que
dio lugar a los textos que hoy presentamos. Pensamos que este
acierto no fue una casualidad, ni producto del azar, sino una
muestra de su vocacion de constituir instituciones cientifico-
académicas con los pies y el corazon alli donde palpitan los
procesos sociales en toda su complejidad. En este sentido, los
84 ensayos que se presentaron al concurso conforman una
muestra de que este canal que se abri6 era esperado, deseado
y necesitado para poder dar forma a esas preguntas que se
habian vuelto urgentes, no tanto por las respuestas que podia-
mos encontrar, sino porque sefialaban el crujir de nuestras
convicciones... ¢hacia dénde nos estaban conduciendo los
giros electorales de los ultimos afnos?, ¢qué implicaba esta
revitalizacion de ciertos discursos que buscan explicar la
pobreza por los insuficientes méritos de las personas pobres?,
¢qué seria de los procesos de organizacion popular que habia-
mos saludado con entusiasmo desde comienzos de los 2000 si
las derechas volvian a conquistar los sentidos comunes de los
sectores trabajadores?, ¢qué politica era posible hacer y pro-
poner si la intervencion estatal solo parecia justificada cuando
se trataba de resguardar los intereses del capital financiero?

En tercer lugar, consideramos necesario resaltar que
las respuestas a estos interrogantes no son univocas entre
los ensayos presentados y tampoco entre aquellos que fueron
seleccionados por el jurado para integrar esta publicacion.
Y en tal sentido, este conjunto de trabajos es valioso y nos
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interpela desde su diversidad teorica y metodologica. En ese
punto reside principalmente su interés. Quienes lean estos
ensayos tendran la posibilidad de conocer y entender los
mundos de la vida que se recrean en cada uno de ellos y, desde
ese lugar, acompanar a los autores y autoras en un recorrido
que no los dejara indiferentes. Las tensiones, los conflictos,
los desacuerdos nos permiten, entonces, tomar dimensiéon de
la titanica tarea que nos espera de aqui en adelante. La con-
mocién del sentido comin, ese sentido comtn que luchamos
por conquistar para hacer frente a la injusticia y la desigual-
dad, puede haber tenido lugar entonces y lo esta siendo ahora,
pero eso no implica que el camino se haya allanado. Quizas
nos encontremos con que ha pasado lo contrario: las herra-
mientas que nos eran conocidas y afines ya no son ttiles, pero
no sera facil crear nuevas en un contexto en que el cuerpo de
las personas puede ser, de por si, una amenaza.

Estos tiempos agitados de lucha e incertidumbre nos inter-
pelan a pensar con mayor profundidad, sin miedo. Resulta
preciso reafirmar el compromiso con el desarrollo inclusivo,
con la defensa de los derechos politicos, sociales y econ6mi-
cos que puedan ser pensados y defendidos colectivamente,
pero desde la singularidad de nuestras condiciones de género,
sexo, etnia y clase. No podemos dar por hecho que el Estado al
servicio de las mayorias y la politica popular dejaran de reci-
bir embates o que la consolidacién e institucionalizacion de
los movimientos sociales implican el reconocimiento efectivo
de las consignas que los han impulsado. Estos ensayos nos
ofrecen algunas claves de lectura en este sentido, y por ello
constituyen un valioso punto de partida para un debate que
no podemos ni queremos eludir, porque la justicia, el desa-
rrollo y la igualdad social y de los géneros nunca han sido més
urgentes y necesarios.
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Nuevas miradas acerca del desarrollo

Consuelo Silva Flores”

El resurgimiento de la discusion acerca de los modelos de
desarrollo puede ubicarse hacia finales de la década del
noventa, cuando se hizo més que evidente que las medi-
das de ajuste estructural aplicadas en América Latina, en
particular, no alcanzaron los resultados esperados, lo que
gener6 dudas sobre la concepcion y orientacion que guiaron
estos procesos.

En ese periodo predominaba el enfoque neoliberal, que
consideraba la generacion de riqueza y el crecimiento econ6-
mico como el indicador fundamental de medicién del desarro-
llo y, en consecuencia, como elemento basico desde el cual se
conceptualiza.

Sin embargo, con los afios fue surgiendo suficiente eviden-
cia empirica que refuta esta creencia. Aunque pareciera ser
indiscutible su importancia como instrumento para determinar

*  Miembro del Comité Evaluador de Expertos/as del concurso de ensayos “Desa-
fios para un modelo de desarrollo soberano e inclusivo en América Latina”.
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el grado de desarrollo de una sociedad, la propia forma de
crecimiento quedo en cuestion. En los anos que daban inicio
al nuevo siglo, esto motivé la preocupacion y esfuerzos de
los estudiosos por tratar de encontrar definiciones alternati-
vas que incluyeran factores que contribuyesen a enriquecer
el concepto y que los integraran estratégicamente —mas que
los excluyeran— de manera de ampliar su alcance e impacto
en la sociedad.

En esa direccidn, la convocatoria al concurso “Desafios
para un modelo de desarrollo soberano e inclusivo en Amé-
rica Latina” se fija un marco para la elaboracién de los ensa-
yos. Tomando como referencia, segtin el texto de la propia
convocatoria,

el surgimiento de gobiernos populares y progresistas en diferentes pai-
ses de la region a comienzos del siglo XXI, que inaugur6 una etapa de
ampliacion de derechos y garantias de nuevas oportunidades politicas,
econdmicas, sociales, culturales y educativas, contribuyendo a la dis-
minucién de la pobreza y a la creacién de condiciones para revertir los
altos niveles de desigualdad existentes. Con singularidades nacionales,
la region vivié un proceso de transformacion inédito, uno de cuyos pila-
res fue la reconfiguracion del rol activo del Estado y el poder democra-
tizador e incluyente de las politicas ptblicas. Buena parte de América
Latina vivié un periodo extraordinario de modernizacién social y de
integracion regional, aunque las dinamicas de desarrollo productivo
y las formas histéricas de ejercicio y concentracion del poder por parte
de los grupos dominantes y de las elites politicas, econémicas y
mediaticas poco llegaron a transformarse de manera estructural. En ge-
neral, observamos avances notables. Sin embargo, muchas reformas
quedaron inconclusas o fueron insuficientes para potenciar las trans-
formaciones necesarias.

Esta convocatoria tuvo una sobresaliente respuesta, y la
llegada de mas de ochenta trabajos asi lo testifica. Este libro
recopila solo los ensayos que resultaron ganadores y con men-
ciones honorificas en el concurso. Todos ellos aportan mira-
das analiticas e innovadoras que contribuyen a la construc-
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cién de un modelo de desarrollo soberano e inclusivo para
nuestra region.

Los autores realizan un recorrido por diferentes pasajes
de la region, lo que agrega valor y atractivo a esta publica-
cion. Todas las experiencias revisadas nos plantean la nece-
sidad de reformas mas profundas que reduzcan desigualda-
des en la poblacion y que permitan avances en soberania.
Ellas alcanzan mayor relevancia con el ascenso de los gobier-
nos autoritarios y de derecha, que han provocado regional-
mente un grave retroceso en materia de politicas sociales y
econOmicas.

El autor ganador del concurso nos traslada a Cuba del
siglo XXI, reflexionando sobre una temaética importante
y estratégica: la dimension territorial. Asimismo, sitia la
“actualizacion del modelo econémico y social” en el escena-
rio amenazante que supone para la soberania y la inclusion
social. Un pais con una experiencia de més de sesenta afios de
construccién de socialismo y que para lograr mayores avances
en esta direccion enfrenta la necesidad ineludible de una pro-
funda reestructuracion del rol del Estado. Las nuevas formas
de gestion y de propiedad no estatal marcan la transicion hacia
un nuevo modelo de desarrollo con mayor protagonismo del
mercado, pero que provoca diferenciacion social y territorial.
Pero ese modelo no puede soslayar los limites y las tensiones
que condicionan el papel del territorio y las sociedades locales
en el diseno de un modelo de desarrollo soberano, democra-
tico y autbnomo para Cuba.

El segundo ensayo ganador describe una interesante poli-
tica publica orientada a la atencion de jovenes y adolescen-
tes en situacion de calle o vulnerabilidad social extrema y con
uso abusivo de alcohol y otras drogas en la ciudad de Rio de
Janeiro en Brasil. Sin embargo, con la llegada del gobierno
de extrema derecha, esta iniciativa tan necesaria para este
segmento de la poblacion se halla expuesta al riesgo de ser
desmantelada parcial o completamente.

DESAFIOS PARA UN MODELO DE DESARROLLO SOBERANO E INCLUSIVO EN AMERICA LATINA | 11



Cabe destacar que los ensayos con menciéon honorifica
incorporados en este libro abordan tematicas de vigencia y
relevancia para la discusion del rol del Estado y de la defini-
cion de politicas pablicas democratizadoras e incluyentes.

Uno de ellos alude a la discusion de los derechos de pro-
piedad intelectual, los que adquieren mayor pertinencia en el
contexto de la pandemia de COVID-19 que est4 afectando con
gran severidad a nuestra region. Esto ultimo pone en el tapete
la urgencia que tenemos como humanidad de acceder al cono-
cimiento y la innovacion. Y queda en evidencia la necesidad de
impulsar una nueva gobernanza regional en materia de paten-
tes, que incorpore la redefinicion de politicas publicas de pro-
piedad intelectual, asi como también la participacién activa de
ciudadanos mas informados.

Otro de los ensayos aborda la experiencia de Bolivia, el
ejemplo mas reciente de golpe de Estado en la region. Evi-
dentemente, muchas de las politicas publicas que se habian
implementado con orientacion a reducir las desigualdades
han sido eliminadas o se encuentran suspendidas. Tras
trece afnos consecutivos de fortalecimiento econémico, hoy
enfrenta el retorno a practicas autoritarias y de pérdida de
soberania nacional.

Uno de los trabajos plantea como tema relevante discu-
tir las vias posibles para una reconfiguracion del rol activo y
regulador del Estado, elemento necesario para alcanzar un
modelo de desarrollo soberano e inclusivo en la regién. Se
sostiene que en el &mbito de lo estatal se juega buena parte
del futuro del proyecto emancipador, como también que en
esta dimension se presentan los mayores desafios politicos y
conceptuales.

Otra tematica tratada es la de las formas de gobierno y los
sistemas educativos en la experiencia neodesarrollista argen-
tina. Alli se propone un marco de anélisis para evidenciar las
limitaciones, las contradicciones y la viabilidad de un proceso
considerado progresista.
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Una observacion final. La narrativa del libro es facilmente
accesible para todo tipo de audiencias y resulta eficaz en su
mensaje. Es esperable que tenga un gran impacto, pues cons-
tituye una publicacién muy singular en su cobertura de dis-
tintas problematicas de nuestra region con un eje comun: una
mirada alternativa del desarrollo, con respuestas al dogma
neoliberal, escrito con rigurosidad y valentia.

Santiago de Chile, agosto de 2020
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Datos e interpretaciones para pensar
el desarrollo en América Latina

Diego Pando”

Suele ser un lugar comun, pero al menos en este caso no deja
de ser cierto lo dificil que fue la selecciéon cuando tuvimos tan-
tos trabajos y de alta calidad. La convocatoria recibi6 84 pos-
tulaciones, de las cuales, luego de la revision técnica, 60 estu-
vieron en condiciones de ser evaluadas cualitativamente para
considerar la calidad, pertinencia y coherencia de los ensayos
de acuerdo con las bases del llamado. Y 24 trabajos concentra-
ron nuestro interés particular en una especie de ronda final.

Mas alla de la rigurosidad analitica a partir del intento de
ida y vuelta permanente entre teoria y practica, encuentro
cinco comunes denominadores en los trabajos de esta publi-
cacién que aparecen, en algunos casos, de manera explicita y,
en otros, de manera implicita. Se trata de comunes denomi-
nadores que entiendo también hablan de las instituciones que
estuvimos detras de esta convocatoria.

*  Miembro del Comité Evaluador de Expertos/as del concurso de ensayos “Desa-
fios para un modelo de desarrollo soberano e inclusivo en América Latina”.
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En primer lugar, son trabajos cuyos autores se sienten
interpelados por la desigualdad, el hambre, la pobreza, la
desocupacion, los problemas en materia de salud y educacion,
el deterioro de la cuestion ambiental, la inseguridad (en el
sentido mas amplio del término) de la vida de las personas
en los territorios, cuestiones que emergen con mas fuerza que
nunca en un contexto de pandemia.

En segundo lugar, estos ensayos reconocen la importancia
del rol del Estado y de las politicas publicas para un desarrollo
inclusivo y soberano. Se trata de un tema clave para el bienes-
tar de una sociedad, dado que el Estado es la llave indispen-
sable para los derechos de la ciudadania, en particular para
aquellos sectores que menos tienen y mas sufren, los cuales
son quienes mas necesitan de un Estado fuerte.

En este sentido, y asi lo demuestra la experiencia de las
sociedades méas desarrolladas, no es solo un tema de tamano,
sino también de capacidades estatales. Precisamos mas y
mejor Estado. Si aprendimos algo, es que la calidad importa
al menos tanto como el tamafo. Asi, la actual pandemia de
COVID-19 abre una ventana de oportunidad tanto para reva-
lorizar el rol del Estado como para, fundamentalmente, pen-
sar en la imperiosa necesidad de consolidar sus capacidades
(entre otras cuestiones de esta agenda orientada al fortaleci-
miento, tenemos la planificacion, el uso intensivo de las tec-
nologias digitales para simplificarles la vida a los ciudadanos
cuando se relacionan con el Estado, la profesionalizacion del
empleo publico, la transparencia y rendicion de cuentas, la
participacion social, el monitoreo y la evaluacion de politicas
publicas). Apropiarnos de estas cuestiones de la “trastienda”
del Estado resulta importante para no quedar arrinconados en
posiciones defensivas o nostalgicas y trabajar en una agenda
que apunte a fortalecer las capacidades estatales en democra-
cia, de manera tal de sentar las bases para comenzar a resolver
los problemas sociales acuciantes que poseen nuestras socie-
dades. Si no es ahora, écuando?
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En tercer lugar, y en sintonia con el punto anterior, los
trabajos reflejan el vinculo estrecho entre Estado y sociedad.
Sabido es que ademas de un conjunto complejo de multiples
instituciones, con objetivos e intereses propios y hasta poten-
cialmente contradictorios, que tienen diferentes logicas y
dinamicas organizacionales, el Estado constituye una instan-
cia de articulacion y expresion de relaciones sociales, es decir,
no es posible entender al Estado divorciado de la sociedad,
dado que el aparato estatal tiende a reflejar las contradic-
ciones subyacentes en el orden social. Esta doble dimension
que se evidencia en los trabajos nos permite advertir que, asi
como los cambios en la configuracion de las relaciones socia-
les impactan de manera decisiva en la forma y contenido que
asume el Estado, este, a su vez, mediante la elaboracién de
politicas publicas, precisa y regula importantes aspectos de
la vida social organizada. El reconocimiento de esta relaciéon
entre Estado y sociedad supone la necesidad de alejarse de
visiones simplistas para intentar captar las complejidades del
fenémeno en cuestion.

En cuarto lugar, los escritos sostienen la premisa de que,
mas alld de la importancia de las discusiones técnicas, la
dimensién politica es insoslayable en el momento de pensar
un desarrollo soberano e inclusivo en América Latina. Esto
es, avanzar hacia un desarrollo soberano e inclusivo impli-
cara inevitablemente afrontar tensiones y conflictos. Dado
que América Latina registra una larga historia de reversiones
y fracasos en proyectos lanzados y parcialmente ejecutados
bajo los mejores auspicios, resultan claves estos enfoques que
conciben a la politica y la redistribuciéon de poder como cues-
tiones constitutivas e ineludibles en el momento de elaborar
mejoras en las condiciones sociales de nuestra region (por
ejemplo, avanzar en un sistema tributario mas equitativo).
Particularmente interesantes son las diversas interpelaciones
a partir de la evidencia empirica que se hace en los textos a los
relatos neoliberales basados en marcos de pensamiento segtin
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los cuales la accibn estatal seria costosa, excesiva e ineficiente,
y las politicas publicas, como si fueran procesos preponderan-
temente técnicos, valorativamente neutros y despojados de
ideas e intereses.

En quinto y dltimo lugar, desde una mirada critica y pro-
gresista, los trabajos se caracterizan por intentar construir
puentes que permitan estimular el dialogo de la academia con
la politica y los decisores publicos, con la conviccién de que
la sociedad por venir puede y debe ser mejor que la actual, la
creencia de que un mundo mejor es posible y que, en particu-
lar, una América Latina mejor es posible.

Desde ya, se trata de un juego de final abierto. El futuro
no esta escrito. Si sera mejor, dependera en buena medida del
rol del Estado, de su orientacion y sus capacidades para avan-
zar hacia el desarrollo de nuestras sociedades, en un contexto
de problemas cada vez mas complejos y multidimensionales,
cada vez menos susceptibles de tratamientos segmentados o
sectoriales, que requieren una mirada sistémica e integral.

Una América Latina sin ciencias sociales es una region que
renuncia a su futuro y a conocerse a si misma. Por eso, celebro
el concurso de ensayos y los articulos de este libro. Aqui sin
duda hay un material privilegiado que conjuga datos e inter-
pretaciones para pensar modelos de desarrollo inclusivos y
soberanos en la region, principalmente en este tiempo de cre-
ciente deterioro de la cuestion social. Vayan entonces mis mas
calidas felicitaciones a sus autores.
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Cuba: la dimension territorial en el diseino
de un modelo de desarrollo soberano e inclusivo

Faustino Cobarrubia Gomez"

Introduccion

La denominada “actualizacion del modelo econ6mico y social™
supone un escenario amenazante para la soberania y la inclu-
sion social en Cuba, particularmente en el ambito territorial,?
devenido elemento clave en la transformacion estructural de
la economia y la sociedad.

*  Ph.D. en Ciencias Econémicas de la Universidad de La Habana. Jefe del De-
partamento de Comercio e Integracion e investigador auxiliar del Centro de In-
vestigaciones de la Economia Mundial (CIEM). Profesor adjunto del Instituto
Superior de Relaciones Internacionales Ratl Roa de La Habana. Consultor de la
Representacion del Programa Mundial de Alimentos (PMA) de Naciones Unidas
en La Habana (1998-2000). Miembro del Comité Académico de la Asociacion
Nacional de Economistas de Cuba (ANEC) desde 1998. Premio Anual de la Aca-
demia de Ciencias de Cuba en tres ocasiones (1999, 2000 y 2011).

1. Adiferencia de los paises de América Latina y el Caribe, la llamada “actualizacién
del modelo econémico y social”, iniciada tras el derrumbe del campo socialista, se
circunscribe a la bisqueda y adopcion de nuevos procesos dentro de los marcos
de modernizacion del socialismo cubano. Se trata de impulsar el desarrollo so-
cioeconémico conforme a la evolucion histérica y las condiciones contemporaneas
concretas en que tiene lugar la construccion del socialismo en Cuba, y preservar
sus finalidades estratégicas, en especial, el desarrollo integral del ser humano —in-
dividual y colectivamente—, con elevados valores y principios éticos (PCC, 2017a).

2. El término territorial alude a las diferentes provincias que conformaron la geo-
grafia nacional después de la aplicacion de la division politico-administrativa
que se efectu6 a mediados de los afios setenta y que condujo a que, de seis pro-
vincias existentes, se pasara a catorce y un municipio con estatus especial: Pinar
del Rio, La Habana, Ciudad de La Habana, Matanzas, Villa Clara, Cienfuegos,
Sancti Spiritus, Ciego de Avila, Camagiiey, Las Tunas, Holguin, Granma, Santia-
go de Cuba, Guantanamo y el municipio especial Isla de la Juventud.
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En un pais que tradicionalmente ha tenido un Estado
omnipresente, la necesidad ineludible de una profunda rees-
tructuracion del rol activo y regulador del mismo constituye
un desafio inédito para la construccion del socialismo deseado,
que implica la transformacion de la estructura econémica del
pais hacia niveles crecientes de competitividad, sostenibilidad
de la vida, equidad y justicia social.

Lo anterior, sumado a la progresiva descentralizacion eco-
nomica y a la proliferacion de formas de gestion y propiedad
no estatal —donde la inversion extranjera directa desempena
un papel fundamental—, marca la transiciéon hacia un nuevo
modelo de desarrollo caracterizado por mayor protagonismo
del mercado, lo cual tiende a generar un proceso de creciente
diferenciacion social y territorial.

De cara a un proyecto de justicia social, econémica y poli-
tica, como rostros de la soberania, la independencia y la digni-
dad nacional, surgen multiples desafios asociados al empode-
ramiento legal, econémico y operativo de los gobiernos locales
para la superacion de las crecientes problematicas territoria-
les. Este ensayo intenta esbozar algunas de las limitaciones,
tensiones y contradicciones que condicionan el papel del
territorio y las sociedades locales en el disefio de un modelo
de desarrollo soberano, democratico y autonomo para Cuba.

Ejes centrales de la actualizacion del modelo econémico y social

A inicios del segundo decenio del presente siglo, resultaba
evidente el agotamiento del modelo de funcionamiento de la
economia cubana, lo cual obligb a una transformacion estruc-
tural; quiza la de mayor complejidad en toda la historia revo-
lucionaria (Rodriguez, 2015), en la medida en que no es tnica
y exclusivamente economica, sino también institucional, juri-
dica, ideologica e incluso de valores y mentalidades (Triana,
2014a; Hernandez, 2015). El nuevo paradigma en configura-
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cién a través de la actualizacion del modelo econémico y social
de Cuba conduce a un sistema desconocido “para la mayoria
de los cubanos nacidos después del triunfo de la Revolucion”
(Romero, 2014).

La ecuacion que sustenta el modelo econémico emergente
se basa en tres pilares fundamentales: descentralizacion, des-
estatizacion parcial y un nuevo paradigma de distribucién de
la riqueza.

A través de la descentralizacion, considerada por algunos
autores el pilar fundamental del cambio (Egozcue y Garcia,
2014), intenta romperse radicalmente con el modelo de ges-
tion del socialismo tradicional basado en la extrema centrali-
zacion e instaurar otro nuevo, menos jerarquico y mas auto-
nomo. En modo alguno se trata de modificar el modelo de
propiedad y abrir espacio a la privatizacion, sino de avanzar
en un proyecto estratégico relacionado con la reconfiguracion
del papel activo y regulador del Estado, que reduzca la buro-
cracia estatal y transfiera mayor autonomia, capacidad de
decision y poder a otras instancias: entes locales (municipales
y regionales), empresas publicas autdbnomas y ciudadania en
general (Uharte, 2016).

Si bien el Estado se mantiene como “agente clave”, se plan-
tea impulsar la desestatizacion parcial y desmontar gradual-
mente la hegemonia estatal absoluta (Valdés, 2013) al abrir
mas espacio a actores no estatales, como la empresa privada
tradicional y las cooperativas, lo que se traduce en un mayor
protagonismo del mercado como mecanismo de produccion,
distribucion y comercializacion (Egozcue y Garcia, 2014).
Este constituye un tema trascendental para el debate sobre la
construccion del socialismo, pues se encuentra estrechamente
relacionado con el modelo de propiedad y el peso relativo del
mercado y la planificacion (Uharte, 2016).

Al tiempo que un cambio cultural (Herndndez y Domin-
guez, 2013), el paso de una amplia estatizacion a la sociali-
zacion de la economia implica, a su vez, una nueva “filosofia”
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econOmica, en virtud de la cual deben eliminarse “los prejui-
cios” contra los agentes no estatales, sobre todo el sector pri-
vado (Uharte, 2016).

Por su parte, en el nuevo paradigma de distribucion de la
riqueza que pretende establecerse, el salario y los ingresos se
erigen en la principal via de acceso al bienestar, asi como la
palanca fundamental para incentivar la motivaciéon laboral y
la productividad (Uharte, 2016). Ello contrasta con el modelo
de socialismo tradicional, que sustenta “la elevacion del nivel
de vida de los trabajadores en el consumo social por la via
redistributiva, lograndose una suerte de paridad entre los
ingresos laborales y el consumo via fondos sociales, incluso
con momentos de primacia del consumo no pagado en el con-
sumo total” (Garcia Valdés, 2011).

Como complemento de lo anterior, el sistema impositivo
adquiere mayor relevancia y la funciéon productiva del Estado
se ve relegada ante su creciente papel como recaudador de
la riqueza a través de diferentes y nuevos tipos de impuestos
(Uharte, 2016).

Mas aun, dadas las significativas desigualdades que se han
generado, el disefio de la nueva politica social apunta hacia
la redefinicion del modelo tradicional de cobertura universal
e igualitaria que tenia sentido en la sociedad cubana de los
afnos sesenta u ochenta, cuando eran pequeias las diferencias
de ingresos. En la actualidad, en aras de una mayor equidad,
no se justifica el acceso igualitario de la poblacion a todos los
servicios sociales (Uharte, 2016).

La accion conjunta y compleja de estos tres procesos apunta
hacia una estructura de propiedad mas heterogénea y, por lo
tanto, hacia una redefinicion de la relacion entre la planificacion
y el mercado, entre otras cuestiones (Garcia Valdés, 2011). La
obligada preponderancia de los factores endégenos en el nuevo
paradigma de crecimiento emergente reclama una mirada revi-
sitada a la dimension local como componente esencial de una
estrategia de desarrollo nacional auténoma e inclusiva.
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Si bien existe una clara voluntad politica3 y los avances
son notables, el imperativo de focalizar la solucién de diver-
sos problemas en el ambito territorial confronta multiples
limitaciones, tensiones y contradicciones que resulta preciso
considerar para la construccion de una agenda centrada en el
disefio de un modelo de desarrollo soberano, democréatico y
autonomo para Cuba.

Limitaciones u obstaculos para el desarrollo territorial
Insercién internacional

Es verdad establecida que el actual proceso de globalizacion
que impera en la economia mundial impone condiciones a la
soberania y la estrategia de desarrollo nacionales acordes a las
caracteristicas del proceso de acumulacion global, con serias
implicaciones para cualquier pais, tanto econémicas y sociales
como politicas.

Las estadisticas sobre el protagonismo y el poder de las
empresas transnacionales en ese proceso son sencillamente
abrumadoras; destaca su participacion en la produccion, el
comercio y las inversiones globales. No es casual que, en su
esencia, la globalizacién se perciba como la forma de estruc-
turacion internacional de la produccion, los servicios y el
comercio que sustenta el funcionamiento de las redes trans-
nacionales (Pefia, 2006).

3. La voluntad politica se evidencia en los documentos rectores del “Proceso de
actualizacion del modelo econémico y social de Cuba”, aprobados en el VII Con-
greso del Partido Comunista de Cuba (PCC), a saber: “Conceptualizaciéon del mo-
delo econdmico y social cubano de desarrollo socialista”, “Lineamientos de la po-
litica econémica y social del Partido y la Revolucion para el periodo 2016-2021" y
“Bases del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social hasta el 2030: visiéon
de la nacion, ejes y sectores estratégicos (PNDES 2030)”. En todos ellos se halla
presente la dimension territorial como componente de la estrategia nacional de
desarrollo integral.
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Este cambio en el patron de acumulacion y las consecuen-
cias de la globalizacion determinan un nuevo tratamiento del
aspecto territorial, que responde al ambiente de competen-
cia intensa en los mercados y revela demandas y necesidades
inéditas en las empresas locales para poder ajustarse a este
nuevo entorno. Entonces, la globalizacién se presenta como
un fenémeno estrechamente relacionado con el territorio,
pues no solo afecta a los paises, sino que también condiciona
la dindmica econ6mica de las ciudades, que depende de las
decisiones de los actores econémicos encargados de atender a
los atractivos de cada territorio (Pérez et al., 2016).

Més que un fendémeno subsidiario u opuesto a la globa-
lizacion, la localizacion# constituye —entre tantas otras cues-
tiones— una forma de expresion de ella, a la vez que una de
las principales vias contemporaneas de manifestacion de la
logica territorial, de la imposicion de lo politico a lo funcio-
nal (Monreal y Carranza, 2004). El deseo y la posibilidad de
que las comunidades locales puedan moldear su propio futuro
emanan de las incertidumbres y tecnologias que acompainan
al proceso de globalizacion, sobre todo en medio del relativo
desvanecimiento del agente que tradicionalmente garantizo la
coherencia social a nivel territorial (el Estado-nacién) (Mon-
real, 2003).

Como consecuencia de esto, una de las principales caracteristicas de
las economias nacionales de hoy no se limita a que éstas se encuentren
crecientemente globalizadas, sino que en general se han convertido de
manera acelerada en un conjunto —no siempre bien integrado— de en-

4. “El término ‘localizacion’ refiere a un aspecto del proceso multidireccional de
cambios que se producen en la era de la globalizacion, consistente en la tenden-
cia hacia la creacion de estructuras de regulacion local como expresion territorial
de la politica, en condiciones en que las localidades se insertan directamente en
estructuras de acumulacion global, y en las que la logica territorial de la acciéon
politica del Estado-nacion puede no ser necesariamente el mecanismo mas efi-
caz para tratar de regular lo funcional” (Monreal, 2003).
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tidades locales con perfiles diferenciados y divergentes. Algunas loca-
lidades pueden explotar mejor sus ventajas de localizacién que otras,
pero esto no se reduce a una utilizacién mas eficaz de activos fisicos (p.
€j. recursos naturales), sino también al establecimiento de estructuras
de regulaciéon que favorezcan un mejor aprovechamiento de activos no
universales como el conocimiento o el llamado capital social (Monreal
y Carranza, 2004).

Hacia el fondo, subyace la problematica de la especializa-
cion productiva, en la medida en que, en el largo plazo, la com-
petitividad de las entidades locales estaria en dependencia de
su capacidad para especializarse en areas limitadas, en las que
poseen o pueden crear ventajas. En tiempos de globalizacion,
la especializacion local, lejos de ser una cuestion opcional,
constituye un imperativo del desarrollo, porque la mayoria de
las localidades (entidades subnacionales) no cuentan con los
recursos necesarios para ser competitivas en muchas areas y
deben encaminar sus esfuerzos hacia los denominados mer-
cados de “nichos”, que ofrecen mayores oportunidades para
lograr competitividad global (Monreal y Carranza, 2004).

En las condiciones actuales, el Estado-nacion se enfrenta a dificultades
para proveer coherencia social a nivel territorial (la nacién), en tanto
que las localidades parecen ser entidades més 4giles para aprovechar
las ventajas de la globalizacion y para establecer regulaciones més ajus-
tadas a las necesidades de las personas de esos territorios (Monreal y
Carranza, 2004).

Las crecientes dificultades para identificar las ventajas
comparativas en mercados globales se han acompafiado de un
vertiginoso proceso de conversion de las localidades en pun-
tos de convergencia de la gestion de estrategias de desarrollo.
Estas intentan reflejar los cambios ocurridos en lo funcional
que facilitan la insercion de entramados locales en estructuras
globales de acumulacion, donde las entidades locales tienden
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a comprometerse en el disefio y la operacion de los sistemas
de regulacion politica (Monreal, 2003).

Lo anterior supone retos inéditos para el disefio de estra-
tegias de desarrollo nacionales inclusivas y auténomas, en
cuanto la globalizacion configura un escenario muy distinto al
que otrora favorecia un proyecto productivo de alcance nacio-
nal, a través de la implementacion de programas de desarrollo
dirigidos al aprovechamiento de las potencialidades y recur-
sos locales, a partir del fomento y liderazgo de determinados
“polos de desarrollo”.

Por ello, se plantea que la globalizacion ha contribuido al
“redescubrimiento” de la dimension territorial, pues ha sido
detonante de una redistribucion general de la actividad en el
territorio, al mismo tiempo que las diversas actividades pro-
ductivas territoriales y los sistemas locales de empresas perci-
ben ahora con mayor nitidez la exposicion ante un escenario
repleto de exigencias en términos de eficiencia y competitivi-
dad (Pérez et al., 2016).

De ahi que, en el actual contexto de globalizacion, las
estrategias de insercion de un territorio y, por consiguiente,
las perspectivas de crecimiento econémico sostenido de un
pais se encuentran en gran medida condicionadas por una
mejor integracion y posicionamiento en el seno de las redes
globales, las cadenas de valor y sus procesos de upgrading
(crecimiento).5 No se trata solo de ser parte de las cadenas de
valor; el desafio consiste en incrementar la participacion del
valor agregado generado localmente, asi como en ascender en
la jerarquia de las cadenas, y transitar desde actividades sim-
ples a otras de mayor complejidad y beneficio (Sosa, 2016).
Este proceso no resulta sencillo ni espontaneo, y depende del
disefio de politicas publicas coherentes y activas.

5. Un proceso sumamente complejo y discrecional que en determinadas condicio-
nes propicia mejorias competitivas a firmas y paises.
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Reconfiguracion del modelo socioeconémico

En busqueda de un proyecto de desarrollo productivo de
alcance nacional

Al examinar la viabilidad de un desarrollo territorial sostenible
e inclusivo en las condiciones de Cuba, deberia partirse de la
necesidad de reconfiguracién del modelo econoémico y social.
No es ocioso recordar que la economia cubana es pequena,
subdesarrollada y con fuertes desequilibrios internos y exter-
nos, por lo cual sufre una crisis estructural.

Una clara expresion de ello radica en el bajo crecimiento
econdmico, a todas luces insuficiente para promover el cam-
bio estructural requerido, y la necesaria elevacion del nivel
de vida de la poblacién cubana. En la década mas reciente, el
incremento promedio anual de la economia cubana se calcula
en torno al 2%, lo cual dista mucho del nivel minimo de 5%
necesario para que Cuba logre avanzar hacia un crecimiento
economico sostenible (ONEI, 2017).

A pesar de la prioridad concedida al sector productor de
bienes en la actualizacion del modelo econémico, su peso
en el producto interno bruto (PIB) cay6 de 25% en 2008 a
23% en 2016. En contraste, los servicios representan el 77%
de la economia cubana; no obstante que la produccion de
alimentos es muy deficiente y no se ha logrado el despliegue
de la produccién industrial (ONEI, 2017). Esa estructura
refleja, de alguna manera, las desproporciones del modelo
heredado.

Todos los sectores productores de bienes experimenta-
ron una diminuciéon de su participacién dentro del PIB en
el periodo 2008-2016, excepto la construccion y la agricul-
tura, que crecen marginalmente (ONEI, 2017). El que mayor
contraccion presenta son las manufacturas, con una pérdida
de 1,4% dentro del total del PIB (su participacion pas6 de
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13,4% a 12%).° La agricultura, que constituye uno de los sec-
tores priorizados y con mayores transformaciones desde el
comienzo de las reformas, solo aument6 su participacion en
0,1% (ONEI, 2017).

Lo anterior se encuentra muy asociado a la débil inversion
productiva y a la escasa capacidad endégena para generar
fondos propios. Las tasas de ahorro e inversiéon nacional evi-
dencian un comportamiento erratico, casi inercial, y apenas
alcanzan el 10% del PIB, lo que representa la mitad del pro-
medio regional para Latinoamérica y el Caribe, que se ubica
en torno al 20% (ONEI, 2017).

Resulta facil advertir la baja productividad laboral de la
economia cubana debido, entre otras cuestiones, a la obsoles-
cencia tecnologica y a la falta de estimulacién laboral, situa-
cién que se manifiesta en todos los sectores, aunque los mas
preocupantes, por sus implicaciones para la soberania nacio-
nal, son los sectores agricola y energético.

En 2017, la produccidén del sector agricola, que ain emplea
al 13% de la fuerza laboral, registraba niveles iguales o infe-
riores a los de 2005 para muchas de las cosechas, mientras
que la produccion nacional de petrdleo fue inferior a la del
decenio anterior. Los gastos no discrecionales en importacio-
nes esenciales de energia y alimentos consumen rapidamente
los ingresos en divisas provenientes de las exportaciones: la
importaciéon de alimentos por si sola implica un gasto anual de
cerca de 1.700 millones de doélares; es decir, mas de la mitad
de las ganancias por exportacion de bienes.” No obstante, la
isla posee la capacidad natural de crear modelos nacionales
mas sostenibles en materia de energia y alimentos.

6. Apesardelarecuperacion en algunos ambitos, la produccién industrial se estancod
en niveles inferiores a los de 1989 (ONEI, 2017).

7. En 2017, Cuba import6 1.600 millones de doélares en alimentos y planeaba impor-
tar 1.700 millones en 2018. Por lo general, el pais importa del 60%-80% de sus
alimentos (The Economist Intelligence Unit, 2018).
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La existencia de la doble circulacién monetaria junto con
las distorsiones cambiarias complican sobremanera el panora-
ma.® Es realmente imposible lograr una mejoria significativa
y sostenible en la productividad en una economia que opera
con dos monedas nacionales, con tipos de cambios multiples
y una tasa de cambio oficial excesivamente sobrevaluada. Esto
impide conocer la verdadera situacion macroeconémica del
pais y detectar ineficiencias en la gestion de las empresas publi-
cas, al tiempo que genera distorsion en los precios relativos e
impactos negativos en la asignacién de recursos.

Un alto porcentaje del sector estatal vive en una burbuja
financiera alimentada por los subsidios implicitos que reci-
ben cada vez que pagan los insumos importados usando una
tasa sobrevaluada, y son muchas las empresas estatales que
ostentan una rentabilidad contable artificial. Los balances
financieros de las empresas estatales no reflejan los hechos
econdmicos ni su verdadera eficiencia y productividad. Por
todo ello, esta burbuja debe romperse y el sector estatal debe
reestructurarse.®

Sin embargo, la eliminacién de la dualidad monetaria y
cambiaria supone, quizd, el més serio y complejo desafio a
encarar por la nacion caribefia en aras del disefio de un modelo
de desarrollo sostenible.’® Hasta tanto no se restaure el poder

8. Desdeladécada del noventa, en Cuba circulan dos monedas: el peso cubano CUP
y el peso convertible CUC, que es equiparable al dolar. Mientras que la poblacion
y el sector privado se ajustaron en esos aflos a una tasa de 24 CUP = 1 USD, las
empresas estatales siguieron operando hasta hoy en dia con la tasa de los afios
ochenta de 1 CUP =1 USD.

9. Segln algunos economistas, ese proceso de reestructuracion implica la quiebra
del 60% de las empresas estatales y provocaria un minimo de 1,5 millones de
desocupados (Rasverg, 2018).

10. Queda claro que la eliminacion de la circulacion de los CUC —oficialmente se ha
expresado que la moneda que quedaré sera el CUP— se acompanaria de la deva-
luacion del tipo de cambio oficial, ya que resulta imposible pensar que 1 CUP sea
igual a 1 USD o esté més fuerte que otras monedas extranjeras. La devaluacion
tendra efectos similares a los esperados en cualquier economia.
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adquisitivo del peso cubano y este vuelva a cumplir las funcio-
nes de unidad de cuenta, medio de cambio y reserva de valor,
no se podra concluir la reforma monetaria (Leén, 2018).

La vulnerabilidad de la economia cubana se expresa con
claridad meridiana en los cronicos desequilibrios fiscales y del
sector externo, que se traducen en escasez e incertidumbre en
la disponibilidad de divisas. La abrupta caida de las exporta-
ciones de mercancias hasta menos de 3 mil millones de doéla-
res en 2016 —un nivel inferior al de 2006— oblig6 a las autori-
dades cubanas a reducir drasticamente las importaciones: de
un pico de casi 15 mil millones de dolares en 2013 a 10.400
millones de délares en 2016 (ONEI, 2017). Esa contracciéon
explica la creciente escasez de bienes de consumo y la depre-
ciacion de las reservas de bienes de capital.

Aunque el pais ha logrado ejecutar los acuerdos del pro-
ceso de reordenamiento de la deuda externa y realiza esfuer-
zos para cumplir con los plazos de pago, las obligaciones
externas ascienden a 18 mil millones de dolares y equivalen al
22% del PIB del pais (Ledn, 2018). Los altos costos de emision
de deuda, asociados al pobre historial crediticio del pais, con
varias moratorias de deuda, al bloqueo econémico, comercial
y financiero de Estados Unidos, y al hecho de que Cuba no
pertenece a ninguno de los principales organismos financieros
internacionales, comportan el riesgo de que la isla sea empu-
jada por los acreedores hacia la aplicacién de politicas poco
amigables con la soberania y la inclusion social (Torres, 2017).

Ante esta realidad, la inversion extranjera directa (IED)
ha dejado de ser percibida como un complemento para con-
vertirse en parte esencial del modelo de desarrollo que se
pretende disefiar en el pais (Malmierca, 2017). Mas alla de su
supuesta incompatibilidad con el socialismo, la alianza con
el capital foraneo se hace necesaria para remontar las limi-
taciones competitivas de la empresa estatal cubana, revertir
su atraso tecnoldgico y facilitar su insercion en los mercados
internacionales (Romero, 2014).
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No obstante, hasta la fecha el desempeno real de la IED
ha sido insuficiente y tras el alza de 2015 y 2016 ha vuelto a
su erratico comportamiento habitual. Para 2018 se aspiraba a
que la inversion con capitales extranjeros llegara a unos 600
millones de dolares, muy lejos de los 2 mil o 2.500 millones
de dolares anuales que las autoridades cubanas consideraban
necesarios para impulsar el dinamismo econémico y elevar el
bienestar de la poblacion (MINCEX, 2017).

Paraddjicamente, si bien la inversiéon extranjera resulta
quizéa el elemento constitutivo del modelo de desarrollo sobre
el que es posible actuar con mayor efectividad en el corto
plazo, conforma, a su vez, una gran amenaza para cualquier
proyecto de desarrollo nacional soberano e inclusivo. No
puede olvidarse que la apertura al capital extranjero supone
un fuerte condicionamiento de las politicas econ6micas nacio-
nales. Mas atn, la eficiente localizacién de inversiones o las
reanimaciones productivas tienden a debilitar la equidad de
los anteriores procesos que actuaban sobre los desequilibrios
espaciales y regionales heredados.

En medio de este complejo escenario, donde las acciones
gubernamentales parecen insuficientes para potenciar un
proyecto de desarrollo de alcance nacional, existe el impe-
rativo de equilibrar los desajustes en el desarrollo territorial
acumulados en estos anos y restablecer, en la medida en que
lo permita la recuperacion de la economia nacional, la politica
que en este sentido inaugurdé la Revolucion.

Brechas territoriales

En efecto, las diferencias inter e intraterritoriales han ten-
dido a profundizarse y, en casos especificos, se aprecian
retrocesos muy marcados, sobre todo en relacion con lo
alcanzado al amparo del proceso de industrializacién desa-
rrollado con relativa intensidad a partir de los afios setenta
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del pasado siglo."* Esa tendencia puede considerarse como
una resultante de la minoracién del caracter estratégico de
la industria manufacturera y, sobre todo, del redimensiona-
miento del sector azucarero, un proceso que contribuyo, de
forma directa, a que se produjeran importantes regresiones
en los &mbitos tecnologico y productivo, a escala territorial,
las cuales no han podido compensarse mediante los progre-
sos de otros sectores.

Las brechas que se generaron en términos del desarrollo
productivo (CEPAL, 2008) devinieron restricciones objetivas a
las posibilidades de construir redes empresariales que propicia-
ran la rearticulacion de las capacidades de aprendizaje tecnol6-
gico, dado que en muchos territorios se produjo la transicion de
un perfil de especializacion agroindustrial a otro de predominio
de las actividades productivas de naturaleza primaria.

En la actualidad, se asiste a un proceso de insercion desigual
de los diferentes territorios en nuevos sectores, asi como una
acelerada aplicacion de determinadas decisiones sin disponer
de un marco efectivo de respuesta en el pais (Marquetti, 2016).

Por lo tanto, la reconstruccion del territorio que se ade-
lanta en las tltimas décadas responde, en gran parte, al desa-
fio de mantener el proyecto social en construccion en las nue-
vas condiciones creadas a partir de la debacle de la comunidad
de paises socialistas. En este proceso, son numerosos los terri-
torios que no han quedado inmersos en las nuevas formas de
vinculacion de los lugares con la formacion socioespacial que
se transforma, mientras que unos pocos han visto convertida

11. Los origenes de la desproporcion territorial en Cuba, entendida como un desa-
rrollo donde existen incompatibilidades en la actividad econémica, la sosteni-
bilidad ambiental y el bienestar, se remontan al pasado colonial. A pesar de los
avances logrados desde los afios iniciales del triunfo revolucionario, en las alti-
mas décadas ha existido un fuerte retroceso y las desproporciones territoriales
han tendido a profundizarse.
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su organizacion y estructura interna a tenor de los dictados de
la politica economica aplicada.

Un ejemplo elocuente lo constituye la concentracion de la
IED en determinados territorios, esto es, las provincias occi-
dentales —excepto Pinar del Rio—, Cienfuegos en el centro
de la isla y Holguin en el oriente; en sectores clave, como el
petréleo, el niquel, las telecomunicaciones y el turismo, por
citar algunas de las preferencias territoriales y ramales, en
que como objetos técnicos que se incorporan a los territorios
les comunican dinamismo, a la par que les diferencian del
entorno social y econémico (ONEI, 2007).

En virtud de ello, se acrecent6 el aporte de las provincias
occidentales al valor agregado manufacturero nacional. Los
progresos de esta tendencia estuvieron determinados, en lo
fundamental, por Ciudad de La Habana y La Habana,? en
tanto conformaron las provincias que acumularon el grueso
de las inversiones ejecutadas entre 1989 y 2010.*3 Asimismo,
estos territorios lograron una posicion de liderazgo en la pro-
mocion de la industria turistica y petrolera, al tiempo que
fueron los menos afectados por el proceso de redimensiona-
miento del sector azucarero (Marquetti, 2016).

De ahi que uno de los grandes retos que enfrenta el pro-
ceso de actualizacion del modelo econémico y social cubano
sea que no dispone de un proyecto de desarrollo productivo
que tenga impacto a escala nacional, como ocurri6 en los anos
setenta, al implantar el sistema de direccion de la economia e
intensificar el fomento del sector azucarero, o a principios de
los noventa, en que se prioriz6 la industria turistica y la biofar-
macéutica (Marquetti, 2016).

12. La creacion de las provincias Artemisa y Mayabeque implicé que dejara de exis-
tir la provincia Habana, mientras que Ciudad de La Habana retorn6 a su antigua
denominacion: La Habana.

13. En el periodo 1990-2010 las provincias habaneras recibieron mas del 50% de las
inversiones ejecutadas en la isla (Marquetti, 2016).
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La nacion se enfrenta al desafio de asentar las bases de una
estrategia que pueda, en el contexto de la actual globalizacion,
asegurar una insercion y un crecimiento coherentes con un
modelo de desarrollo soberano e inclusivo, capaz de promover
la reanimacion de la vida de las localidades, a la vez que rever-
tir la tendencia al desequilibrio territorial de los tltimos afios.

Paradigma emergente de distribucion de la riqueza

El nuevo escenario donde proliferan las formas de gestién no
estatal se caracteriza por la diversificacion, la heterogeneidad
y la complejidad desde el punto de vista estructural, pero,
sobre todo, tiende a generar un proceso de creciente diferen-
ciacion social. El incremento progresivo de la desigualdad,
junto con el surgimiento de otras dimensiones no deseadas
que conspiran contra la equidad social, se ha convertido en un
desafio renovado para el desarrollo local.

En paralelo a los cambios en la estructura productiva, se ha
dado una significativa redistribucion de las fuentes de empleo.
En el sector estatal se eliminaron un millén de puestos de tra-
bajo: pas6 de generar el 84% del empleo total en 2009 a ser
responsable del 71% en 2016. Y en muchos de los empleos del
sector publico el salario no llega a cubrir las necesidades béasi-
cas del hogar (incluso si se consideran los diversos subsidios
publicos al consumo). Por su parte, el sector privado y coope-
rativo cred poco méas de medio millon de nuevos puestos, y es
actualmente responsable del 29% del empleo (17% en coope-
rativas y agricultores, y 12% en el sector de trabajadores por
cuenta propia y empresas privadas). La mayoria de estos nue-
vos empleos se concentran en actividades de bajo valor agre-
gado (ONEI, 2017).

A partir de sus amplias posibilidades de ingresos, consumo
y estilos de vida, las personas del sector no estatal se auto-
perciben por encima del resto de la poblacién. Ellas tienden a
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criticar y resistir todo aquello que atente contra su objetivo de
maximizar las ganancias.

Entre estos trabajadores se aprecia una nueva manera de
asumir criterios sobre el prestigio social y como modelo sub-
jetivo de movilidad ascendente. Las practicas de consumo,
narrativas propias, aspiraciones, construccion de metas, ima-
genes y representaciones del mundo social que poseen estos
actores influyen en la conformaciéon de su identidad, que se
expresa en estilos de vida donde el consumo material repre-
senta un rasgo distintivo de su posicién social a partir de su
estatus econémico.

Por tanto, se asiste a un nuevo momento dentro del pro-
ceso de transformacion de la composicion social de la socie-
dad cubana, a partir de una mayor ampliacion y diversifica-
cion de las formas de gestion no estatal y de gran tensién entre
desigualdades y equidad social (Ntiez, 2013). Esto implica el
surgimiento de “nuevos grupos sociales, con cuotas de poder
derivadas de su capacidad econémica y con mayor autonomia
social y de gestion” (Hernandez y Dominguez, 2013).

Ante el gobierno cubano se erige el reto de encontrar cami-
nos que permitan conjugar virtuosamente la existencia de un
sector de la poblaciéon con crecientes ingresos con la necesi-
dad de alcanzar grados de equidad compatibles con la esencia
misma del socialismo deseado. Es un ejercicio inédito en Cuba
en los altimos cincuenta anos, el mas sensible de todos en el
orden politico (Triana, 2016). Obviamente, los territorios aco-
gen con diferente intensidad el impacto de estos procesos.
Asi, en los redisefios territoriales se mantiene como interro-
gante el curso que tomaran las desigualdades territoriales, o
los desequilibrios regionales actuales, que en cualquier caso
significan potenciales oportunidades para romper la inercia
en la que han estado sumergidos muchos espacios geograficos
durante las tltimas dos décadas (Ifiiguez Rojas, 2015).

En suma, el indispensable proceso de reconfiguracion del
rol activo y regulador del Estado cubano plantea el desafio de
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crear un sistema de distribucion socialmente aceptable de la
riqueza y de los ingresos, que contribuya a la disminucion de
la pobreza y a la creacion de condiciones para revertir los altos
niveles de desigualdad que tienden a generar la mayor presen-
cia del mercado.

Escenario demografico
Dinamica sociodemogrdafica

En el fortalecimiento y la promocion de politicas publicas
inclusivas y autonomas a nivel territorial en Cuba no es posi-
ble soslayar la dindmica sociodemografica. Los cambios en la
estructura por edades tienden a producir un impacto impor-
tante sobre el desarrollo econémico y, por consiguiente, deben
ser considerados en los procesos de planeacion estratégica.

Tras mas de tres décadas con tasas de fecundidad muy
bajas, con valores por debajo del reemplazo generacional, la
poblacion de Cuba evidencia un creciente envejecimiento, ace-
lerado por un saldo migratorio externo sostenidamente nega-
tivo —fundamentalmente debido al movimiento de poblaciéon
joven y de mujeres en edad reproductiva—, asi como por nive-
les bajos de mortalidad.* En ese contexto de transicion demo-
grafica, el envejecimiento de la poblacion —mas del 20% de la
poblacion cubana tiene mas de 60 anos—, aparejado a la dismi-
nucion de la poblacion mas joven (de 0 a 14 afios), se convierte
en un desafio medular para el desarrollo territorial y local.

La mayoria de las provincias exhiben un significativo enve-
jecimiento, y son Villa Clara, La Habana y Sancti Spiritus, en

14. Unlogro trascendente consiste en el nivel de esperanza de vida alcanzado. Si entre
1955 y 1959 la esperanza de vida al nacer era de 62 afios, actualmente supera los
77 afos: 79 afios para las mujeres y 75 afios para los hombres (Munster, 2017).
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ese orden, las que tienen los niveles mas altos. En el censo més
reciente, estas alcanzan el 21,9%, 19,9% y 19,7% de poblaciéon
de 60 afos y mas, respectivamente. Sin embargo, las provin-
cias donde existi6 un mayor incremento de la proporcion de
personas adultas fueron Pinar del Rio y Las Tunas, y también
el municipio especial Isla de la Juventud present6 un aumento
en este sentido (Munster, 2017). En el interior de las provincias
se distinguen municipios con elevado porcentaje de poblacion
adulta mayor. Més del 50% de la poblaciéon que se encuentra en
este grupo de edades tiene entre 60 y 69 afos (Aja, 2015).

Alo anterior se agregan probleméticas, como una razéon de
mortalidad materna mas alta de lo esperado, alta incidencia
del embarazo adolescente y del aborto, un elevado niimero de
municipios con saldo migratorio interno negativo, y un cre-
ciente perfil epidemiologico de sociedades envejecidas, entre
otras que exigen de acciones para su transformacion.

Con pequenas diferencias territoriales, la fecundidad pre-
senta niveles muy bajos, sostenidos en el tiempo. Ademés de
un avanzado grado de envejecimiento, para el ano 2030 se
prevé una disminucion de la poblacion en edad reproductiva
hasta los 2,2 millones de mujeres (Aja, 2015).

En tendencia, los niveles de fecundidad se mantienen
desde 1978 en valores por debajo del reemplazo de la pobla-
cion, con tasas ligeramente superiores en el oriente del pais en
comparacion con el occidente y el centro. Los valores mas ele-
vados se aprecian entre los 20 y 24 afios, aunque en el ultimo
lustro destaca el incremento de la fecundidad en la adolescen-
cia (Aja, 2015).

El desalentador panorama también se hace visible en los
procesos migratorios, tanto internos —entre las provincias del
pais— como externos.’> En la actualidad, alrededor del 60%

15. El pais posee un saldo migratorio externo negativo, que en los tltimos diez afios ha
tendido al incremento con cifras que sobrepasan los 40 mil migrantes (Aja, 2015).
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de los municipios del pais posee un saldo migratorio nega-
tivo, con una acentuacion de las disparidades, frente al 45%
de 1981, afno en que se llevd adelante el Censo Nacional de
Poblacion y Viviendas (Aja, 2015).

La interaccion dialéctica de todos los factores menciona-
dos tendra un impacto significativo y duradero en la estruc-
tura etaria de la poblacion cubana y, por consiguiente, en la
estructura y composicion de los hogares del pais. Resulta muy
probable que la tasa de crecimiento de la poblacion de adultos
mayores se acelere, al tiempo que se modifiquen sustancial-
mente las relaciones de dependencia entre la poblacion labo-
ralmente activa y no activa. Hasta el momento, el aumento
de los gastos de la seguridad y asistencia sociales constituye
el resultado mas inmediato de este efecto, pero asoma una
peligrosa tendencia hacia el incremento mayoritario de los
individuos mayores y la reduccion de los adultos jovenes en la
fuerza laboral, lo cual se reflejara en las transferencias inter-
generacionales, con los consecuentes efectos para los adultos
mayores (Gross, 2013).

Como corolario de todo lo anterior, en el horizonte se per-
fila una serie de cambios y reajustes en la sociedad cubana,
al menos en tres planos importantes: individual (aumento en
la permanencia en la actividad econémica), familiar (creci-
miento de las transferencias informales) y social (acciones del
Estado). De ahi que en el disefio de politicas inclusivas y aut6-
nomas deberia considerarse una variedad de problematicas
relacionadas con el tipo y el suministro de servicios de seguri-
dad social, el costo de la atenciéon médica y el nivel apropiado
de inversiones en educacién y salud (Gross, 2013).

De cara al desarrollo local, el escenario demografico de
Cuba reclama una mayor presencia del Estado, pero dotado
de la capacidad de proveer una gestion estratégica con una
mirada de largo plazo para intervenir en el disefio del desa-
rrollo nacional.
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Formacion y capacitacion de los recursos humanos

En la fase actual de crecimiento econ6mico caracterizada
como “sociedad de la informacién”, la calificaciéon de los
recursos humanos constituye un aspecto crucial para la cons-
truccion de un modelo de desarrollo soberano e inclusivo. Y,
como tal, dicha actividad requiere un disefio eficaz orientado
por la demanda de trabajo, segin el perfil productivo de cada
ambito territorial.

Los procesos de capacitacion de los lideres locales no
solamente conforman un soporte instrumental para el éxito
o desarrollo del trabajo que ellos realizan en sus diferentes
territorios, sino que deben ser vistos como base fundamen-
tal de la sostenibilidad de los procesos de cambio y/o desa-
rrollo que implementan. A medida que los actores locales
profundicen y amplien el espectro de herramientas y cono-
cimientos para ponerlos en funcién de su accionar diario
con las comunidades y de la gobernabilidad, con énfasis en
la multiplicacién de las acciones practicas y los aprendi-
zajes, sera posible que los procesos no desaparezcan y que
evolucionen de acuerdo con las necesidades y posibilidades
reales de cada lugar.

Como parte del aprovechamiento y la potenciacion de las
estructuras del Poder Popular tan solidamente constituidas
en Cuba, los actores locales bien capacitados contribuyen al
fortalecimiento de las relaciones horizontales en esta escala,
asi como a la construccion de estilos y métodos de trabajo ade-
cuados y pertinentes para cada lugar. Los necesarios “cambios
de mentalidad” deben sustentarse en la formacion sistematica
de los actores para facilitar la utilizacion de las capacidades y
saberes locales.

La capacitacion de los actores locales posibilita, ademés, la
articulacion de las acciones desplegadas por los lideres locales
e incrementa la gestion del conocimiento y la transferencia de
tecnologias, procesos en los que se amplian los nexos entre las
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estructuras y la poblacion, y donde se potencia la participa-
cion de los diferentes actores presentes en el territorio.

La experiencia demuestra que en territorios que poseen
ya cierto recorrido, como Artemisa y Mayabeque, sus procesos
de desarrollo han estado vinculados a un esquema formativo
que fomenta una nueva mirada del territorio, articulando
nuevas competencias para aumentar los niveles de acuerdos,
dialogos y relaciones que demandan los diversos actores de
la sociedad civil. Sin embargo, en Cuba no existe una politica
de formacion claramente definida de gestores del desarrollo
territorial. La insuficiente capacitacion y dotacion de perso-
nal limita las nuevas responsabilidades de los funcionarios
locales. La implementacion de un modelo de desarrollo local
sostenible precisa de la capacitacion y formacion de perso-
nas de alta calificacion, en especial de los dirigentes y cua-
dros de las organizaciones capaces de impulsar los procesos
de desarrollo local.

Si bien hay algunos espacios en las universidades, se
requiere el fortalecimiento de la capacitacion y la educacion
de posgrado orientadas a la gestion del desarrollo local, y la
inclusion de trabajadores del sector no estatal cual nuevos
actores de peso en la construccion de riquezas y valores socia-
les. El Ministerio de Educaciéon Superior de Cuba reconoce
que, en la actualidad, uno de los principales retos radica en el
desarrollo y consolidacion de las Sedes Universitarias Munici-
pales hasta convertirlas en un bastion de investigacién, inno-
vacion y transferencia tecnologica que responda a las condi-
ciones, necesidades y retos especificos de cada territorio.

En cada uno de ellos se requiere una gran cantidad de per-
sonas que adquieran un marco conceptual y nuevas compe-
tencias. Sin embargo, el ritmo vertiginoso de la emigracion y
de la fuga de cerebros estd diezmando la fuerza laboral del
pais. Hacer coincidir la apertura de carreras y las matriculas
en los centros universitarios municipales con las demandas
de los diferentes lugares constituye hoy un gran desafio.
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Asimismo, resulta vital la insercién de los centros de for-
macién e investigacion del territorio en la estrategia de
desarrollo local, con programas que complementen sus pro-
yecciones, de forma tal que sea posible distribuir el saber,
informar y debatir la informacion, desarrollar los habitos y
las habilidades participativos en la formulacion y solucion de
los problemas.

Sostenibilidad ambiental

La sostenibilidad ambiental constituye una variable fundamen-
tal en cualquier modelo de desarrollo. En este sentido, cada
uno de los territorios de Cuba afronta el desafio de disefiar una
estrategia propia, que favorezca el avance econémico y social
sin provocar la depredacion y el deterioro medioambiental.

No es posible ignorar el peligro que supone para el desarro-
llo territorial en Cuba el incremento del nivel del mar y la ocu-
rrencia de eventos meteorologicos extremos, como tormentas,
vientos y sequias mas severas, provocados por el sobrecalen-
tamiento global. Se deben considerar, ademas, las afectacio-
nes a la salud humana por la apariciéon de enfermedades des-
conocidas y la virulencia y mayor incidencia en la poblacion
de algunas controladas en el pasado. En su condicién de isla,
Cuba tiene muchos municipios costeros mas expuestos a otros
problemas ambientales, como la degradacion de sus litorales y
la pérdida de manglares. En un plazo de 50 a 100 anos, habra
areas cercanas al mar con pérdidas de importantes extensio-
nes de tierra, que en la actualidad se destinan a la produccion
o a la vivienda (Gonzélez, 2013).

Por su parte, los municipios montafiosos presentan ecosis-
temas vulnerables a la degradacion de los suelos, que se inten-
sifica por las pendientes y la deforestacion. En ellos incide el
factor demografico, como es la baja densidad poblacional, con
tendencia a la disminucion.
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Otros municipios poseen zonas de una biodiversidad tunica,
necesitadas de proteccion especial. En aquellos con grandes
conglomerados urbanos, eventos como los huracanes causan
grandes complicaciones. La mayoria de los territorios cuba-
nos cuentan con gran produccion agricola y, por ello, deben
salvaguardar ese vulnerable renglon de actividad.

Aunque la preparacion para afrontar el cambio climéatico
abarca varios afnos, con un trabajo muy intenso en las altimas
dos décadas, los gobiernos locales —obligados a cumplir con
la estrategia ambiental nacional— no disponen de las capaci-
dades necesarias para avanzar de manera autbnoma. Muchos
territorios hacen frente a dificultades organizativas y finan-
cieras, que las autoridades prevén cambiar con el reordena-
miento territorial y ambiental del lugar; ello se combina con
un escaso conocimiento sobre el calculo de la factibilidad eco-
noémica, ambiental y sociocultural de sus proyectos para que
sean sostenibles y la ausencia de una cultura de prevencion y
adaptacion frente al cambio climatico. También deben dibu-
jarse y tenerse en cuenta los escenarios futuros.

Por todo esto, urge avanzar en la implementacion de
un modelo de gestion local y comunitaria con un enfoque
medioambiental, no solo para responder ante los desastres,
sino también para reducir paulatinamente las vulnerabilida-
des y los riesgos que hoy enfrentan los sistemas productivos
y naturales y la salud humana en muchos territorios cubanos.

Arquitectura institucional

Una adecuada arquitectura institucional®® resulta esencial
para la aplicacion y efectividad de politicas ptblicas inclusivas

16. A los efectos del presente ensayo, se concibe como arquitectura institucional la
estructura de regulacion conformada por las organizaciones y los marcos insti-
tucionales formales e informales.
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y auténomas. En el ambito territorial, ello estd muy asociado
a la presencia y calidad de cinco elementos (Schejtman y Ber-
degué, 2004): las atribuciones y capacidades de los gobiernos
locales en sus dimensiones técnicas, administrativas y politi-
cas; la coordinacion, pero también la existencia de controles
y equilibrios (checks and balances) entre los distintos niveles
de gobierno (nacional, provincial, municipal); las redes y otras
formas de asociacion entre los gobiernos locales para generar
organizaciones de alcance regional capaces de emprender las
tareas de la transformacion productiva que, por regla general,
sobrepasan a las posibilidades de gobiernos municipales ais-
lados, sobre todo en los territorios mas pobres; las organiza-
ciones econdmicas y de representacion de la sociedad civil y,
de manera muy especial, las redes o coaliciones que vinculan
a agentes diferentes entre si, aspecto que es primordial para
impulsar procesos social y economicamente innovadores e
inclusivos; y los espacios y mecanismos para la concertacion
publico-privada.

En el caso de Cuba, esa arquitectura institucional resulta
claramente insuficiente y requiere ser reconfigurada, a la luz
del nuevo contexto, para revalorizar el poder democratiza-
dor e incluyente de las politicas publicas en la gestion del
desarrollo local.

Vinculacion entre los niveles y las politicas de gobierno

En la linea argumental anterior, uno de los puntos proble-
maticos observados en el caso cubano consiste en el estado
del vinculo nacién-provincias-municipios, por un lado, y las
relaciones horizontales entre los mismos niveles de gobier-
nos, por otro. Ambos, hasta el momento, se encuentran fuer-
temente desestructurados y evidencian grandes falencias en
términos de una articulacion que permitiria aprovechar con
mayor eficiencia los esfuerzos que se hacen por separado y
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que, en muchos casos, se superponen o, lo que es peor aun,
se contraponen.

El Sistema de Direccion y Planificacion de la Economia
Nacional, cuya estructura se prolonga hasta los niveles pro-
vincial y municipal, opera de manera centralizada e impone
necesariamente una légica global en la determinacion de prio-
ridades, asignacion de recursos y mecanismos de regulacion.
Esta vision global de la economia no necesariamente resulta
coincidente con la logica de las situaciones que se presentan
a nivel local en cuanto a problemas, recursos disponibles o
capacidad de respuesta. El 6ptimo global puede ser muy dis-
tinto del 6ptimo local, pues se trata de combinaciones dife-
rentes de recursos y de objetivos; la economia constituye un
sistema complejo, para lo que se requieren, entre otras cues-
tiones, mecanismos locales de regulacion (Gonzélez, 2004).

Ademas, el sistema productivo cubano, mayoritariamente
estatal, se caracteriza por una fuerte centralizacion institucio-
nal y direccion de la produccion, que se manifiesta en cade-
nas productivas verticales y debilidad en la articulacion de las
relaciones horizontales.

Lo planteado hasta aqui permite comprender por qué en
muchas ocasiones existen en los territorios recursos locales,
una infraestructura social y una capacidad organizativa subu-
tilizados, que seria conveniente movilizar para lograr una
mayor dindmica de las economias en esta escala. Todo esto,
sin duda, es reflejo, entre otros, del incompleto proceso de
descentralizacién que ha vivido Cuba; otro elemento proble-
matico del marco institucional para el desarrollo territorial.

Triangulo centralizacién-descentralizacion-autonomia
Desde su génesis, los territorios (municipios y provincias) fue-

ron delegados de los espacios nacionales sin gran poder de
decision y con escasos recursos.
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La historia demuestra que al municipio le han faltado alas para ejecu-
tar su propio vuelo. La centralizacién ha mediado sus caracteres mas
sobresalientes en cada momento historico y ha atado el despliegue de
la iniciativa propia. El municipio esti por merecer un voto de confian-
za para el progreso y la sostenibilidad de la localidad y con ella, de la
nacion. Hoy, en muchos casos, no estan preparados para dar respuesta
a los cambios que se han ido produciendo en los Gltimos anos (Pérez
Hernéandez, 2015).

La descentralizacion se ha puesto sobre la mesa, junto a
la autonomia municipal y el desarrollo local, como las formas
mediante las cuales es posible alcanzar en Cuba el desarro-
llo equilibrado, soberano e inclusivo de las regiones. Ella se
conecta con muchas posibilidades de desarrollo local y, por lo
tanto, se relaciona con nuevas formas de entender la econo-
mia municipal, la autonomia financiera de los territorios y las
relaciones asociativas intermunicipales. En Cuba, en la actua-
lidad, se discute mucho sobre las potencialidades del munici-
pio para lanzar las localidades hacia nuevos modos de partici-
pacion; todas ellas pasan por un proceso de empoderamiento
que va de la mano con la autonomia municipal.

Si bien se estan revalorizando las funciones de los gobiernos
locales para brindar servicios con calidad, eficiencia y eficacia
a la poblacién y fortalecer a la administracion municipal en su
entrada a temas mas complejos, en la practica recién se esta
saliendo del escenario més tradicional, que acotaba el accionar
de los municipios a la prestacion de servicios y obras publicas y
que, por haberse extendido durante varias décadas, es dificil de
modificar, tanto a nivel de capacidad como de presupuesto. La
centralizacién extrema ha obstaculizado numerosas iniciativas
de descentralizacion del proceso decisorio y de asignacion de
recursos a los gobiernos locales (provincias y municipalidades).

En sintesis, los territorios se encuentran “atenazados” por la
combinacion de restricciones econémicas y financieras, junto a
culturas y practicas de manejo centralizado de la economia, que
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les impiden obtener mejores resultados. Los municipios no dis-
ponen de suficientes recursos para enfrentar las necesidades del
territorio; en lo econdémico, funcionan como eslabones de recau-
dacion y no de produccion del desarrollo. Es débil el ejercicio de
la autoridad del gobierno local sobre entidades de subordinacion
provincial y nacional enclavadas en su territorio. La intenci6on
de satisfacer los intereses nacionales y las urgencias derivadas de
ellos favorece el incremento de desigualdades territoriales.

En el camino hacia la descentralizacion y la autonomia, se
encuentra el proceso de participacion como base necesaria e
indispensable de aquellas, pues el éxito de cualquier proceso
de desarrollo local estara garantizado en la medida en que los
niveles de participacion hagan hincapié en sus argumentacio-
nes éticas, es decir, cuando

se enfatiza en el pasaje de la gente a un papel de sujetos activos y no
meros objetos de practicas externas; las ideas de protagonismo y
autonomia se asocian fuertemente a la de participacién, asi como la
reivindicacion de los derechos de la gente a incidir en aquellos asuntos
intimamente vinculados a sus condiciones de vida (Rebellato, 2004).

La descentralizacion debe tenerse en cuenta como necesi-
dad para alcanzar un funcionamiento estatal mas democratico,
ya que se puede propiciar una decision mas popular y articu-
lar el Estado en su estructura y funcionamiento mismo, desde
abajo, donde los municipios y las localidades desempenen
un papel activo, real y fundamental en el disefio y ejecucion
de politicas publicas. Sin duda, una descentralizacion de esta
naturaleza podria ser cimiento de una mayor relacion entre la
sociedad civil y el sistema politico (Pérez Hernandez, 2015).

A pesar de que Cuba posee un amplio tejido de organi-
zaciones de masas con escenarios que podrian acoger la dis-
cusion abierta de importantes problemas locales, ramales y
nacionales, estos necesarios procesos deliberativos resultan
escasos, muy formales o adquieren relevancia Gnicamente
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ante convocatorias emanadas de niveles superiores, cuando
deberian conformar una practica comin. Suponen un pro-
ceso vertical de recoleccion y analisis de criterios, que se van
articulando y “elevando” dentro de una estructura piramidal.
En estos procesos de consulta, los foros locales practicamente
nunca se articulan y falla la retroalimentacion de lo debatido,
que permitiria al ciudadano ponderar su vision y la prioridad
local en el contexto general de la nacion.

La descentralizacién y la participacién exigen una estrategia coordina-
da, una gestién conjunta e integrada en lo local a fin de aunar esfuerzos
y coordinar tareas. El cumplimiento de responsabilidades concurren-
tes debe lograrse por medio de la formulacion conjunta de objetivos y
compromisos comunes, de la consecuente delegaciéon de autoridad en
instancias institucionales adecuadas y de relaciones de colaboracion
intermunicipal que conduzcan, donde sea necesario, al asociativismo
municipal (Pérez Hernandez, 2015).

La implicacion de los sujetos en los procesos locales debe
fomentarse desde una vision critica, propositiva, sobre accio-
nes de desarrollo a emprender en la identificacién de los recur-
sos y potencialidades de desarrollo al alcance de la comunidad
(Guzbn, 2006).

Articulacion entre el sector estatal y no estatal

La historia de la relacion Estado-negocios no estatales en los
altimos cincuenta afios ha sido definitivamente pendular, entre
el amor y el odio. Desde practicamente intentar extirparla de
aquel modelo de economia socialista, en el cual las cooperati-
vas agropecuarias gozaban de un cierto estado de excepcion,
pasando por su tolerancia a partir de los afios ochenta, hasta
su aceptacion marginada a partir de los noventa como “un mal
necesario” y su reimplantacién en 2007. A partir de ese ano,
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se facilitaria la gestion de los cuentapropistas, sin generar
“estigmas ni prejuicios hacia ellos y menos aiin demonizarlos”
(Castro Ruz, 2010).

En los tres documentos basicos que delinean la estrate-
gia econdmica oficial (“Lineamientos”, “Conceptualizacion” y
“PNDES 2030”), de una u otra manera, se hace referencia al sec-
tor “estatal” y a “otras formas de propiedad”, con énfasis en que
estas ultimas, especialmente las privadas, tendran una posicion
subordinada y “achicada” con respecto a las estatales o publicas.

Elincremento del peso del sector no estatal de la economia
cubana se evidencia tanto en la generacion de empleo como en
su participacion en el PIB. Sin duda, la creaciéon de coopera-
tivas en sectores de servicios, en la construccion y en peque-
nos espacios de produccion manufacturera (mas bien arte-
sanal) abre oportunidades al desarrollo productivo del pais
(Maqueira, 2014). Lo que tiene de particular este momento es
la diversidad de las formas no estatales, modos de propiedad
menos sociales y el espacio que se le asigna en el proyecto,
aunque el sector estatal se mantiene como eje principal en el
sistema de relaciones.

Aunque se han desarrollado un conjunto de transformacio-
nes en el sector no estatal, ain subyacen una serie de restric-
ciones y prejuicios heredados de etapas anteriores que impi-
den el aprovechamiento pleno de las potencialidades reales
que existen en el ambito de los negocios no estatales. Algunas
limitaciones se relacionan con los encadenamientos produc-
tivos de este tipo de sector que enlazan con la economia local
—lo que necesita de agentes mas dinamicos y expeditivos— y
también con la demanda de importacién, que choca en estos
tiempos con las restricciones financieras del pais. Esta idea se
refuerza si se analiza que en Cuba toda la actividad econ6mica
es planificada, pero en la planificacion del sector estatal no se
encuentra adecuadamente reconocida la demanda del emer-
gente sector cuentapropista, al tiempo que este no se incluye
en el régimen de planificacion econémica.
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De acuerdo con Triana (2012), en la expansion del trabajo
por cuenta propia existen dos razones fundamentales que lo
limitan: la primera, por su concepcién misma, que concentra el
crecimiento en empleos de baja complejidad tecnologica y lo res-
tringen via impuestos en su expansion y crecimiento cualitativo;
la segunda, por las limitaciones de acceso a recursos (a pesar de
la apertura de créditos a privados), que deriva de la inexistencia
de un mercado mayorista para este sector y de la exclusion de
los mismos de las actividades de exportaciéon e importacion.

Aun cuando no existan estadisticas, a este nivel del anéa-
lisis es facil sostener que la ausencia de una politica produc-
tiva suficientemente coherente de apoyo hacia la pequena y
mediana empresa no estatal nacional ha significado grandes
pérdidas en términos de oportunidades para el desarrollo
local (Triana, 2016).

En sintesis, atin no estan creadas las condiciones necesa-
rias y suficientes para el despliegue de las potencialidades y
la forma de hacer mas eficientes y exitosas las actividades del
sector no estatal. Persisten serias incoherencias “entre el reco-
nocimiento ‘oficial’ de su necesidad y las barreras mentales,
los intereses particulares y la desconfianza que exhiben algu-
nas organizaciones a la hora de establecer relaciones con estos
nuevos agentes econémicos” (Triana, 2016a).

Los lazos, las redes y el acceso a la informacion

Alos problemas diagnosticados se agrega el insuficiente cono-
cimiento e interaccion entre los territorios del pais. Crecer y
desarrollarse no es el resultado del esfuerzo de una localidad
aislada no mas, sino que requiere de intervenciones comple-
jasy multidireccionales donde, entre otras metas, aparezca un
fuerte trabajo en la provisiéon de nuevos conocimientos.
Paradojicamente, en no pocas ocasiones, la mayoria de los
gobiernos locales —que son los que poseen la capacidad para
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instrumentar su apropiacion y el poder para decidirla— des-
conocen muchas de las tecnologias producidas y aplicadas en
algunas localidades en Cuba —e incluso en otros paises—, fruto
de las investigaciones en instituciones cientificas nacionales,
asi como del ingenio y la sabiduria popular (Pomares, 2006).

Los tradicionales estilos de trabajo e interaccion verticales
y por sectores han lastrado el manejo de informacion, tanto
hacia los territorios cubanos como en el interior de ellos. De
modo que no existen, por lo general, sistemas que integren,
efectiva y eficazmente, la informacion a nivel territorial: la
informacién disponible resulta insuficiente y fragmentada
(Guzoén, 2006).

Incluso, de alguna manera, estas practicas tradicionales
de interaccion en sentido vertical han coartado la formacion
de una cultura de interaccion horizontal entre territorios, mas
alld de su cercania geografica, que favorezca la gestion y el
flujo de la informacion y los conocimientos (Guzon, 2006).

Obviamente, la dinamica del desarrollo local en Cuba exige
una politica de formacion de redes que origine densidad en los
vinculos y permita el intercambio de conocimientos. En ese
empeiio deben combinarse estrategias publicas y privadas. Si
la informacion no fluye, se desaprovechan cambios y aportes
que se generan en todo el pais e innovaciones que se producen
en el mundo, y no llegan a los verdaderos usuarios y actores de
la potencial transformacion.

Hacia un desarrollo territorial sostenible e inclusivo

Sin duda, el agotamiento del modelo de funcionamiento de
la economia cubana prevaleciente hasta finales de los afios
ochenta marca la entrada del pais en un proceso de transfor-
macion inédito, donde la problemaética del desarrollo local
adquiere una importancia renovada. El territorio y las socie-
dades locales han pasado a convertirse en elemento clave en
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la reconfiguracion estructural de la economia y en la poten-
ciacion del papel democratizador e incluyente de las politicas
publicas, tanto en espacios urbanos como rurales.

A pesar de existir una clara voluntad politica, el nuevo
escenario resulta excepcionalmente complejo, pues, en medio
de la disminucién de la capacidad reguladora de un Estado
con serias restricciones presupuestarias, proliferan modos
de gestion y propiedad no estatal alineados con la logica del
mercado globalizador, que ponen en cuestion los factores del
desarrollo socioeconémico cubano enraizados en torno a via-
bilizar la propiedad social sobre los medios de produccion. Es
un momento de gran tensién entre desigualdades y equidad
social, donde las formas historicas de ejercicio y concentra-
cion del poder son impactadas por el surgimiento de nuevos
grupos sociales, con cuotas de poder derivadas de su capaci-
dad econ6mica y con mayor autonomia social y de gestion.

En ese contexto, surgen desafios formidables para un
desarrollo territorial sostenible e inclusivo. La incertidumbre
en el proceso de insercion internacional asociada al avance
impetuoso de la globalizacion transnacional, las crecientes
desproporciones territoriales, el emergente paradigma de dis-
tribucion de la riqueza que conspira contra la equidad social,
la desfavorable dindmica demografica, la insuficiente forma-
cion y capacitacion de los recursos humanos, la excesiva cen-
tralizacion del proceso decisorio y de asignacion de recursos,
las limitaciones del marco institucional y la vulnerabilidad
medioambiental constituyen algunos de los puntos que aten-
tan contra el disefio de iniciativas y estrategias que respondan
alas necesidades reales de los territorios, a la vez que promue-
van un mejor aprovechamiento de los factores endégenos en
las diversas localidades.

Situados en esta perspectiva, el gran desafio para el diseno
de un modelo de desarrollo soberano, democratico y aut6-
nomo en Cuba pasa ahora por como continuar avanzando y
hacer sostenible un proyecto de desarrollo productivo que
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tenga impacto a escala nacional, en un contexto global vola-
til, plagado de retos e incertidumbre. Ello resulta vital para
el avance de un genuino proceso de ordenamiento territorial,
que favorezca mayores niveles de participacion y autonomia
en los procesos socioterritoriales, y que contribuya a la dis-
minucién de la pobreza y a la creaciéon de condiciones para
revertir los crecientes niveles de desigualdad intra e interte-
rritoriales existentes.

52 | FAUSTINO COBARRUBIA GOMEZ



Bibliografia

Aja, Antonio 2015 “La experiencia de Cuba en la realizaciéon de los
proyectos de capacitacion e investigacion en poblacién y desa-
rrollo local” en Novedades en Poblacion (La Habana: CEDEM/
UNFPA) N© 23, septiembre-octubre.

Araujo, Rafael 2016 “Desarrollo local y trabajo comunitario: la expe-
riencia del CEDEM-UH en el marco de PADIT” en Novedades en
Poblacion (La Habana: CEDEM/UNFPA) N© 26, marzo-abril.

Arias, Maria delos A. 2016 “El desarrollo local y la cultura” en Temas
(La Habana) N° 83, julio-septiembre.

Campos, Juan C. 2005 “Descentralizacién y desarrollolocal en Cuba”.
Disponible en <www.cips.cu/wp-content/uploads/2013/02/2-
Laboral.pdf>. Acceso: 4 de junio de 2018.

Castro Ruz, Radl 2010 “Intervencion en el Sexto Periodo Ordinario
de Sesiones de la Séptima Legislatura de la Asamblea Nacional
del Poder Popular”, 18 de diciembre, Palacio de Convenciones,
La Habana.

Castro Ruz, Ratl 2017 “Aqui estamos y estaremos... libres, soberanos
e independientes” en Granma (La Habana), 22 de diciembre.
Chaguaceda, Armando y Gonzélez, Lazaro de Jestis 2015 “Partici-
pacioén comunitaria y gobiernos locales en Cuba. La experiencia
de los Consejos Populares y el impacto de las reformas de Ral
Castro” en Espiral (Guadalajara: Universidad de Guadalajara)
Vol. XXII N° 63, mayo-agosto. Disponible en <www.espiral.

cucsh.udg.mx/index.php/EEES/article/view/1664/1455>.

DESAFIOS PARA UN MODELO DE DESARROLLO SOBERANO E INCLUSIVO EN AMERICA LATINA | 53



Cuesta, Armando 2008 Tecnologia de gestién de recursos huma-
nos, tercera ediciéon (La Habana: s/d).

Diaz Legdn, Orestes 2015 “Descentralizacion fiscal y desarrollo local
en Cuba. Ideas preliminares (desde el derecho) para la arti-
culacion del proceso” en Pérez Hernandez, Lissette y Diaz
Legobn, Orestes (comps.) ¢Qué municipio queremos? Respues-
tas para Cuba en clave de descentralizaciéon y desarrollo local
(La Habana: Editorial UH).

Doimeadios, Yaima 2007 “El crecimiento econémico en Cuba: un ana-
lisis desde la productividad de los factores”, Tesis de Doctorado,
Facultad de Economia, Universidad de La Habana, La Habana.

Egozcue, Jorge Mario y Garcia, Anicia 2014 “La actualizacion del
modelo econémico cubano: evolucién, oportunidades y desa-
fios” (s/d).

Espina, Mayra 2008 “Ambivalencias y perspectivas de la reestratifi-
cacion social” en Nueva Sociedad (Buenos Aires) N° 216, julio-
agosto. Disponible en <https://nuso.org/articulo/ambivalen-
cias-y-perspectivas-de-la-reestratificacion-social />.

Espina, Mayra 2011 “La politica social en Cuba: resultados y retos”,
Ponencia presentada en el Seminario “La cuestién social en
Cuba contemporanea”, Center for Latin American and Latino
Studies, American University, febrero.

Espina, Mayra 2012 “Retos y cambios en la politica social” en Vidal
Alejandro, Pavel y Pérez Villanueva, Omar (eds.) Miradas a la
economia cubana. El proceso de actualizaciéon (La Habana:
Editorial Caminos).

Espina, Mayra; Nuanez, Lilia y Martin, Lucy 1997 “Componentes y
tendencias socioestructurales de la sociedad cubana actual”,
Informe de Investigacion, Fondos del Centro de Investigaciones
Psicologicas y Sociologicas (CIPS), La Habana.

Espina, Mayra; Nunez, Lilia y Martin, Lucy 2009 “El anélisis de la
movilidad social. Propuesta de una perspectiva metodologica
integrada y caracterizacion del caso cubano”, Informe de Inves-
tigacion, Fondos del Centro de Investigaciones Psicologicas y
Sociologicas (CIPS), La Habana.

54 | FAUSTINO COBARRUBIA GOMEZ



Espina, Mayra; Nunez, Lilia y Martin, Lucy 2010 “Desigualdad,
equidad y politica social. Integracion de estudios recientes en
Cuba”, Informe de Investigacion, Fondos del Centro de Investi-
gaciones Psicologicas y Sociolbgicas (CIPS), La Habana.

Fernandez, Oscar 2013 “Los cambios en el funcionamiento de la
Economia Cubana después del VI Congreso del Partido Comu-
nista”, Ponencia presentada en X Congreso de la ANEC, 4 al 7
de marzo.

Figueras, Miguel 2014 “Cambios estructurales para desarrollar la
economia cubana” en Triana, Juan (comp.) Economia cubana:
transformaciones y desafios (La Habana: Editorial Ciencias
Sociales).

Fonticoba, Omar 2012 “Obligaciones tributarias en el sector cuen-
tapropista. Cuentas claras conservan licencias” en Granma (La
Habana), 7 de junio.

Garcia Valdés, Carlos 2011 “La propiedad social en la actualizacion
del modelo cubano”, Ponencia presentada en el Seminario de la
Escuela Superior del PCC, 22 al 26 de mayo.

Gonzéalez, Aimée y Samper, Yunaimys 2006 “Iniciativa municipal
para el desarrollo local: una propuesta novedosa” en Guzon,
Ada (comp.) Desarrollo local en Cuba. Retos y perspectivas (La
Habana: Editorial Academia). Disponible en <http://biblioteca.
clacso.edu.ar/clacso/se/20191016014215/Desarrollo_local_
en_ Cuba.pdf>.

Gonzélez, Alfredo 2004 “Intervenciéon” en el Taller Internacional de
Microcrédito y Desarrollo Local, 7 al 10 de marzo.

Gonzalez, César y Ham-Chande, Roberto 2007 “Funcionalidad y
salud: una tipologia del envejecimiento en México” en Salud
Publica de México (Cuernavaca) Vol. 49 Supl. 4, enero.

Gonzalez, Ivet 2013 “Desarrollo de municipios cubanos en la cuerda
floja climéatica” en Granma (La Habana), 29 de enero.

Gonzalez, Ortelio 2012 “Garantia por cuenta propia” en Granma
(La Habana), 23 de mayo.

Gonzalez-Sousa, Roberto 2016 “Desafios socio-territoriales ante la
actualizacion del modelo de desarrollo econémico y el restable-

DESAFIOS PARA UN MODELO DE DESARROLLO SOBERANO E INCLUSIVO EN AMERICA LATINA |55



cimiento de las relaciones Cuba-Estados Unidos” en Planifica-
cion Fisica Cuba (La Habana: IPF) N° 23, julio-diciembre.

Gross, Aimée 2013 “Emigracion cubana, envejecimiento pobla-
cional y bienestar social: aproximacion al estado de vulnera-
bilidad social del adulto mayor en un Consejo Popular haba-
nero”. Disponible en <www.biblioteca.clacso.edu.ar/clacso/
becas/20131017125153/informefinal.pdf>. Acceso: 20 de abril
de 2018.

Gutiérrez, Ivis 2016 “Desarrollo local y turismo” en Marquetti, Hiram
(comp.) Administracién piiblica y desarrollo local (La Habana:
Editorial UH).

Guzoén, Ada 2006 “Estrategias municipales para el desarrollo” en
Guzén, Ada (comp.) Desarrollo local en Cuba. Retos y perspec-
tivas (La Habana: Editorial Academia). Disponible en <http://
biblioteca.clacso.edu.ar/clacso/se/20191016014215/Desarro-
llo_local_en_ Cuba.pdf>.

Guzon, Ada y Hernandez, Rider 2015 “A proposito del desarrollo
local en Cuba” en Pérez Hernandez, Lissette y Diaz Leg6n, Ores-
tes (comps.) ¢Qué municipio queremos? Respuestas para Cuba
en clave de descentralizacion y desarrollo local (La Habana:
Editorial UH).

Hernéandez, Orisel 2015 “La relacion entre descentralizacion y aso-
ciativismo municipal. Perspectivas en Cuba” en Pérez Hernan-
dez, Lissette y Diaz Legon, Orestes (comps.) ¢Qué municipio
queremos? Respuestas para Cuba en clave de descentralizacion
y desarrollo local (La Habana: Editorial UH).

Hernéndez, Rafael y Dominguez, Jorge (coords.) 2013 Cuba, la
actualizacion del modelo. Balance y perspectiva de la transi-
cion socialista (La Habana/Washington: Ediciones Temas/Har-
vard University).

Ifiguez Rojas, Luisa 2002 “Precedencias y efectos de los procesos de
la década del 9o en las desigualdades sociales en Cuba” en Anales
de Geografia de la Universidad Complutense (Madrid) Vol. 22.

Iniguez Rojas, Luisa 2012 “El territorio y lo local en la politica eco-
noémica y social” en Vidal Alejandro, Pavel y Pérez Villanueva,

56 | FAUSTINO COBARRUBIA GOMEZ



Omar (eds.) Miradas a la economia cubana. El proceso de
actualizacion (La Habana: Editorial Caminos).

Ifiiguez Rojas, Luisa 2015 “Trayectorias y transformaciones terri-
toriales en la Cuba actual” en GEOUSP Espaco e Tempo (San
Pablo: Universidad de San Pablo) Vol. 19 N° 2. Disponible en
<www.revistas.usp.br/geousp/article/view/102773>. Acceso:
14 de junio de 2016.

IPS Cuba 2015 “Académico subraya desafios del desarrollo territo-
rial” (La Habana), 1 de enero. Disponible en <www.ipscuba.net/
economia/academico-subraya-desafios-del-desarrollo-territo-
rial/>. Acceso: 7 de abril de 2018.

Leon, Jessica 2018 “El largo camino hacia la unificacién monetaria y
cambiaria: ¢Avanzamos?” (La Habana: Centro de Estudios de la
Economia Cubana) en prensa.

Malmierca, Rodrigo 2017 “Alocucion” en la Feria Internacional de
La Habana, 3 de marzo.

Maqueira, Anamary 2014 “Formas de organizacion de la producciéon
en la reforma econémica en Cuba. El papel de los sistemas de
incentivos generados y su rol en el sistema social cubano”, Tesis
de Maestria, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO), Sede Ecuador, Quito.

Marcelo L. 2012 “Desafios de la descentralizacion del sistema
empresarial estatal cubano”, Ponencia presentada en la Jor-
nada Cientifica Anual, Instituto de Investigaciéon en Educacion
(INIE), Universidad de Costa Rica, San José, 22 al 26 de julio.

Marquetti, Hiram 2016 “El desarrollo local en Cuba: retos y pers-
pectivas” en Marquetti, Hiram (comp.) Administracién publica
y desarrollo local (La Habana: Editorial UH).

MINCEX-Ministerio del Comercio Exterior y la Inversion Extran-
jera 2017 “Cuba: cartera de oportunidades de inversién extranjera
2017-2018” (La Habana: MINCEX).

Monreal, Pedro 2003 “La insercidon internacional de Cuba en un
mundo de cadenas productivas globales: consideraciones acerca
delpapeldelasestructurasglobalesyterritoriales”en De Miranda,
Mauricio et al. (comp.) Cuba: reestructuracién econémica y

DESAFIOS PARA UN MODELO DE DESARROLLO SOBERANO E INCLUSIVO EN AMERICA LATINA | 57



globalizacion (Bogota: Centro Editorial Javeriano). Disponible en
<www.academia.edu/11702556/Cuba_ Reestructuraci%C3%B3n_
econ%C3%B3amica_y_globalizaci%C3%B3n>.

Monreal, Pedro y Carranza, Julio 2004 Dilemas de la globalizacién
en el Caribe. Hacia una nueva agenda de desarrollo en Cuba
(Quintana Roo: Siglo XXI/Estado de Quintana Roo).

Morris, Emily 2014 “Unexpected Cuba” en New Left Review (Lon-
dres) N° 88, septiembre-octubre.

Mulet, Yailenis y Louro, Alejandro 2013 “Reformas econémicas en
los territorios cubanos. Reflexiones para el disefio de politicas”
en Torres Pérez, Ricardo y Pérez Villanueva, Omar (comps.)
Miradas a la economia cubana: entre la eficiencia econémica
y la equidad social (La Habana: Editorial Caminos).

Munster, Blanca 2017 “Seguridad y asistencia social, retos actuales
en Cuba” en IPS Cuba, 20 de diciembre. Disponible en <www.
ipscuba.net/sociedad/seguridad-y-asistencia-social-retos-
actuales-en-cuba/>. Acceso: 16 de abril de 2018.

Nuiez, Lilia 1997 “Més alla del cuentapropismo en Cuba” en Temas
(La Habana) N© 11, julio-septiembre.

Niiez, Lilia 2013 “Las nuevas formas de gestion econémica en Cuba y
su contribucion a las politicas a escala local y la equidad”. Disponi-
ble en <https://aprenderly.com/doc/244862/las-nuevas-formas-
de-gesti%C3%B3n-econ%C3%B3mica-en-cuba-y-su-contr...>.

Nuiez, Lilia; Delgado, Denisse; Rego, Idania y Riestra, Claudia 2012
“Sistematizacion sobre las Nuevas Formas de Gestidon no Esta-
tal”, Informe de Investigacion, Fondos del Centro de Investiga-
ciones Psicoldgicas y Sociologicas (CIPS), La Habana.

ONEI-Oficina Nacional de Estadisticas e Informacién 2007 “Anua-
rio Estadistico de Cuba, 2007” (s/d).

ONEI-Oficina Nacional de Estadisticas e Informacién 2011 “Anuario
Estadistico de Cuba, 2010” (s/d).

ONEI-Oficina Nacional de Estadisticas e Informacién 2017 “Anua-
rio Estadistico de Cuba, 2016” (s/d).

PCC-Partido Comunista de Cuba 2011 “Lineamientos de la politica
econdmica y social del Partido y la Revolucién”. Disponible en

58 | FAUSTINO COBARRUBIA GOMEZ



<www.granma.cu/file/pdf/gaceta/Lineamientos%202016-2021
%20Versi%C3%B3n%20Final.pdf>.

PCC-Partido Comunista de Cuba 2017a “Conceptualizacion del modelo
econ6mico y social cubano de desarrollo socialista”. Disponible en
<http://www.granma.cu/file/pdf/gaceta/Conceptualizaci%C3%
B3n%20del%20modelo%20economico%20social%20Version%
20Final.pdf>.

PCC-Partido Comunista de Cuba 2017b “Acepcién de algunos térmi-
nos utilizados en la Conceptualizaciéon del modelo econémico y
social cubano de desarrollo socialista y en las bases del Plan Nacio-
nal de Desarrollo Econémico y Social hasta el 2030”. Disponible
en <www.nodal.am/2017/09/los-documentos-programaticos-la-
actualizacion-del-modelo-economico-social-cubano/#Acepcion__
de_algunos_terminos_utilizados_en_la_Conceptualizacion_
del_modelo_economico_y_social_cubano_de_desarrollo_
socialista_y_en_las_bases_del_plan_nacional_de_desarrollo_
economico_y_social_hasta_el_2030>.

Pena, Lazaro 2006 “Globalizacion y desarrollo local: una visiéon
desde de la actualidad de la academia cubana” en Guzén, Ada
(comp.) Desarrollo local en Cuba. Retos y perspectivas (La
Habana: Editorial Academia). Disponible en <http://biblioteca.
clacso.edu.ar/clacso/se/20191016014215/Desarrollo_local__
en_ Cuba.pdf>.

Pérez, Deborah; Nufez, Israel y Font, Elena 2016 “Globalizacion
y desarrollo local, una propuesta metodolbgica de gestiéon de
informacion y el conocimiento” en Economia y Desarrollo (La
Habana: Editorial UH) Vol. 157 N° 2, julio-diciembre. Disponi-
ble en <www.redalyc.org/pdf/4255/425548450008.pdf>.

Pérez Hernandez, Lissette 2015 “Antecedentes y retos de la descen-
tralizacion del municipio cubano: disefio de un camino” en Pérez
Hernandez, Lissette y Diaz Legdn, Orestes (comps.) ¢Qué muni-
cipio queremos? Respuestas para Cuba en clave de descentrali-
zacién y desarrollo local (La Habana: Editorial UH).

Pomares, Humberto 2006 “Tecnologias para el desarrollo local. Un
camino de propuestas e interrogantes” en Guzén, Ada (comp.)

DESAFIOS PARA UN MODELO DE DESARROLLO SOBERANO E INCLUSIVO EN AMERICA LATINA | 59



Desarrollo local en Cuba. Retos y perspectivas (La Habana: Edi-
torial Academia). Disponible en <http://biblioteca.clacso.edu.ar/
clacso/se/20191016014215/Desarrollo_local_en_ Cuba.pdf>.

Ravsberg, Fernando 2015 “Mayra Espina: ‘La tarea social no debe que-
dar para después” en OnCuba (Miami/La Habana), 7 de enero.
Disponible en <https://oncubanews.com/cuba/economia/mayra-
espina-la-tarea-social-no-debe-quedar-para-despues/>.

Ravsberg, Fernando 2018 “La economia cubana ante el cambio de
Gobierno” en El Salto (Madrid), 31 de marzo. Disponible en
<www.elsaltodiario.com/cuba/la-economia-cubana-ante-el-
cambio-de-gobierno>. Acceso: 9 de junio de 2018.

Rebellato, José Luis 2004 (1997) “La participacién como territorio
de contradicciones éticas” en Romero, Maria Isabel y Hernan-
dez, Carmen Nora (comps.) Seleccion de lecturas. Concepcion
y metodologia de la educacién popular (La Habana: Editorial
Caminos) Tomo I.

Rodriguez, Adrian 2006 “Identidad de nuevos actores econémicos.
Los directivos del sector mixto en la sociedad cubana”, Tesis de
Maestria, FLACSO, México-Fondos del Centro de Investigacio-
nes Psicolbgicas y Sociologicas (CIPS), La Habana.

Rodriguez, José Luis 2015 “Factores claves en la estrategia econ6-
mica actual de Cuba” en Cuba Contempordanea (La Habana) Vol.
10 abril-mayo.

Romero, Antonio 2014 “Transformaciones econémicas y cambios
institucionales en Cuba”, Taller de Expertos sobre el Cambio
Econdémico Cubano, Centro de Investigaciones de la Economia
Internacional/Universidad de La Habana/Institucién Broo-
kings, 21 al 25 de abril.

Schejtman, Alexander y Berdegué, Julio 2004 “Desarrollo territorial
rural” en Debates y Temas Rurales (RIMISP, Centro Latinoame-
ricano para el Desarrollo Rural) N© 1.

Sosa, Mahé 2016 “Desarrollo local e insercion externa: una mirada
al tema en América Latina”. Disponible en <http://biblioteca.
clacso.edu.ar/Cuba/ciei-uh/20150715101421/Desarrolloloca-
leinsercionexternaamericalatina.pdf>.

60 | FAUSTINO COBARRUBIA GOMEZ



Tejera, Pedro Manuel 2007 “Reflexiones en torno a la relaciéon
entre gobierno local y desarrollo local” en Santiago (Santiago
de Cuba: Universidad de Oriente). Disponible en <https://san-
tiago.uo.edu.cu/index.php/stgo/article/view/1742>.

The Economist Intelligence Unit 2018 “Cuba Country Report”.
Disponible en <country.eiu.com/Cuba/ArticleList/Analysis/>.
Acceso: 7 de abril de 2018.

Torres, Ricardo 2017 “Cuba: balance econémico de 2016” (s/d).

Triana, Juan 2012 “{Hace falta una politica para crecer?”, Seminario
anual sobre Economia Cubana y Gerencia Empresarial, Instituto
de Informacion Cientifica y Tecnologica (IDICT), La Habana.

Triana, Juan 2014a “Cuba: un balance de la transformacién” en
Economia y Desarrollo (La Habana: Editorial UH) Vol. 151
N©° 1, enero-junio. Disponible en <http://scielo.sld.cu/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=S0252-85842014000100002>.

Triana, Juan 2014b “Entrampados en el fuego amigo” en Torres
Pérez, Ricardo y Pérez Villanueva, Omar (comps.) Miradas a la
economia cubana: entre la eficiencia econémica y la equidad
social (La Habana: Editorial Caminos).

Triana, Juan 2016a “Actualizando el modelo econémico cubano: una
perspectiva desde la teoria del desarrollo” en Economia y Desa-
rrollo (La Habana: Editorial UH) Vol. 156 N° 1, enero-junio. Dis-
ponible en <www.redalyc.org/articulo.oa?id=425547537007>.

Triana, Juan 2016b “El sector no estatal, la cuchilla y la imagina-
cion” en OnCuba (Miami/La Habana), 15 de febrero. Disponible
<https://oncubanews.com/opinion/columnas/contrapesos/el-
sector-no-estatal-la-cuchilla-y-la-imaginacion/>.

Valdés, Gilberto 2013 “Algunos referentes para pensar y sonar Cuba”
en Temas (La Habana), abril.

Vidal Alejandro, Pavel y Pérez Villanueva, Omar 2011 “Relanza-
miento del cuenta propismo en medio del ajuste estructural” en
Vidal Alejandro, Pavel y Pérez Villanueva, Omar (eds.) Miradas
a la economia cubana. El proceso de actualizaciéon (La Habana:
Editorial Caminos).

Uharte, Luis Miguel 2016 “El cambio econémico en Cuba: las bases
del nuevo modelo” en Revista Electrénica Iberoamericana

DESAFIOS PARA UN MODELO DE DESARROLLO SOBERANO E INCLUSIVO EN AMERICA LATINA | 61



(Madrid) Vol. 10 N° 2. Disponible en <www.urjc.es/images/
ceib/revista_ electronica/vol_10_2016_2/REIB_10_02_Art4.
pdf>.Acceso: 20 de abril de 2018.

Yera, Marcelo; Alhama, Rafael; D’Angelo, Ovidio y Nunez, Lilia
2012 “Consideraciones sobre la concepcién y aplicacion del TCP
y otras FGNE. Elementos de partida para la evaluacion de sus
efectos e impactos previsibles”, Informe de Investigacion, Fon-
dos del Centro de Investigaciones Psicolégicas y Sociologicas
(CIPS), La Habana.

62 | FAUSTINO COBARRUBIA GOMEZ



O programa Casas Vivas e a atencao aos adolescentes
em extrema vulnerabilidade social e uso
abusivo de drogas
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Introducao

O presente artigo apresenta o programa Casas Vivas, uma
politica publica executada pela antiga Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social do municipio do Rio de Janeiro, no
Brasil. O programa buscava atender adolescentes em situagao
de rua ou extrema vulnerabilidade social, que fazem uso abu-
sivo de alcool e outras drogas, especialmente o crack.
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O programa e seus resultados serao discutidos sob a luz
dos conceitos de adolescéncia, suas implicacoes sociais, legais
e estruturais, para ajudar a compreender o contexto e os desa-
fios do programa. A infancia, adolescéncia e juventude sao
fenOmenos sociais e histéricos e nao consequéncias mera-
mente naturais. Criancas e adolescentes eram adultos em
potencial que se sujeitavam devido a uma relacao de depen-
déncia. Desse modo, deveriam se adaptar a familia, a socie-
dade e ao mundo. A tentativa de separar essa fase da vida da
fase adulta foi protetiva, devido a relacao ja estabelecida de
dependéncia instituida pela tutela (Schuch, 2009).

Assim como o consumo de substancias psicoativas atra-
vessa 0 processo de construcao das civilizacoes, dos rituais
indigenas a representatividade do vinho nas culturas cato6-
licas, nao é possivel pensar as relacoes atuais ou mesmo as
futuras sem a presenca de elementos que produzem efeitos
psicoativos. Porém, paralelamente ao desenvolvimento dos
grupos sociais, ganharam espaco visoes e conceitos baseados
na moralidade dos comportamentos, que quando pensados na
tematica do consumo, apresentam-se de forma intolerante e
de pouco dialogo entre os atores (Almeida, 2018).

Para cumprir a responsabilidade protetiva da sociedade
para com a infancia e adolescéncia, o Estado intervém por meio
das leis e seus agentes. No entanto, as combinacoes de fatores,
atores e cenarios, sinalizam uma grande heterogeneidade de
casos, muitas vezes tratados de forma uniformizada pela politica
publica (Barna e Santillan, 2017). Destacamos a importancia de
problematizarmos as acgoes protetivas preconizadas pelo Esta-
tuto da Crianca e do Adolescente (ECA) aos jovens acolhidos nas
Casas Vivas como nao sendo suficientes ou mesmo apresentando
baixa eficacia ao propésito de reinsercao social. As propostas de
cuidado elaboradas a partir do viés proibicionista e pautado em
valores morais, restringe a possibilidade de dialogo e de elabo-
racao de novos projetos de vida onde sao consideradas as poten-
cialidades e limitacoes de maneira individual (Almeida, 2018).
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Na revisao da literatura, sdo apresentados os principais
conceitos que nortearao a analise, entre eles as questoes sobre
infancia e adolescéncia. Em seguida, h4 a exposicao da meto-
dologia e a apresentacao do estudo de caso, onde sao descritas
a estratégia de relacao com a droga, a estratégia de construcao
de autonomia, o perfil do acolhido e os desafios do programa.

Politicas publicas e a gestao social no Brasil

O conhecimento especializado e sua traducao para as politicas
publicas é um enorme desafio. Conceber, planejar, executar
e encerrar programas e projetos na agenda publica nao é tri-
vial. Para entender melhor o programa, cabe a utilizacao do
conceito de gestdo social. Segundo Tenoério (2012), para exis-
tir a gestdo social, é necessaria uma relacao dialogica ampla
sem audicao seletiva, o processo precisa ser democratico, par-
ticipativo e deliberativo, de modo que tudo fique o mais bem
compreendido possivel para a coletividade, isto é, para todas
as partes interessadas, em especial, para aqueles que sofrerao
os impactos da gestao social.

Em suma, o conceito de gestao social, quando praticado,
pode ser uma rota alternativa a praxis da “ma fé institucional”
que se manifesta quando o Estado apresenta o que é “melhor
para vocé” e, aquele individuo que nao se enquadra nas exi-
geéncias ¢é descartado da oferta de inclusao social. Em outras
palavras, ao implementar o modelo de gestao social como pre-
missa metodologica, o poder publico diminui as “ofertas de
prateleiras” do seu repertdrio de ofertas ptblicas. Para com-
preender o que a gestdo ajuda a evitar, cabe uma apreciacao
mais préoxima do problema:

A crenca fundamental do economicismo é a percepcdo da sociedade
como sendo composta por um conjunto de homo economicus, ou seja,
agentes racionais que calculam suas chances relativas na luta social por
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recursos escassos, com as mesmas disposi¢oes de comportamento e as
mesmas capacidades de disciplina, autocontrole e autorresponsabilida-
de. Nessa visao distorcida do mundo, o marginalizado social é perce-
bido como se fosse alguém com as mesmas capacidades e disposicoes
de comportamento do individuo da classe média. Por conta disso, o
miseravel e sua miséria s3o sempre percebidos como contingentes e
fortuitos, um mero acaso do destino, sendo a sua situacao de absoluta
privagao facilmente reversivel, bastando para isso uma ajuda passagei-
ra e topica do Estado para que ele possa andar com as proprias pernas.
Essa é a logica, por exemplo, de todas as politicas assistenciais entre
noés (Souza, 2009: 17).

As “regras do jogo” das institui¢des que dirigem as politi-
cas publicas podem ser regidas por tomadas de decis6es mais
coletivas, a partir da construcao de uma arena onde os con-
flitos se manifestam e eventualmente se resolvem. Seria uma
espécie de inversao de logica daquilo que Tenorio (2008a;
2008b) apresenta ao sugerir que a logica Estado —sociedade
e capital-trabalho” seja substituida por sociedade —Estado e
trabalho-capital-. Assim, ele remonta e redistribui nao ape-
nas novos binomios de palavras, mas edifica um novo para-
digma apresentando os protagonistas do processo da gestao,
onde a administracdo publica deixa de ser a tecnocracia de
gabinete e passa assumir um papel mais comunitario.

A experiéncia na gestao da politica publica de assisténcia
social traz a tona questoes relevantes para o enfrentamento
das situagoes de pobreza e de acesso aos direitos sociais. A
partir de 2004, com o marco de implantacdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social, varios aspectos foram incorpo-
rados as estratégias de gestao, circunscritos no aparato estatal
enquanto esfera de planejamento e execugdo de programas e
servicos de atendimento, criando o Sistema Unico de Assis-
téncia Social (SUAS) (MDS, 2005).

A Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS),
entre os anos de 2013 e 2016, foi 0 organismo responsavel por
proteger criancas e adolescentes em situacao de risco social,
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incluir familias vulneraveis em programas de transferéncia de
renda e acompanha-las em seu percurso social, tratar da pro-
blematica da populacdo em situacao de rua, ou seja, foi uma
secretaria que lidou diariamente com violacGes de direitos
(MDS, 2014).

Os servicos, projetos, programas e beneficios socioassisten-
ciais tétm como foco prioritario a atencdo as familias e seus
membros. Os territorios sao as bases de organizacao, que pas-
sam a ser definidos pelas funcoes que desempenham, pelo
numero de pessoas que deles necessitam e pela sua complexi-
dade. O principal desafio em contato com o beneficiario final
era construir um processo de cocriacao, incorporando novos
elementos ao SUAS, proporcionando o aumento dos niveis de
repertorio social da politica publica ofertada.

Problematicas da discussao da infancia e adolescéncia

Ainfancia, adolescéncia e juventude sao fenomenos histéricos
e nao consequéncias meramente naturais. Suas caracteristicas
no ocidente moderno podem ser esquematicamente delinea-
das a partir da heteronomia, da dependéncia e da obedién-
cia ao adulto em troca de protecdo. Antigamente a vida era
relativamente igual para todas as idades, ou seja, nao havia
muitos estagios e os que existiam nao eram tao claramente
demarcados. Somente no século XVI comecaram a admitir
uma existéncia autébnoma da infincia como uma categoria
diferenciada. Em geral, as criancas eram adultos em potencial
e, t3o logo acabava a estrita dependéncia fisica da mae, eram
incorporados ao mundo dos adultos. Elas se adaptavam a
familia, a sociedade e ao mundo. Nenhuma dessas instancias
se predispunha a preparar-se para receber o novo membro.
Nas classes mais altas podiam até mandar como senhores,
nas mais baixas estavam a mercé da violéncia dos mais velhos
(Tabile e Jacometo, 2017).
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O complexo tutelar, adotado em grande parte pelas estru-
turas publicas brasileiras, remonta as ideias iniciais que sepa-
raram a infancia da vida adulta a partir do século XVIII. Seu
maior objetivo era o de produzir adultos sadios e estruturar as
familias para relagoes produtivas mais eficientes. Parece uma
motivacao pouco indulgente, porém ajudou a melhorar os cui-
dados com as criancas, e a direcionar esforcos e investimentos
para a criacao de estruturas de protecao (Schuch, 2009). A
preocupacao com o ponto de vista da crianga, porém, comeca
a ser considerada somente a partir do século XIX (Tabile e
Jacometo, 2017).

No Brasil, a construgio da crianca e do adolescente como
sujeitos de direito se estabeleceu por meio do ECA, imple-
mentado em 1990. Essa construcao coletiva engloba valores
sobre familia, autoridade, responsabilidade, classe, seguranca
e harmonia social. Contudo, nao evoluiu a partir do complexo
tutelar que o motivou. O ECA (Brasil, 2009) ndao endereca o
exercicio da autonomia da crianca e do adolescente (MDS,
2005; 2014), com isso, nao orienta a transicao geracional do
individuo no contexto social, nem a considera preparacao
para a futura vida adulta (Schuch, 2009).

As relacoes familiares em situacoes de extrema vulnerabi-
lidade social, muitas vezes, sdo associadas a exposi¢ao a vio-
léncia ou a negligéncia em relacao ao cuidado e a atencao a
criancas e adolescentes. Tal confusao pode embasar acoes que
ferem os conceitos mais basicos dos direitos humanos, como a
esterilizacdo compulsoria de mulheres pobres e distor¢oes dos
sistemas de ado¢ao como solucoes para as externalidades da
miséria (Fonseca e Cardarello,1999).

Algumas questoes sdo comuns na observacao das poli-
ticas publicas voltadas a infancia e adolescéncia, tais como:
até que ponto convém ao Estado intervir na relacao familiar
e social da crianca e do adolescente, sem ferir sua existéncia
como sujeitos de direito? (Tabile e Jacometo, 2017). Como o
Estado, enquanto regulador social, pode gerar o maximo de
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protecao e beneficio a parte mais vulneravel da circunstan-
cia? (Schuch, 2009; Barna & Santillan, 2017). Fonseca e Car-
darello (1999) alertam para a cortina de fumaca que pode ser
erguida pelo apelo emocional do tema. Muitas vezes, alocando
recursos excessivamente em esforcos que atingem pouco
impacto, enquanto outras frentes seguem a mingua. O obje-
tivo desses esforcos também deve ser questionado para nao
gerar percepcoes distorcidas da realidade. Os estudos sobre
a infancia acompanham o desenvolvimento de estudos sobre
outras minorias representativas da sociedade, tais como mul-
heres, género, etnias, etc. Sao temas de atencao relativamente
recente e com séculos de acimulo de questdes a serem equa-
lizadas para uma sociedade mais equilibrada (Marre, 2013).

A problematizacdo dos direitos como ferramentas de
transformacao social passa pela discussdao da representativi-
dade e da endogenia que compele a classificacdo do individuo
em niveis sociais a partir de um padrao, em geral neoliberal,
de um homem branco, adulto e proprietario (Llobet, 2017b).
Ha uma diferenca entre a desigualdade social e a de renda
ou riqueza. A desigualdade social na infancia e na juventude
envolve considerar as formas em que hierarquias e categorias
de diferenciacao social sao enraizadas em normas, leis e pra-
ticas institucionais (Llobet, 2017b). A desigualdade de renda é
remediada pela dignidade de acessos a bens, servicos e estru-
turas em um estado de bem-estar social. Ja a desigualdade
social gera a limitacao de acessos que reforca o ciclo de repro-
ducao da pobreza. Esse desequilibrio se reflete de inimeras
formas, da mortalidade infanto-juvenil a precariedade das
redes que deveriam dar suporte e preparar a crianca para vida
adulta, a comecar pela escola.

Somente com a institucionalizacdo da escola foi que o
conceito de infancia comecgou realmente a mudar, pois desen-
volveu-se uma pedagogia para as criangas, embora com o
objetivo principal de prepara-las para a vida adulta (Schuch,
2009; Tabile e Jacometo, 2017). Nao é novidade que o modelo
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era muito mais disciplinar e de correcao do que as atuais pro-
postas de experimentacao e criatividade para formacao mais
integral de cidadaos. Essa disciplina era, muitas vezes, con-
quistada por meio de praticas vexatdrias e castigos fisicos.
Infelizmente, a violéncia outrora fisica se manifesta hoje em
micro violéncias e violéncias simbolicas. Seja por meio da apli-
cacdo de normas de conduta sem considerar as idiossincra-
sias do contexto ou pela replicacao de padroes sociais, como
0s preconceitos no micro universo da educacido (Abramovay
e Da Silva, 2016). Segundo Abramovay e Da Silva, ha evidén-
cias dos efeitos dessa violéncia velada que se desdobram em
situacdes de marginalizacdo subsequentes. Assim, o sistema
vigente torna-se uma forma pouco eficiente tanto de atingir
o ultrapassado ideal de producao de adultos sadios quanto de
atingir os ideais modernos de cidadania.

Se as familias e comunidades vulneraveis nao dispoem
da estruturacao adequada para o desenvolvimento do jovem,
nem a principal estrutura destinada a ela atende as suas
necessidades, ele é colocado em uma situacdo de conflito.
Uma resposta comum ao conflito social que surge da falta de
enquadramento ao sistema familiar, social, escolar e produ-
tivo, fruto de exclusoes reiteradas e privacoes de direito, tende
a ser o uso abusivo de drogas (Almeida, 2018) e a delinquén-
cia (POLJUVE, 2009). Muitas medidas ja foram adotadas, das
mais flexiveis as mais rigorosas.

Em uma abordagem socioecoldgica, a inclinacao de ado-
lescentes e jovens em se colocar em situacoes de risco, inclu-
sive se filiando as facc¢Oes criminosas, sugere que a delin-
quéncia juvenil é produto da desorganizacao social urbana,
relacionada a violéncia politica, urbanistica e as crises econo6-
micas. Essa desorganizacao é tanto uma discussao de estru-
turas apropriadas aos adolescentes e jovens, desde a fruicao e
direito a cidade, quanto uma questao de vinculacao familiar e
comunitaria (POLJUVE, 2009; Abramovay e Da Silva, 2016).
As cidades e suas estruturas, mesmo nos dias atuais, nao estao
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preparadas para as relacoes sociais existentes. Esse nao é um
debate apenas de contetido, forma e funcao, trata-se de sig-
nificagbes para se exercer o direito de experimentar vivén-
cias (Lefebvre, 2001). Em substituicdo ao que a cidade e as
estruturas politico-sociais nao ofertam, as gangues tornam-se
atrativas, funcionando como uma rede de apoio e seguranca
em um meio hostil (POLJUVE, 2009). Segundo o POLJUVE
(2009: 10), ha “concepcoes psicologicas que indicam que ado-
lescentes e jovens estao integrados em gangues como parte
de um processo de maturacao e formacao de sua identidade”.
Esse amalgama de significados faz com que seja muito dificil
tracar trajetorias mais saudaveis, uma vez que a ruptura com a
gangue é praticamente uma ruptura com o meio, com a comu-
nidade, muitas vezes com o Gnico vinculo que permanece na
vida do jovem. E por onde ele se define e se afirma no mundo.

Essa dificuldade, muitas vezes, traduz-se em discursos
de carater punitivo, incentivando preconceitos, a truculéncia
do trato da policia em relacio aos adolescentes e jovens este-
reotipados ou em territérios vulneraveis e, principalmente,
dando apoio a reducao da maioridade penal. Segundo Llobet
(2017b), essa resposta da sociedade a delinquéncia juvenil é
um processo perverso de naturalizacao e legitimacao da des-
igualdade. Quase o mesmo que admitir que a sociedade nao se
responsabiliza pelos efeitos que ela mesma gera. E a consoli-
dacao da ideia de que algumas pessoas merecem mais direitos
do que as outras. Significa a reducao do tempo de direitos e
protecoes, porque a sociedade desistiu de educar, de incluir as
novas geracoes para puni-las.

De acordo com Abramovay (2016), a violéncia é um
construto complexo que atinge diversas partes interessadas,
porém, de modo diferente. Os jovens, por exemplo, parecem
sofrer especificamente mais com a exposicao aos diversos
niveis possiveis de violéncia dentro de uma sociedade, prin-
cipalmente se eles estiverem fora do padrao socialmente esti-
mado. A autora compilou dados brasileiros referentes ao ano
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de 2008 que apontam que: 1) a mortalidade juvenil se man-
teve praticamente inalterada passando de 128 em 1980, para
133 para 100 mil jovens, em 2008; 2) os niveis de homicidios
entre jovens de 20 a 24 anos atinge a taxa maxima, em torno
de 63 homicidios a cada 100 mil jovens; 3) morrem 111,2%
mais negros do que brancos. Para cada pessoa jovem branca
avaliada em 2008, mais de 2 negros morreram proporcional-
mente nas mesmas circunstancias (Wailselfiz em Abramovay,
2016).

Além dos apelos sociais a punicao, do preconceito e da
exposicao ampliada as situacées de vulnerabilidade social
e privacao de direitos, criancas e adolescentes pobres ainda
enfrentam barreiras estruturais na sua formacao como
cidadaos. Essa trajetéria de privacoes ou precarizacoes de
acesso culmina com a dificuldade de posicionamento no
mercado de trabalho. Para Monteiro (2014), a identidade
do adulto é tradicionalmente vinculada ao trabalho, criando
o conceito de “syjeito produtivo”. Portanto, a dificuldade de
insercao no mercado significa mais uma ruptura no processo
de socializagdo e construcao da identidade individual. Esse
seria 0 momento em que o jovem rompe com sua dependéncia
e se assume como provedor de si mesmo, colaborando com a
familia e com a sociedade. A insercao no mercado de trabalho
é prejudicada pela precariedade da rede de ensino e pelas vio-
léncias do ambiente escolar (Abramovay e Da Silva, 2016).
Embora néo exista mais uma garantia de que a escolarizagao
ir4 prover a ocupacao de postos de trabalho (Monteiro, 2014),
a analise inicial de perfil para o preenchimento de vagas de
emprego ainda enfatiza essa informacao.

A literatura demonstra que a questao da infancia, da ado-
lescéncia e da juventude é relacionada com diversas outras
fontes de pesquisa do campo das ciéncias sociais. Portanto,
uma politica puablica ndo pode ser miope em relacao a com-
plexidade que deve enderecar. Lefebvre (2001: 109) apre-
senta uma reflexdo interessante sobre a complexidade exposta

72| CICCARINO * ALMEIDA * NOGUEIRA



acima: “Nem o arquiteto, nem o urbanista, nem o soci6logo,
nem o economista, nem o filésofo ou o politico podem tirar do
nada, por decreto, novas formas e relagoes”.

Politica piblica de drogas

Conforme definido pela Associacao Internacional de Reducao
de Danos (IHRA, 2010), a RD pode ser entendida como um
conjunto de politicas, programas e praticas que objetivam a
reducao dos danos (de satude, sociais e econémicos) associa-
dos ao uso de drogas psicoativas em pessoas que nao conse-
guem ou nao desejam interromper o consumo. Apresenta pro-
postas de cunho preventivo aos danos em vez de promover a
interrup¢ao do consumo, assumindo um posicionamento de
reforgo a cidadania plena.

Assim, a RD é uma estratégia alternativa ao modelo tnico
de preconizaciao da abstinéncia ao consumo de drogas. Ela
inclui uma diversidade de producao de cuidado, ampliando
as ofertas em saude. Cabe destacar que, desde o inicio da
implementacao dessa politica no pais, os redutores de danos
brasileiros nao se limitaram as trocas de seringas ou as acoes
relacionadas a prevencao de DSTs/Aids, acoes essas precur-
soras da RD na década de 1990 em paises como Holanda e
Portugal devido a epidemia de consumo de heroina. Porém,
as acoes adotadas por esses paises servem de referéncia para a
elaboracdo de estratégias e nao um modelo a ser reproduzido,
pois se faz necessario reconhecer cada contexto sociopolitico e
econdmico que constituem a vida desses jovens.

A producdo histérica do estigma do usuario de drogas
como uma figura perigosa ou doente nos permite compreen-
der parte dos problemas que a RD passa a enfrentar quando
essa se torna um método de cuidado em satde, que acolhe as
pessoas que usam drogas como cidadaos de direitos e sujei-
tos politicos. Essa proposta se apresenta de maneira ousada
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e desafiadora aos modelos classicos de pensar as praticas em
politicas publicas. Segundo Almeida (2018), a RD nao esta-
belece junto ao sujeito metas inatingiveis, assim como nao
pode ser pensada de maneira genérica. Assume como princi-
pio a promocao de mudancas efetivas de vida mediante uma
construcao artesanal e singular de um plano de cuidados
entre individuo e o profissional que o acompanha e a inte-
gracao desse individuo com a sociedade em vez de promover
seu isolamento.

Muitos dos danos derivados do consumo de drogas surgem
da estigmatizacao dos usuéarios. Por este motivo, o trabalho
deve tracar iniciativas de visibilizag¢do dos resultados e apro-
ximacgdo comunitiria no entorno das casas, além de estimular
a elaboracao, a responsabilizacdo e o protagonismo dos ado-
lescentes. Em sintese, a proposta é que cada individuo tenha
acesso a ferramentas e recursos para cuidar de si. Porém, nao
se pode deixar de considerar algumas das limitacées em que a
RD esbarra quando direcionada ao publico menor de dezoito
anos, como a impossibilidade de propor a esses jovens a subs-
tituicao da droga de eleicao devido ao olhar protetivo preconi-
zado pelo ECA, que compreende essa acao como sendo ilegal.

Metodologia

Este artigo apresenta o programa Casas Vivas a fim de esti-
mular o debate sobre politicas de combate a vulnerabilidade
social de adolescentes usuarios abusivos de drogas. Desse
modo, busca descrever os elementos que compdem a com-
plexidade desse contexto, ajudando na sua melhor compre-
ensao, sem a pretensao de elucida-lo de forma conclusiva
(Vergara, 2007; Gil, 1991). A pesquisa iniciou-se com levan-
tamento bibliografico (Vergara, 2007) no intuito de reunir os
diversos assuntos que, em geral, sao abordados em separado.
Desse modo, abordamos gestao social, teorias sobre infancia
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e adolescéncia, elementos do SUAS e conceitos de assisténcia
social, saude e politicas de combate as drogas e seus efeitos, e
também sobre a Politica Internacional de Reduc¢ao de Danos.

A pesquisa se da por meio do método de estudo de casos.
Gil (1991: 57) define o método de estudo de casos como “carac-
terizado pelo estudo profundo e exaustivo de um ou de poucos
objetos, de maneira a permitir o seu conhecimento amplo e
detalhado”. Este método é adequado, pois o artigo se atém a
analise de um dnico programa que endereca o tema. O caso
escolhido destaca aspectos importantes da literatura levan-
tada e permite o aprofundamento na perspectiva de uma poli-
tica publica. Sua escolha foi tedrica e ndo randomica, segundo
o protocolo proposto por Eisenhardt (1989). A autora sugere
que a escolha de casos, segundo o critério de maior adesao a
teoria ao que pretende ser discutido, ajuda a concentrar esfor-
cos em informacoes tuteis, que replicam ou estendem a teo-
ria destacada, preenchendo categorias conceituais. Com isso,
restringe a variacao externa e aguca a validade dos construtos
analisados.

Observando o carater descritivo do estudo, busca-se apro-
fundar os conhecimentos compilados na revisao bibliogréafica,
gerando uma sintese que norteara a conclusao por meio da
comparacdo das informacoes obtidas dos relatérios de pres-
tacao de contas do programa Casas Vivas. A grande riqueza do
estudo de caso € a aproximacao entre teoria e pratica. Ele deve
gerar conhecimento sistematizado que responda as questoes
de pesquisa e estimule mais estudos sobre o tema (Remenyi et
al., 1998; Yin, 1994).

Para a operacionalizacdo dos dados e sistematizacao do
estudo de caso foram utilizados 2 métodos: observacao par-
ticipante dos pesquisadores (Foote-Whyte, 1990) e analise de
contetido (Bardin, 1977) de documentos, relatbérios e outros
materiais coletados entre outubro/2013 e maio/2017. Os pes-
quisadores faziam parte da equipe de monitoramento e con-
trole das metas do projeto, portanto tiveram acesso ao acervo
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e puderam acompanhar de perto toda a execucao. Foi possivel
captar diversos pontos de vista: dos jovens, dos colaborado-
res, da secretaria que geria a politica publica, dos vizinhos, etc.

O presente artigo adota a visdo do programa por meio
de suas metas, objetivos e resultados. Para isso, observa os
jovens beneficiados pelo projeto buscando captar desafios,
dificuldades, beneficios e as demais nuances (Tenoério, 2008a;
2008b; 2012).

A analise de conteado foi utilizada para o tratamento dos
dados. Trata-se de um recorte longitudinal que cobre entre
outubro/2013 a maio/2017. O material coletado foi analisado
e categorizado de modo que fossem identificados significados
que ajudassem a elucidar questoes relativas ao objetivo da
pesquisa: descrever e caracterizar a relacao do publico aten-
dido com a politica publica.

Bardin (1977) descreve o método de analise de contetido
como um conjunto de técnicas de analise das comunicacoes,
que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de des-
cricdo do contetido das mensagens. Moraes (1999) com-
plementa e explica que a analise de contetido constitui uma
metodologia de pesquisa usada para descrever e interpretar o
conteudo de documentos e textos. Essa analise ajuda a rein-
terpretar as mensagens e a atingir uma compreensao de seus
significados em um nivel que vai além de uma leitura comum.

Andlise do programa: um panorama geral

Atualmente as Casas Vivas sdo abrigos especializadas no
acolhimento de adolescentes e jovens de ambos os sexos, com
idades entre 12 e 18 anos incompletos. Entretanto, em seu ini-
cio, ela atendia o ptblico a partir de 9 anos. Ao longo de sua
execucao, o programa avaliou ser mais proveitoso concentrar-
se no atendimento de adolescentes, grupo compreendido de
12 a 17 anos e 11 meses. Nao se sabe ao certo o motivo que
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levou a tal decisdao. O grupo acolhido soma ao uso abusivo de
drogas, historias de vida com sucessivas violacoes de direitos
e apresenta dados objetivos (e.g. laudos médicos, histdricos
judiciais) e da rede de assisténcia social e subjetivos (e.g. rela-
tos, temores, comportamentos) de extrema vulnerabilidade.

O programa Casas Vivas é uma iniciativa de atencao e cui-
dado para adolescentes que fazem uso abusivo e prejudicial
de drogas. Promove residéncia temporaria e acompanha-
mento 24 horas por dia. Nas Casas Vivas, os jovens vivenciam
um processo de construcao de um projeto de vida alternativo
por meio de acoes integradas das areas de Assisténcia Social,
Saude e Educacao, dentro e fora das casas. Essa construcao se
da através de estratégias, acoes e atividades de fortalecimento
do protagonismo, da autonomia e do acesso a novas experién-
cias, conhecimentos e servigos. Assim, os adolescentes atuam
em conjunto com as equipes das Casas, onde estao residindo,
dos Centros de Atencao Psicossocial (CAPS) ou Centros de
Atencao Psicossocial Infanto Juvenil (CAPSI), a que sao vin-
culados para acompanhamento de satide mental, e das escolas
onde estudam. Essa a¢do em conjunto é formalizada por meio
da construcdo de um Plano de Desenvolvimento Individual
(PDI). O PDI ¢ construido pelo adolescente e pelas equipes
das Casas Vivas, funcionando como um compromisso que pre-
cisa ser revisto e atualizado. Desse modo, é mais do que uma
burocracia, pois ajuda a contar a historia da evolucao e dos
desafios vivenciados por cada individuo. Tanto o adolescente
quanto as equipes envolvidas em seu cuidado devem conhecer
o conteudo desse plano. Em tltima analise, o PDI tem como
objetivo garantir e restituir os direitos dos adolescentes e suas
familias através da gestao de sentimentos, desejos e necessi-
dades, além de ativar novas oportunidades com o trabalho em
rede dos atores enumerados acima.

A principal meta do programa é estabelecer um leque de
oportunidades voltado a especificidade de cada caso que pro-
porcione os passos necessarios a uma vida mais plena e sadia.
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Cada Casa possui sua singularidade em relacao ao terri-
torio, publico atendido, servicos disponiveis, configurando
assim, uma dinamica proépria.

As Casas Vivas estao localizadas na cidade do Rio de
Janeiro da seguinte forma:

» Casa Viva Penha, adolescentes do sexo feminino

« Casa Viva Jacarepagua, adolescentes do sexo feminino
(fechada em junho/2015).

« Casa Viva Bonsucesso, adolescentes do sexo masculino.
« Casa Viva Del Castilho, adolescentes do sexo masculino.
« Casa Viva Bangu, adolescentes do sexo masculino.

A principal premissa da Casa Viva se da na consideracao
dos interesses daqueles que estdao sendo cuidados. Para isso, é
preciso favorecer e dispor de um ambiente de trocas que per-
mita o desenvolvimento de um processo de vinculacao, com
tempo indeterminado para ser consolidado. Neste sentido,
busca-se o fortalecimento do espaco de convivéncia através de
relacoes humanizadas entre profissionais e adolescentes, que
estimule o protagonismo de cada um (Cangado et al., 2013).

Muitos desses adolescentes apresentam uma ruptura
profunda de seus lacos familiares, sendo dificil reestabele-
cer a relacdao. O programa os auxilia a suplantar as dificulda-
des advindas de uma trajetoria de exposicao ao risco e busca
reconstruir por meio da ética do cuidado a sua emancipacao
e autonomia.

As Casas Vivas se colocam para os adolescentes como um
local seguro e aberto a discussdo franca sobre o uso e o lugar
das drogas em suas vidas. Essa proposta esta dentro do para-
digma da reducao de danos. Significa que, diante da impos-
sibilidade de parar com o uso da droga, sdo trabalhados no
sentido do menor dano ao usuario a promog¢ao e o0 acesso a
informacoes, ensinando formas de autocuidado e trabalhando
uma relacao mais saudavel e segura de consumo.

78| CICCARINO * ALMEIDA * NOGUEIRA



O acolhimento nao tem como fim o cerceamento ao direito
de ir e vir, mas prima pelo desenvolvimento de um conjunto
de a¢oes que possam produzir, nesta, o sentido do cuidado, e
o exercicio da autonomia e do protagonismo. Por meio dessa
proposta foram obtidos os seguintes resultados ao longo do
periodo de outubro/2013 a maio/2017:

« 1.234 adolescentes foram acolhidos nas Casas Vivas.

» 100% dos acolhidos tiveram acesso aos servicos de atencao
bésica de satde e satide mental, além de serem acompan-
hados diariamente nas casas por uma equipe multiprofis-
sional formada por nutricionista, psicdlogo, enfermeiro,
assistente social e educadores.

A construcao de autonomia pressupoe o estimulo a um
pensar e querer proprios e a criacdo de mecanismos que
superem a falta de oportunidades a que os adolescentes estdo
sujeitos desde muito cedo. Dar espaco aos adolescentes para
que eles encontrem suas proprias respostas e saidas em vez de
tentar adapta-los ao inadaptavel.

A proposta é que as casas estimulem a atividade coletiva,
reflexiva e deliberativa, potencializando sua capacidade de
resposta aos desafios da vida adulta.

Para ritualizar e criar etapas especificas em cada momento
de vinculacao, o acolhimento foi dividido em 4 fases, de acordo
com o tempo de permanéncia dos adolescentes nas casas. Exis-
tem 3 fases com metas e objetivos especificos e 1 fase de acom-
panhamento posterior a saida do programa, seja por evasao,
emancipacao ou reestabelecimento de vinculos familiares.

Inserc¢ao: 0 a 3 meses.
Trajetoria: 3 a 6 meses.
Desligamento: 6 a 9 meses.
Po6s-desligamento: 6 meses.

A Figura N° 1 apresenta o escopo do servigo previsto para
cada uma dessas fases.
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FIGURA N° 1. ESCOPO DO PROGRAMA POR FASE

PERCURSO

Planejamento e execucao de um acolhimento singularizado.

Avaliacao / acompanhamento da sadde mental.

INSERCAOQ Avaliacao / acompanhamento da saiide - atencdo basica.

Avaliacdo / insercao na rede educacional.

Resgate do historico da trajetdria institucional e familiar do adolescente.

Localizacao e aproximacao com a familia e comunidade, e articulacao coma
Rede Socio-Assistencial (CRAS/CREAS, entre outros).

0A3MESES DE

Construir o PDI e participar da construcao do Projeto Terapéutico Singular.
ACOLHIMENTO particlp : eto Terap g

Promover reunido entre todos os envolvidos no projeto de cada adolescente
para avaliacao de uma possivel mudanca de fase.

Acompanhamento na satide (atencdo basica e saide mental).

Comprovante de frequéncia escolar.

Acompanhamento sistemdtico das familias e comunidade, e articulacao com
TRAJETORIA a Rede Socio-Assistencial.

Insercao em programas e projetos voltados para a preparacao para 0 mundo
do trabalho e profissionalizacao.

Atualizacao e/ou desbloqueio e/ou inser¢do CadUnico dos adolescentes
e/ou suas familias.

Comparecimento as reunides mensais do Programa de Iniciacao a0 Mundo do Trabalho.

Execucao e monitoramento do PDI.

4 A6 MESES Identificacdo, articulacao e promocdo de encontros sistematicos da rede de suporte
de cada adolescente.

Acompanhamento e monitoramento do Projeto Terapéutico Singular e Projeto
Educacional Individualizado.

Monitorar o processo de contra-referéncia para o territorio de referéncia familiar
e comunitaria en relacao a satide (atencdo bésica e satide mental).

DESLIGAMENTO - — - - —
Monitorar o processo de transferéncia para unidade de ensino no territério de

referéncia familiar e comunitaria.

Articulacao e promocdo de encontros sistematicos da rede de suporte

7 A9 MESES de cada adolescente.

POS-DESLIGAMENTO | Promocao de encontros sistematicos da rede de suporte de cada adolescente.

6 MESES Monitorar a familia através da articulacao com CREAS do territério.
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A Figura N© 2 apresenta a evolugdo do publico-alvo do
programa por essas fases em termos de concentracao de indi-
viduos ao longo do projeto. Nota-se que a maior parte (67%)
permanece na fase de insercao, com uma permanéncia inferior
a 90 dias. Essa permanéncia é calculada somando os periodos
em que o adolescente est4 na casa e excluindo os periodos em
que ele esta ausente. Por exemplo, uma pessoa pode estar ha
6 meses vinculada ao programa e ainda nao ter saido da fase
de insercao, porque, de fato, ficou menos de 90 dias acolhido.

FIGURA N° 2. CONCENTRACAO DE ADOLESCENTES POR FASE EM MAI0/2017
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Para acompanhar o processo de trabalho, respeitando o
tempo de vinculacdo caso a caso, o programa aplica o PDI,
uma ferramenta que é permanentemente alterada para que
possa refletir o processo individual com suas especificas difi-
culdades e potencialidades. Assim, no fluxo de saidas e entra-
das, o PDI ¢ repensado e repactuado para que se adapte ao
momento vivido, tornando o plano um documento dindmico
e “vivo”, de acordo com as experiéncias vivenciadas e com a
situacao fisica, psicologica em que se encontra.

O acompanhamento do adolescente, portanto, é reali-
zado de forma continua e processual. Essa forma de trabalho
esté intrinsecamente relacionada a problematica do uso abu-
sivo de drogas, que inclui a descontinuidade e/ou ruptura
dos processos sociais. As Casas Vivas se colocam para os
jovens como um local de seguranca e de acolhimento, onde
o uso da droga pode ser enfrentado com franqueza. A meto-
dologia das Casas Vivas é, portanto, baseada nas estratégias
de reducao de danos previstas na Politica Nacional de Satde
Mental.

O programa executa e acompanha sistematicamente 15
procedimentos mensais distintos que visam ao cuidado, a
protecao e ao desenvolvimento do jovem em sua integrali-
dade, além de mensurar 30 resultados diferentes ao longo de
suas 3 primeiras fases (insercao: 0 a 3 meses, trajetoria: 3 a
6 meses, desligamento: 6 a 9 meses). Apos o desligamento, o
adolescente e sua familia sao acompanhados por 6 meses pelo
programa por meio da articulacdo com as redes de assistén-
cia social na figura dos CREAS, CRAS, da saude através das
clinicas da familia e consultérios de rua, além de encontros
presenciais com a equipe técnica da Casa.

Mensalmente sao executados em média 100 procedimen-
tos, compreendendo que cada procedimento equivale a uma
série de processos e articulacoes diversificadas. Os resultados
sao marcos atingidos ao longo do convivio com os adolescen-
tes. Para cada jovem, 30 resultados sdo acompanhados.
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O perfil do acolhido

Historicamente o programa atendeu um percentual maior
de meninos, o que justifica a existéncia de mais casas para
esse publico. Porém, o nimero de meninas tem diminuido
por haver apenas uma casa feminina em funcionamento até
o momento da analise. Ao longo do programa, a proporcao de
acolhidos foi de 69% de meninos e 31% de meninas atendidas.

A faixa etaria de maior concentracdo é entre 14 e 18 anos
para ambos os sexos. A Figura N° 3 apresenta a distribuicao
dos acolhimentos por faixa etaria no periodo de analise.

FIGURA N° 3. DISTRIBUCAO DOS ACOLHIMENTOS POR FAIXA ETARIA ATE MAI0/2017
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Em casos especificos expedidos pela justica, havia uma curta
permanéncia de adolescentes que excediam a faixa etaria. Em
conjunturas especiais, principalmente quando havia neces-
sidade de acompanhamento clinico, a permanéncia do ado-
lescente podia ser solicitada pelos préprios técnicos do pro-
grama por até um ano. Essas escolhas técnicas alinham o
programa Casas Vivas ao conceito de gestao social (Cancado
et al., 2013). No entanto, cabe a ressalva de que a gestao social
foi experimentada de maneira empirica no programa, em seu
dia-a-dia, a partir de tentativa e erro, observando intersubje-
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tividade como um processo dialético proprio da esfera piblica
por ser identificada no esforco coletivo e sinergético das par-
tes interessadas em promover a emancipacao do adolescente,
a partir da mediacao de seus desejos e necessidades. Essas
combinacdes auxiliaram na ampliacdo do campo de possibi-
lidades para edificagdo de um projeto de vida personalizado e
especifico para cada adolescente, ajudando na substituicao de
trajetorias de risco pessoal e social por caminhos mais sauda-
veis (Velho, 2013).

A baixa escolaridade ainda representa um desafio na
elaboracao do PDI, pois limita imensamente as insercoes
em processos de formacao profissional quase todos volta-
dos a adolescentes com maior escolaridade. O programa de
empregabilidade, voltado a aquisicdo de empregos formais,
pelo menos em curto e médio prazo, é muito dificil para esse
publico, impondo o desafio de o programa pensar inclusoes
mais criativas e alternativas sem deixar de considerar que
sejam atraentes para esses jovens. A Figura N° 4 representa a
composicao de escolaridade entre os acolhidos no programa.

FIGURA N° 4. ESCOLARIDADE
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Como as Casas Vivas eram destinadas a construcdo de uma
relacao mais saudavel com as drogas sob a logica da reducao de
danos, tomar conhecimento sobre o tipo de substancia que era
eventualmente ingerida era fundamental para o direcionamento
e a atencao local ou médica, necessaria ao controle de seus efei-
tos. A Figura N° 5 apresenta as drogas mais consumidas.

FIGURA N°5. DROGAS
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O tempo médio de uso da droga altera as relacdes de depen-
déncia e as consequéncias fisicas e sociais. A Figura N° 6
apresenta o tempo médio de consumo.

FIGURA N° 6. TEMPO MEDIO DE CONSUMO
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Principais desafios

Nessa secao, poderiamos elencar tudo o que foi tratado na
revisao da literatura sobre a complexidade da responsabilidade
protetiva (Barna e Santillan, 2017), sobre o preconceito e a mis-
tica edificados pela midia em torno do estigma desse adoles-
cente que vive nas cenas de uso de drogas (Fonseca e Cardarello,
1999; Llobet, 2017a), sobre os efeitos da desigualdade social na
adolescéncia (Llobet, 2017b) e delinquéncia (POLJUVE, 2009).

Seguindo a revisdo da literatura, cabe ressaltar o papel
crucial da educacao nesse programa, a comecar pelo acesso. A
educacdo publica é um direito universal no Brasil. No entanto,
é extremamente precaria, somando-se a estrutura ruim a difi-
culdade do acolhido em se manter assiduo devido a sua ques-
tdo com a droga. Esse problema é agravado pelas violéncias do
ambiente escolar que vao da descriminacao e rotulagao pablica
dos adolescentes pelos profissionais da area até o menosprezo
por sua apresentacdo (Abramovay e Da Silva, 2016). Qual-
quer problema que surgisse era automaticamente atribuido
aos acolhidos com pouca apuracao. Isso para citar as questoes
mais comuns. Os casos especificos foram varios e o didlogo com
a area de educacao era um dos mais dificeis devido as metas,
métricas e protocolos rigidamente levantados para disfarcar a
baixa adesao a proposta que o programa representava.

Um grande desafio esta na pratica da reducao de danos sem
ferir o Estatuto da Crianca e do Adolescente, enfrentando, muitas
vezes, preconceitos internos e externos ao projeto. A construgao
de didlogo com os juizados, com as unidades policiais dos bai-
rros onde os adolescentes circulavam, escolas, servicos de sai-
des, etc., demandavam uma articulacao constante e sistemética.

Superada a relacao problematica com a droga em nivel de
objetivos de saide e bem-estar até a sua operacionalizacao,
considerando o sistema legal do pais, o proximo desafio estava
na construcdo de autonomia. Boa parte das estruturas de
assisténcia e das politicas publicas, principalmente as direcio-
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nadas a adolescentes, assumem o paradigma da tutela e nao
da construcao de autonomia (Schuch, 2009).

Além da ruptura com a lé6gica dominante, o programa bus-
cava a construcao desse processo de autonomia em cocriacao
com o adolescente, compreendendo sua singularidade, o que
limitava a sua abrangéncia e demandava uma forte construcao
de vinculos ao longo de uma convivéncia.

A forte vinculagao ao uso da droga traz como dificuldade
a continuidade dos processos engendrados para auxiliar na
ressignificacdo da trajetoria de vida desses adolescentes. A
evasao, a recaida, o desejo pela droga —fissura—, a dificuldade
de envolvimento nas tarefas escolares ou nas atividades ofer-
tadas, as dificuldades afetivas com a familia, a pobreza e a
condicao de vulnerabilidade sao fatores que contribuem para
dificultar o estabelecimento de vinculos entre os acolhidos e
as equipes técnicas das Casas Vivas. Era necessario atingir,
compreender e navegar no imaginario desse adolescente atra-
vés da estratégia de cocriagao na elaboragao de novas propostas,
repertorios, acoes criativas e inventivas para o enfrentamento da
situacao. Contudo, mesmo com episodios regulares de evasao,
hé o retorno de muitos dos adolescentes. A Figura N° 7 apre-
senta a proporc¢ao do fluxo de acolhimento no periodo.

FIGURA N° 7. FLUXO DE ACOLHIMENTO
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Por reinsercdo ou autonomia, estdo compreendidas as
situacoes onde o acolhido retornou a familia ou seguiu auto-
nomo na construcao de novos vinculos, mantendo-se em
uma situacdo de autossustento. O retorno a familia pode
acontecer antes do marco dos 18 anos, a autonomia somente
ao final do projeto.

A concentracao de adolescentes no estagio de fluxo (idas
e vindas), em amarelo no grafico, demonstra que o trabalho
é sistematicamente construido, mas que o vinculo estabele-
cido consegue gerar os retornos necessarios para a efetivi-
dade do acolhimento. O objetivo da Casa Viva é ser o mais
préximo possivel de um lar, onde o adolescente possa se sen-
tir seguro para retornar e recorrer sempre que precisar. A
evolucao dos estagios - entrada, permanéncia, saida, retorno,
saida sem retorno é acompanhado por meio do Indice de Per-
manéncia do programa.

A outra face da construcdo da autonomia era a insercao no
mercado de trabalho e a transi¢ao para a vida fora do programa
(Monteiro, 2014). Muitos adolescentes apresentavam quadros
de regressao de comportamento ao se aproximar a data de saida
do programa. Muitas vezes, eles ja demonstravam estar madu-
ros emocionalmente, demonstrando a possivel sustentacao
desse processo de saida das Casas, mas que era totalmente
revertido pela pressdo dessa transicdo. Para os profissionais
destinados ao acompanhamento dos jovens, esse movimento
de retrocesso prestes a emancipacao é visto como uma mensa-
gem frente ao medo de se despedirem da adolescéncia e de se
tornarem adultos. Uma das marcas que legitima essa transicao
em nossa sociedade é a insercao no mercado de trabalho, sendo
ainda mais valorizada se feita por meios formais (carteira assi-
nada, direitos assegurados). Porém, o alcance de tais exigéncias
se torna um grande desafio diante de realidades constituidas a
partir da baixa escolaridade (Monteiro, 2014) e, muitas vezes,
por condicoes especiais de atencao e saude mediante o histo-
rico de uso prolongado de drogas (Almeida, 2018).
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A partir de janeiro/2017, iniciou-se um periodo de grada-
tiva precarizacao dos servicos ofertados e das condicoes gerais
de trabalho devido a falta de verba, mesmo com todas as pres-
tacoes de contas sendo encaminhadas mensalmente, sem
nenhuma lacuna. Faltaram alimentos, custos como aluguel e
salario dos funcionarios foram atrasados por meses seguidos
e servicos essenciais como luz e gas chegaram a ser cortados.

A falta de verba se caracterizou por duas situacoes: glosas de
valores ja desembolsados e demora na liberacao do repasse pre-
visto em contrato. Algumas glosas tém precedente e até mesmo
recorréncia em meses anteriores (ja haviam sido abonadas
anteriormente) e se referiram predominantemente a valores de
alimentacao, pois a tabela do convénio desconsidera a inflacdo
anual e o aumento do custo dos alimentos. Diversas reunioes
foram agendadas e diversos oficios foram trocados, porém a
regularizacao dos servicos ap0s a troca de prefeito nunca foi
alcancada. A precariedade foi tanta que algumas casas foram
fechadas e reabertas apds a coleta desses dados.

Embora sobre responsabilidade executiva da organizacao
nao-governamental Viva Rio, o sistema de cogestao significa
que as dificuldades encaradas pela instituicao deveriam ser
compartilhadas com a Secretaria Municipal, principalmente
por se tratar de um servigo publico essencial destinado a ado-
lescentes em risco social e configuracao de uso abusivo de
alcool e outras drogas. A descontinuidade dos servicos €, em
ultima anélise, o fracasso de uma politica publica.

A principal premissa da Casa Viva consiste em levar em
consideracao o interesse daqueles que estao sendo cuidados.
Para isso, é preciso favorecer e dispor de um ambiente de tro-
cas que permita o desenvolvimento de um processo de vincu-
lacdo, com tempo indeterminado para ser consolidado. Neste
sentido, busca-se o fortalecimento do espaco de convivéncia
através de relacdoes humanizadas entre profissionais e adoles-
centes que estimule o protagonismo de cada um. A principal
meta do programa é estabelecer um leque de oportunidades
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voltado a especificidade de cada caso que proporcione os pas-
Sos necessarios a uma vida mais plena e sadia. Essa meta se
torna inalcancavel se falta comida nas casas, ou se os funcio-
narios —pecas fundamentais nessa construcao coletiva— che-
gam a ficar dois meses sem salarios.

Muitos desses adolescentes apresentam uma ruptura pro-
funda de seus lacos familiares, sendo dificil reestabelecer a
relacdo. O programa, para muitos, € o Gnico tipo de lar que
conheceram. No entanto, tiveram que vivenciar esse processo
de incertezas, rupturas e precarizacao, tipico da descontinui-
dade dos servigos publicos em funcao da politica brasileira.

A instabilidade crescente dos servicos acentuou as evasoes
e gerou a interrup¢ao de processos exitosos na construcao de
uma nova trajetoria de vida. Esses adolescentes, na maioria
das vezes, retornam as ruas e as cenas de uso de drogas, rom-
pendo processos de cuidado com sua sadde fisica, mental,
processos educacionais e de construgao de autonomia, além
de representar a perda de um ponto de referéncia. Ha retro-
cesso em metas ja conquistadas e toda frustracdo que advém
de processos de perda e desconstrucao. Sua Casa, mais uma
vez, tornou-se um lugar de incertezas e precarizacao.

Todo o periodo de acolhimento e suas estratégias sao pen-
sados nas dimensoes individuais e coletivas. O que inclui da
formulacao do PDI até a oferta de atividades, o planejamento
de cada casa e seus cotidianos. Evitou-se incorrer na chamada
“ma fé institucional”, onde a instituicdo e/ou servico oferta
“oportunidades” de “prateleiras”, aquelas pré-determinadas
e geralmente nao adequadas ao publico que dela necessita
(Souza, 2009).

O adolescente deve necessariamente ser visto e ouvido
como protagonista do processo e peca fundamental na cons-
tituicao do coletivo Casa Viva, organizado a partir do conhe-
cimento dos desejos e dificuldades de cada grupo acolhido. O
objetivo € o fortalecimento do espaco de convivio, a construcao
de habilidades pessoais e interpessoais, a sensibilizacdo para
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a educacao, para a construcdo de um programa de vida, com
foco na emancipacao do sujeito e na autonomia (MDS, 2014).

O enfrentamento do uso abusivo de drogas implica necessa-
riamente no fortalecimento da autonomia dos jovens. Essa cons-
trucao pressupoe o estimulo a um pensar e a um querer proprios.
Busca criar mecanismos individuais que superem a falta de opor-
tunidades a que os adolescentes foram sujeitados desde muito
cedo (IHRA, 2010). A proposta das casas é estimular a atividade
coletiva, reflexiva e deliberativa, potencializando as capacidades
de resposta aos desafios da vida adulta. Experimentacao, fruicao,
acesso, ressignificacao sao palavras de ordem.

O desenvolvimento urbano tem acentuado o processo de
segregacao socioespacial da cidade. O encontro entre “os dife-
rentes” possibilita a cidade ser vivida como um ativo social.
Aumentar a circulacao dos jovens pela cidade é ampliar as pos-
sibilidades de di4logo, é pensar a cidade como fruicao, como
sua, nossa, de todos. E aumentar o leque de possibilidades e
aproximacoes, criando novas sensibilidades e ampliando, de
certa forma, o mundo. A rua é de todos nés, igualmente, e
€ nosso dever torna-la um espago mais seguro e acolhedor,
potencializador de crescimento e construcao, beleza e inte-
resse (Velho, 2013).

Conclusoes

Nos quase quatro anos de execucao plena do programa Casas
Vivas, ele se dedicou a construcao coletiva de novas trajeto-
rias de vida para adolescentes entre 12 e 18 anos incompletos,
com histérico de vulnerabilidade social e uso abusivo de dro-
gas. Adotando a logica da reducao de danos e atuando sobre
a ética do cuidado, o programa buscou enderecar os desafios
da (re)construcao de vinculos familiares e comunitarios, do
desenvolvimento individual para criacdo de autonomia e da
construcao de uma relacao mais saudavel com a droga, pro-
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movendo o autocuidado. A ideia é que o abrigo fosse uma casa
e que o acolhido visse nele um lugar seguro para onde gostaria
e poderia voltar.

O programa foi uma inciativa inovadora que colecionou
desafios, da legalidade que limitava a pratica da reducao de
danos (IHRA, 2010) até a ruptura com o paradigma da tutela
para a construcao de autonomia (Schuch, 2009).

O acompanhamento do adolescente era realizado de forma
continua e processual. Essa forma de trabalho est4 intrinse-
camente relacionada a problemaética do uso abusivo de dro-
gas, que inclui a descontinuidade e/ou ruptura dos proces-
sos sociais. Para superar os desafios de contexto, recursos,
publico-alvo e metodologia, o programa buscou, desde a sua
criacdo, a promocao de uma sinergia intersetorial com assis-
téncia social, satide, educacao, seguranca, sistema de garantia
de direitos (juizados, promotoria e defensoria), parceiros cul-
turais, esportivos, etc.

Este estudo procurou divulgar a experiéncia e também
fazer uma descricao juntamente relacionada com a bibliogra-
fia sobre infancia e adolescéncia, reducdo de danos e gestao
social por meio de estudo de caso. Atuou sobre uma lacuna de
informacoes a respeito do adolescente e sobre o aparato social
disponivel para atendé-lo.

Em 2013, a cidade do Rio de Janeiro iniciou o programa
com cinco Casas Vivas, hoje restam apenas trés unidades.
Este estudo aponta a necessidade de entender os motivos
pelos quais a atual Secretaria Municipal de Assisténcia Social
e Direitos Humanos (SMASDH), escolheu ou nao, a supressao
de mais uma casa, considerando que a gestao 2013-2017 tinha
sido obrigada a extinguir uma unidade em Jacarepagua por
decisao unilateral da Vara da Infancia e Juventude, comarca
Madureira. Para além das complexidades apontadas neste
artigo, apresentamos como necessidade para novas inves-
tigacoes a judicializacao da Politica de Assisténcia Social na
cidade do Rio de Janeiro.
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Estudos futuros poderao também aprofundar as questoes
levantadas sobre o impacto da desigualdade social, o papel
da educacao, efeitos legais, paradigma da tutela, construcao
de autonomia e demais assuntos elencados no artigo com o
publico-alvo do programa. A comparacao dessa inciativa com
outras parecidas seria uma grande fonte de pontos de atencao,
licoes aprendidas e ajustes de cursos, necessarios para a melhoria
dos servicos.
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Un enfoque de gobernanza dinamica en las
agendas de patentes. Premisas de reformulacion
de politicas piblicas y legislacion de propiedad
intelectual en América Latina y el Caribe

Ernesto Guevara Fernandez’

Notas introductorias

Innovacion, investigacion cientifica y patentes interactiian en
un escenario de gobernanza multinivel donde lo nacional se
difumina y quedan interconectadas las economias y los sis-
temas de proteccion juridica en una compleja red global. El
imaginario del sistema territorial y la soberania en el disefio
y otorgamiento de derechos intelectuales se antoja un mito.!

*  Jurista. Profesor titular de Propiedad Industrial, Propiedad Intelectual y Dere-
cho Internacional de la Facultad de Derecho, Universidad de Oriente (Cuba).
Doctor en Ciencias Juridicas por la Universidad de Oriente y PhD in Law por
University of Antwerp (Bélgica), con doble titulacion en 2008. Magister en Pro-
piedad Intelectual de la Universidad Austral (Argentina) en 2017, en beca aus-
piciada por la Academia de la Organizacion Mundial de 1a Propiedad Intelectual
(OMPI). Méster en Derecho Internacional Puablico por la Universidad de La Ha-
bana (Cuba). Tutor en el Programa a Distancia de la OMPI.

1. Laterritorialidad de la patente en cuanto a su eficacia espacial es reconocida como
principio informador del sistema de patentes. Las patentes constituyen titulos de
eficacia territorial sujeta al imperio soberano del Estado que la concede por medio
de la organizacion de su aparato administrativo. Las patentes son titulos territo-
riales. En casos regionales, como la patente europea, e incluso la patente europea

DESAFIOS PARA UN MODELO DE DESARROLLO SOBERANO E INCLUSIVO EN AMERICA LATINA | 97



La interdependencia tecnoldgica y el temprano decimondnico
germen de proteccion internacional armonizada refuerzan la
idea de un sistema global, en el cual hitos tecnolégicos expo-
nencialmente impactan allende fronteras nacionales, para ser
luego copiados a escala industrial y replicados como matriz
tecnologica competitiva.2

Debe pensarse en las incontables aportaciones intelectuales
acumuladas y renovadas en décadas recientes en materia digi-
tal y virtual, genética y biologia molecular, por ejemplo, que han
sido asimiladas en los escenarios de las economias en vias de
desarrollo como estandares tecnolégicos y de competitividad.

En el contexto actual de generacion, diseminacion y utilizacion
del conocimiento, las exclusividades conferidas por estos dere-
chos intelectuales monopdlicos inciden en el acceso al conoci-
miento y en las premisas de innovacion subsiguiente. El balance
entre intereses privados del titular y los intereses publicos y
colectivos que subyacen en el sistema ha requerido un delicado
escrutinio a la hora de sostener la propiedad intelectual, una
suerte de historia sin fin de renovaciones y repeticiones.3

Por demas, las brechas tecnologicas y las capacidades
productivas latentes en la generacién de nuevo conocimiento

con efecto unitario, se trata de un haz de patentes nacionales concedidas como
resultado de un procedimiento de examen nacional. El principio de territorialidad
como expresion de la soberania estatal ha sido defendido con teson en las nego-
ciaciones internacionales de las que han resultado instrumentos internacionales,
frente a otros principios como trato nacional y no discriminacion.

2. Los instrumentos internacionales de propiedad intelectual originarios datan del
siglo XIX, cuando se adoptaron el Convenio de Paris en 1883 y el Convenio de
Berna en 1886, dedicados respectivamente a la propiedad industrial y al derecho
de autor.

3. Lapropiedad intelectual se enfrenta a una perpetua dicotomia desde su incepcion
como sistema: el incentivo a la actividad creadora de ciertos bienes inmateriales
protegibles por medio de derechos excluyentes y de exclusiva, y la generacion de
acceso, difusion del conocimiento e innovacion subsiguiente. Se contemplan estas
dos caras de la misma moneda como objetivos de politicas ptiblicas, contrapuestos
pero complementarios, que han sido permanentemente revisitados y adaptados
en las diversas etapas evolutivas de estos monopolios legales.
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se ensanchan entre economias tecnologizadas y economias en
vias de desarrollo. El flujo de la transferencia tecnologica parte
de las primeras, donde se generan los resultados patentados
hacia las sociedades y economias adquirentes de las nuevas
matrices industriales y productivas.

Como es posible adelantar, universidades y centros de
investigacion latinoamericanos y caribefios no lideran los
indicadores globales de generacion tecnolbgica, ni a lo interno
de sus paises tampoco las relaciones con empresas regionales.*
Los paises de la region reeditan el rol de economias depen-
dientes aun en un nuevo escenario de economia virtual, con
el reforzamiento pseudopropietario de proteccion mediante
derechos de propiedad intelectual.

La compresion cabal de las interacciones entre actores
publicos intergubernamentales y estatales, privados empre-
sarios entre si en sus relaciones transaccionales econémi-
cas, otros actores sin fines de lucro, comunidad epistémica
de investigadores, entre otros, requiere atencion y escruti-
nio enfatico a las cuestiones de propiedad intelectual. En un
escenario de contrastes, pugnas y vinculos en red, discurre la
proteccién mediante patentes de las tecnologias. Un so6lido
ecosistema legal como telon de fondo y una variada experi-
mentacion de formulas organizativas de la innovacién carac-
terizan la actividad de generacion y transferencia del conoci-
miento y tecnologias.

La carrera por patentes y tecnologias patentadas moviliza
a las empresas innovadoras en su aspiraciéon de liderar un

4. Eluso de las marcas y los acuerdos o licencias de distribucion en exclusiva cons-
tituyen un caso ilustrativo de las dependencias basadas en intangibles econo-
micos en forma de derechos de propiedad intelectual. Un considerable nimero
de empresas nacionales replican el posicionamiento competitivo de empresas
transnacionales. Nestlé, Unilever, Procter & Gamble, Coca-Cola, McDonald’s,
por mencionar lideres de mercado, basan sus monopolios en una diversificacion
global de su portafolio de marcas y el goodwill adquirido con énfasis en licen-
ciamiento territorial.
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segmento de mercado. Los investigadores, incluso por via de
indicadores de ciencia e investigacion en universidades y cen-
tros publicos, orbitan en torno a la generaciéon de conocimien-
tos que superen el estado de la técnica y transfieran conoci-
miento. La condicion de recurso econémico vital se confirma
en la actualidad, como contribuciones so6lidas de anélisis eco-
nomico (Landes y Posner, 2006).

Los derechos de propiedad intelectual refuerzan su rol
como instrumento competitivo en la actual version de la socie-
dad del conocimiento. Las lecturas juridicas, por su parte, se
arraigan en la estructura normativa de exclusividad juridica
donde el interés publico ha debido reforzarse para atender
requerimientos sociales.

Salud publica, medio ambiente, alimentacion, tecnolo-
gias de la comunicacion, industrias culturales y del entreteni-
miento exhiben —con marcada y variable intensidad— la inci-
dencia de reglas propietarias y de exclusividad dictadas por la
legislacion de propiedad intelectual en general, y de patentes
en particular, o, en cualquier caso, reglas facticas derivadas
del empleo de las patentes.

Altamente estandarizadas a nivel internacional, regional
y nacional comparado, las leyes de patentes y derechos
relacionados con la actividad tecnologica requieren que la
calibracion con intereses domésticos en pos de soberania
y desarrollo se realice desde politicas ptblicas en lo relativo
al acceso, diseminacion del conocimiento, innovaciéon y
competencia. En politicas publicas sectoriales senaladas ut
supra, ha motivado ciertas asperezas cuando se trata de la

5. En la segunda mitad del siglo XX se inici6 un capitulo esencial en las patentes
con la protecciéon de materia viva: el famoso caso Diamond v. Chakrabarty
opero6 la ampliacién de la materia patentable a recursos vivos con la patente de
un microorganismo vivo. Desde entonces, comenzaron a darse saltos exponen-
ciales en la investigacion genética y la secuenciaciéon que conducen a la patenta-
bilidad de la materia biolédgica.
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atencidon a ingentes preocupaciones sociales. La legislacion,
de talla tinica y globalmente armonizada, ha encontrado en
las politicas publicas un instrumento, a tiempos politico, a
tiempos de gestion, para calibrar al contexto nacional. Para los
Estados y sus gobiernos, las politicas publicas han sido el muy
nombrado, pero poco aprovechado, espacio de maniobra en pos
del desarrollo y la atencion de intereses sociales domésticos.

Las interacciones entre innovacion y produccion cientifica
con politicas publicas de ciencia e investigacion adquieren
relieve en areas del conocimiento donde las patentes, como
mecanismo de proteccion y exclusividad, ordenan los modos
deorganizacién econdmicayempresarial, inciden en esquemas
negociales y en la arquitectura empresarial y definen cuotas
de mercado de sectores tecnologicos e industriales. Marcando
derroteros del acceso y diseminaciéon del conocimiento,
desde donde migran a sectores de la vida socioecondémica por
muchos sinuosos caminos, yacen silenciosas en las decisiones
empresariales y gubernativas.

Como engranajes de valorizacién y posicionamiento
estratégico en laindustria y el comercio, los activos intangibles
—acepcion econ6mica—, bienes inmateriales y derechos de
propiedad intelectual en su acepcién juridica generan una
compleja red de relaciones entre actores en los principales
sectores, al calor de los resortes de la economia y la sociedad
del conocimiento. Las politicas publicas alli han debido
digerir las normas de talla inica en su adecuacion, pendiendo
en los escenarios nacionales de la instrumentacién coloreada
de fines politicos.

En el ensayo se presenta, en primer lugar, la narrativa
conceptual de las patentes, para engranar la exposicion con la
relevancia de politicas publicas que pueden impactarle. El tec-
nicismo de esta materia amerita exponer las cuestiones teori-
cas del derecho de las patentes con el proposito de dar paso al
contexto y problematicas identificadas en América Latina y
el Caribe.
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La segunda parte ofrece valoraciones del modelo de
gobernanza dinamica de patentes, el cual grafica como una
diversidad de actores heterogéneos se involucra en la adop-
cion y ejecucion de las politicas ptblicas, lo que ha sido reco-
nocido en ciertos mecanismos correctores en la legislacion,
sin que haya sido expuesto en todo su alcance. Se explican
las razones en el estricto apego a estandares internacionales
armonizados que condicionan este aspecto. Con ello, las poli-
ticas puablicas son cruciales en el cumplimiento de los obje-
tivos del sistema de patentes y en la interpretacion técnico-
juridica y socioeconémica.

La tercera parte enarbola una propuesta de agenda para
las politicas publicas desde dos aristas, actores y meca-
nismos politicos, juridicos (mecanismos correctores en la
legislacién como las licencias obligatorias, las excepciones
con fines de investigacion, la disposicion Bolar y otros) e
informales para stakeholders —participacion de los ciuda-
danos y sectores sociales—.¢ En el caso de los actores inter-
vinientes, las patentes son atendidas por politicas publicas
diversas que tenderan al predominio de enfoques sectoria-
les, mientras que las propiamente enfocadas en derechos de
propiedad intelectual en principio consideraran las patentes
como neutrales, pero deberan reconocer las interacciones e
influencias reciprocas. La diversidad de actores, primero su
reconocimiento y luego su empoderamiento, es esencial en
una gobernanza dinamica por al menos dos motivos. El pri-
mero consiste en que permite la reapropiaciéon de los obje-
tivos del sistema de incentivo a la innovacién y la funcion
social en el sostenimiento del balance de intereses publicos,
cuando son puestos en peligro por el interés privado del
titular de la tecnologia patentada. Como segundo elemento

6. Debe notarse que no se refieren los términos en el sentido de participacion
politica en contextos de democracia.
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resulta la democratizacion del sistema de patentes mediante
la generacion de relaciones fluidas, horizontales, que susti-
tuyen las convenciones administrativas y jerarquicas tipicas
en las patentes.

A modo de disclaimer, debe exponerse que no se realizan
estudios de casos nacionales o estadisticos. Las asimetrias de
los contextos y ecosistemas de innovacion nacionales descri-
birian con imprecision un escenario bajo estas técnicas de
investigacion. Cada contexto nacional demanda de un estudio
que no sera posible ilustrar en el ensayo, por lo que se hacen
referencias generales a algunas politicas y sistemas nacionales
a modo de ejemplo. Las peculiaridades de las politicas publi-
cas distan de contextos de mercado donde operan y se fun-
damenta la existencia de patentes y ecosistemas innovadores,
con otros escenarios de economia planificada en la regién, por
lo que cualquier estudio comparativo no pasara por ofrecer
recetas, sino en ilustrar modelos alternativos. Tampoco el
estudio se centra en los datos estadisticos: si algunos, como la
inversion en investigacion y desarrollo (I+D) y en educacion
superior, ofrecen indicios en los paises respecto a su producto
interno bruto, otros factores socioculturales y contextos de las
relaciones comerciales y econdémicas en la practica exhiben
que la adopcién de politicas puablicas desborda estas apro-
ximaciones. El nimero de patentes conferidas en los paises
tampoco constituye un indicador relevante, pues, las mas de
las veces, son de titularidad extranjera y no patentes de nacio-
nales, lo cual servira para ilustrar mecanismos de erogacion
de rentas y pago de royalties mas que generaciéon endégena
de conocimiento.

Se defiende que el estudio es referente para toda la region
considerando los indicadores de innovacion de medios a bajos
de los paises; la inversion publica en actividades de I+D dis-
par, pero inferior a las de economias de paises desarrollados;
la marcada presencia de empresas transnacionales de alta
tecnologia que lideran actividades de I+D y protecciéon por
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patentes de resultados en la region; la presencia moderada de
las universidades en la generacion de patentes y las dificulta-
des de transferencia a las empresas; el enrolamiento en diver-
sos esquemas comerciales de libre comercio, y la incidencia en
la adopcion de estandares de derechos de propiedad intelec-
tual elevados y que desconocen la realidad nacional-regional
de paises de América Latina y el Caribe.

Resulta necesaria una advertencia al lector. Al tema de las
patentes y los derechos de propiedad intelectual le acompa-
flan una jerga técnica y juridica, y premisas de gestion que
pueden hacer ininteligible el discurso. Como tema tecnol6-
gico, ademaés, ha sido empleado para encapsular y distanciar
a los ciudadanos de la participacion, publica e informada, en
el algido debate que significa excluir a todos y reservar un
uso econdmico a unos pocos a nombre de la propiedad libe-
ral. Casos como la patentabilidad de materia viva, organis-
mos modificados genéticamente, usos de lineas celulares o
secuencias de ADN han llevado a los tribunales la atencion
y han recibido cintillos noticiosos y comentarios de la socie-
dad civil. El escrutinio de los cientificos sociales ha llegado
cuando el problema emergi6é con una patente conferida, pero
esta tardia llegada estuvo precedida por un proceso norma-
tivo, donde el legislador abraz un criterio de proteccion que
debi6 ser participativo. Ese espacio, también complejo de
regulacion, invoca revisitaciones, revisiones y reformulacio-
nes permanentes que continten los avances tecnologicos y
las practicas que le acompafian.

De las patentes como instrumento juridico
Con las patentes, el ordenamiento juridico concede una tutela
territorial erga omnes sobre la invencién reivindicada. Se

considera como invencion a la regla del obrar humano para
obtener un resultado técnico en cualquier sector o campo que
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proponga solucién tecnologica.” La patente confiere un haz
de derechos a su titular, con cargas correlativas. El ntcleo del
derecho conferido configura una posicion juridica que permite
a su titular impedir actos de explotacion sin su autorizacion en
el ambito territorial de validez de la patente.® Por imperativo
legal, mediante la intervenciéon de la autoridad nacional, la
patente configura tales derechos de exclusiva. Los derechos
esencialmente negativos son delineados por el ius prohibendi
y el ius excludendi alios, con los que se expresa la prohibiciéon
de actos de explotacion a terceros (Ferndndez-Novoa, 1984:
103-106, 126, 236; Vicent Chulia, 1990: 654, 663; Massaguer
Fuentes, 1989: 37; Otero Lastres et al., 1987: 4).
Precisamente, es tal prohibicion la que asegura el desplie-
gue de los efectos de la patente en el ambito privado, en el
trafico juridico econémico de la patente, tras lo cual el titulo
adquiere un matiz instrumental econémico que se sustenta
Unicamente en el diseno legal de la facultad de explotacion
en exclusiva y la exclusividad. La patente como objeto de
negocios juridicos, contratos en el genus de transferencia de
tecnologias, alcanza una peculiar connotacion mediante la
explotacién cuando el titular decida convertir en redituable su
derecho (Kur, 2011: 243; Martin Aresti, 2015: 347-383).
Como coloféon de su arquitectura legal, la legislacion de
patentes reconoce acciones que permitan al titular la defensa

7. Lapatente es el titulo de proteccion juridica para las invenciones. Es reconocido
con similar alcance legal, pero diferenciaciones en cuanto al objeto de la tutela a
los modelos de utilidad.

8. La nocion de la patente como posicion juridica resalta la estructura del derecho
conferido por imperativo legal, en el que se condensan el catélogo de facultades de
prohibicién expresadas en el clasico ius prohibendi, las facultades de exclusiéon en
el ius excludendi alios, sopesadas con las cargas y obligaciones de mantenimiento
del derecho, a saber, las tasas y obligaciones administrativas registrales asociadas,
y el deber o carga de explotacion intrinseco a la posicion de exclusiva.
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ante infracciones de terceros de sus derechos.® Las acciones
de defensa se incluyen como confirmacion del reforzamiento de
la posicion del titular en el sistema, con un arsenal de acciones
administrativas, en frontera y judiciales (Hilty, 2012: 9-31).

Lajustificacion del sistema de patentesy el establecimiento
de mecanismos para su regulacion han discurrido, entre
otros argumentos, en la relacion —incierta e imprecisa— de
las patentes con la innovacion en procesos de investigacion y
desarrollo o I+D+i.

Las patentes constituyen una herramienta de las muchas
que deben ser consideradas por un pais en su arsenal de instru-
mentos para estimular la innovacion, pues no existe relacion
directa, lineal o de dependencia entre patentes e innovacién, o
entre patentes y desarrollo.

Argumentos utilitaristas de recuperacion de la inversion,
el incentivo y la funcion estimuladora de la competencia han
sido igualmente acufiados. Lo comprobado es que las patentes
incrementan el acervo tecnologico mediante la divulgacion de
las invenciones y tributan a la investigacién e innovacion sub-
siguiente con la construccion de los pilares del avance cienti-
fico-tecnoldgico, sin discriminar sectores o campos tecnold-
gicos. La finalidad de promover el progreso tecnologico con
la puesta en practica y explotacion, asi como la divulgacion
mediante la descripcion del invento, ha sido largamente sos-
tenida (Beier, 1974: 11-29; Bercovitz Rodriguez-Cano, 1978:
162; Fernandez-No6voa, 1984: 15-40).

La innovacion para la comercializacion de productos
patentables en las actividades industrial y comercial a escala
global adquiere una connotaciéon mayor como resultado de la

9. La armonizacion del derecho de defensa de la patente, o enforcement patent
law, ha sido reconocida como uno de los aportes fundamentales del Acuerdo
TRIPs al derecho de las patentes en general. Se distingue como un bloque dife-
renciado del derecho sustantivo de patentes (substantive patent law) desde su
incorporacion en el tratado y su implementacién normativa por los Estados.
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interdependencia tecnolégica y la diseminacion del conoci-
miento en la actual sociedad del conocimiento.

El sistema de patentes cumple relevantes funciones socia-
les, igualmente relevantes en la creacion de una infoestructura
publica —infraestructura en informacién y conocimiento—, en
la diseminacion del conocimiento y en el acceso que han sos-
tenido las justificaciones del sistema.°

Las patentes irrumpen en el escenario de decisiones
gubernativas en temas sensibles como acceso a medicamen-
tos, equipos médicos en salud humana, pero también en segu-
ridad alimentaria y nutricional, tecnologias ambientales y, en
sentido general, en todos campos de la creatividad humana
movilizados por tecnologias. Las patentes se afianzan como
instrumentos de politica econémica e indicador del comercio
y el desarrollo industrial-comercial.

El sistema de patentes se solidifico en el Gltimo siglo como
un mecanismo armonizador de temas nacionales. Sustraida
del &mbito soberano, técnicamente la regulaciéon se desplazo
a escenarios supranacionales en pleno auge de politicas en
el marco del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT).

El modelo extendido de disefio de politicas publicas de
patentes y propiedad intelectual en general requiere de des-
montaje de los elementos institucionales, legales y culturales
aceptados en el modelo vigente, que se trasplanta de unos a
otros escenarios/pais.

Elsistema de patentes es la fragua de un complejo escenario
de confluencias al que se le asignan los objetivos de incentivo
de la innovacion y el desarrollo tecnologico-industrial por
medio de instrumentos procompetitivos, y la incorporacion

10. Enlo que también es acreditado por autores como la funcion social de la propie-
dad intelectual, con marcado interés para retomar las limitaciones intrinsecas a
la existencia de estas exclusivas.
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al acervo tecnologico mediante la divulgaciéon de la patente
(Cornish et al., 2013: 143).

En sentido general, las patentes desempefian un papel
esencial como instrumento de politicas publicas para favo-
recer la innovacion, en cuya concrecion los Estados asumen
diversas opciones basadas en o colaterales al sistema de paten-
tes (Guellec y Van Pottelsberghe de la Potterie, 2007: 55)."

La regulacion de la patente es expresion de complejas pon-
deraciones, decisiones de politica nacional y calibraciones de
necesidades nacionales con obligaciones juridicas internacio-
nales del sistema multinivel de patentes actual.

La arquitectura funcional del sistema de patentes, com-
prendida desde las complejas realidades de la patente, ha sido
la de un sistema de tutela con origen en el derecho publico
mediante la intervencion de la Administracion, para dar
nacimiento a un derecho sobre bienes inmateriales —inven-
cion comprendida en la materia patentable—, necesaria para
configurar la posicion juridica cuya realizacion y ejercicio se
despliega en la esfera o dimension privada del titular en el tra-
fico juridico-econ6mico. Una nota caracterizadora del sistema
resulta en la intervencién publica para configurar el derecho
erga omnes, de exclusiva, conferido al titular de la patente.
La concesion de la patente perfecciona el derecho subjetivo

11. Las patentes constituyen herramientas de politicas publicas destinadas a favo-
recer la innovacion, entre los diversos mecanismos empleados por los Estados.
La literatura sistematiza el financiamiento publico para estimular e incentivar la
generacion de resultados innovadores que inciden en la obtencién de resultados
protegibles como los subsidios, control de politicas de precios, préstamos y crédi-
tos con reduccion de las tasas de interés, e incentivos fiscales. Otra herramienta
consiste en la investigacion publica realizada por encargo del gobierno como cost
plus method, la cual las investigaciones de economistas han diferenciado de los
modelos de investigacion publica con financiamiento estatal y gubernamental
en su totalidad, general o en sectores especificos, que han sido documentados en
la experiencia de la investigacion espacial, aeronautica o de Internet, donde este
financiamiento es mayoritario. El sistema de patentes, y en general de derechos de
propiedad intelectual, seria una politica pablica en tal sentido.
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y lo traduce en posicion juridica. El titular ejercita su dere-
cho en el ambito privado. Los objetivos de la intervencion
publica y de los mecanismos mediante los que se realiza la
misma adquieren especial configuracién en consideracion a
los requerimientos técnicos y de politica legislativa que res-
ponden a cada etapa.

Politicas publicas y patentes

Con acierto, en el ambito de las patentes se distingue entre sis-
tema de patentes, politicas, y derecho de patentes. Sobre todo,
se diferencia entre politicas ptblicas, definidas por elementos
gubernativos que adoptan decisiones funcionales, y sistema
de patentes referido a la confluencia de derecho de las paten-
tes (legislacion, actuacion de la Administracion y decisiones
judiciales hilvanadas, cuestion que desborda un enfoque res-
trictivo a la legislacién como acto regulatorio) y disefio insti-
tucional (entramado de actores involucrados como dimension
institucional per se).

En las patentes, la regulacién ha mostrado ser un instru-
mento eficaz en delinear, en responder a, y en implementar
politicas publicas. Con la ventaja de estar desprovisto de cam-
bios de derroteros politicos, permite regular aspectos crucia-
les que las politicas ptaiblicas deberan considerar. Posee, sin
embargo, la limitaciéon de no alcanzar a todas las esferas de la
actuacion administrativa, por una parte, y de la vida social, en
el otro extremo.

Mientras la legislacion sea aséptica y su nivel de armoniza-
cién no permita particularizar por sectores tecnologicos esfe-
ras de la vida social y economica de los paises, a priori asimé-
tricas, las politicas publicas deberan considerar las necesarias
adecuaciones al contexto socioecondémico donde se concede
la patente. El escenario donde esta destinada a incidir en el
desarrollo econémico y en la satisfaccion de necesidades de la
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sociedad, fines tltimos de la concesion de derechos de propie-
dad intelectual, no podra ser aséptico, con lo que la funcion de
las politicas publicas resulta vital para construir un sistema
de patentes dinamico, adaptable al cambio tecnolégico y a la
competencia dinamica en los mercados de tecnologia.

No sorprende que las politicas de propiedad intelectual,
sobre todo de patentes, centraran la atencion de las mayores
economias innovadoras y sus empresas multinacionales en
un proceso de formalizacion de estandares internacionales
en instrumentos juridicos de diversa naturaleza y en igual de
diversos modelos internacionales, regionales-bilaterales. La
intersticial batalla del GATT en materia de propiedad intelec-
tual desemboca en el Acuerdo TRIPs. En el ambito regional,
se afianza en capitulos dedicados a la propiedad intelectual en
los tratados de libre comercio (TLC) y los acuerdos bilaterales,
lo que se ha denominado TRIPs plus.

La estandarizacidon y armonizaciéon de la propiedad inte-
lectual desarticula el dltimo reducto estatal soberano en la
definicion de qué proteger y en qué sectores de la tecnologia,
y sin embargo no altera la territorialidad de la proteccion y
concesion de derechos de exclusiva. En el disefio de politicas
publicas industriales y de comercio desmonta los modelos de
politica desarrollista nacional proteccionista o preferencial en
el comercio. Afecta areas como salud, al exigir la proteccion
de productos farmacéuticos, u otras, como quimicos para la
agricultura, plantas y microorganismos, donde ahora deberan
concederse patentes.

Estas modificaciones, sustantivas por su contenido regu-
latorio, se completan con otras institucionales. El andamiaje
en la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) para la
propiedad intelectual y su tratado introdujo dos piezas. Pri-
mero, el caracter obligatorio de la implementaciéon mediante
la adopcion de legislacion nacional en cumplimiento de las
obligaciones contenidas en el TRIPs; segundo, un esquema de
notificacion al consejo institucional —Consejo de los TRIPs—
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para examinar la sinonimia de la legislaciéon nacional con los
estandares reglados. Como colofon, aspecto interesante, la
OMC provee mecanismos de solucion de disputas entre Esta-
dos miembros.

Los enfoques utilitaristas y funcionalistas desarrollados
en la Economia y el Derecho, en particular en el analisis eco-
noémico de la propiedad intelectual, son tan ttiles como peli-
grosos, aplicados a la revision de los intereses sociales. En la
tradicion paralela, la exacerbaciéon de la dimensién moral de
los derechos —sobre todo en la tradicion del derecho de autor—
ofrece proteccion a sectores como los programas de ordena-
dores, software y hardware y, con ello, a métodos de negocios
y otras areas que emplean modelos de probabilidades mate-
maticas y bases de datos.

Las patentes son bienes inmateriales para el Derecho.
Largamente se han dedicado obras a escudrinar la naturaleza
de estos peculiares derechos monopolicos de exclusiva. No
caben dudas de su caracter de informacion, y como bien infor-
macional, de bien publico con notas de no rivalidad, repro-
ducibles indefinidamentes, con lo que se ha requerido de un
instrumento legal —la patente— para impedir a otros su acceso
y uso. El conocimiento patentado queda temporalmente
reservado mediante monopolio legal al creador intelectual o
titular, y circunscripto a un espacio administrativo nacional
donde se concede juridica y econ6micamente la exclusiva. Los
derechos de propiedad intelectual crean una escasez artificial
tolerada por las eficiencias dindmicas que promueve. La com-
petencia econémica permite la existencia de este accidente
desde antafio debido a los beneficios potenciales de incentivar
la innovacion subsiguiente y la generacion de conocimiento.

Generar conocimiento e innovacién subsiguiente es la
quintaesencia del sistema original de patentes. La patente
se justifica en el pacto social de exclusividad a cambio de
divulgacion del conocimiento por un periodo de tiempo para
promover el desarrollo y la satisfaccion de las necesidades
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sociales. Los referidos objetivos ultimos contintian siendo
vertebradores de la tutela contemporanea en la sociedad del
conocimiento. Inamovible, el sistema de patentes multini-
vel, fragmentado y compartido, mantiene estos argumentos,
pero se enfrenta permanentemente a los desafios que implica
equilibrar intereses publicos promovidos e intereses privados
propietarios cuando se manifiestan contrapuestos los tltimos.

Hasido el balance, equilibrio de intereses publicos y privados,
la manera en que el sistema de patentes se ha adaptado a
responder a conductas abusivas de los titulares de patentes,
suspender el efecto nocivo a intereses sociales y contestar a
los desafios del cambio tecnolégico como terreno de constante
evolucion. El sistema de patentes ha coevolucionado con
las tecnologias, con las demandas y necesidades sociales
y, técnicamente, con las conductas en el borde de la licitud
desplegadas por los titulares.

Breve diagnostico: panorama de las politicas piblicas
en América Latina y el Caribe

Un espejismo en las politicas publicas relacionadas con
patentes y generacién de conocimiento basado en patentes es
concebirlas como instrumento endogeno de desarrollo. Este
enfoque resulta incompleto, por demas inadecuado, en el con-
texto actual de transferencia de tecnologias, la cual involucra
actividades de generacion, acceso y diseminaciéon del conoci-
miento patentado, que desbordan las fronteras territoriales.
En lo relativo a las patentes, es posible mapear familias de la
misma patente en los escenarios de mercado donde el mismo
empresario decide comercializar sus productos y ejercitar su
derecho de exclusiva, para lo que emplea redes de licencias o
contratos a empresarios vinculados con él.

La medicion de indices de innovacién considera como indi-
cador la cifra de patentes nacionales obtenidas en un pais. Este
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dato desconoce que la titularidad en patentes, juridicamente
considerado el asunto, difiere de la condicion de inventor o
vinculos institucionales. Un inventor puede ser un nacional
vinculado a estructuras extranjeras, quienes explotan econo-
micamente la creacion intelectual en el comercio.

Al considerar las caracteristicas dispares de las tecno-
logias, se observa otro elemento desmitificador de enfoques
desarrollistas convencionales. El impacto resulta diferente de
una a otra tecnologia, aunque se conceda un titulo que juridi-
camente responda a la construccion leal de la figura.

Algunas tecnologias pueden conformarse por multiples
invenciones patentadas o segmentos de tecnologias, y reque-
rir interoperabilidad entre patentes. Otras refuerzan los
esquemas de proteccion por los gastos en que se ha incurrido
para obtenerlas tras largas etapas de investigacion. El ejemplo
prototipico de las primeras son las tecnologias de dispositivos
moviles y telecomunicaciones, mientras que en el segundo se
sittian los principios activos de fArmacos y productos biotec-
nologicos. Las titularidades comportan otro elemento a consi-
derar cuando el mismo titular, una empresa transnacional con
liderazgo global en su sector tecnologico, ostenta una cartera
de patentes que le permite una posicion de dominio en el mer-
cado en el momento de explotarlas en el trafico comercial.

En nuestra region se observa que las solicitudes y las
patentes concedidas son de titulares extranjeros. El dato de
que las patentes sean de titularidad extranjera implica que
resulta limitada la capacidad de generacion de nuevo conoci-
miento tecnologico patentable. Le siguen el encadenamiento
productivo y las erogaciones cuando la forma de explotar las
patentes por empresas extranjeras adopta el medio de con-
tratos de licencia. El riesgo en la inversion en I+D, puablica o
privada, y el alea, o riesgo del contrato, constituyen elementos
que el empresario nacional debe considerar.

Las politicas deben atender la creacion de capacidades
para asimilar tecnologias y reproducirlas, tanto en forma-
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cion humana como profesional, que genere innovacion subsi-
guiente. En tal sentido, la inversion en educacion superior y el
financiamiento de la investigacion en la universidad constitu-
yen invariantes en las politicas publicas.

En relacion con el enfoque de explotacion de las patentes
en el mercado nacional y el predominio del acceso y la circu-
laciéon del conocimiento, se observan tres situaciones. Por una
parte, la reproduccion y trasplante de modelaciones exter-
nas (politicas publicas, esquemas de organizaciéon de I+D,
negociales y contractuales) desde otros contextos, como el de
Europa y Estados Unidos. Las presiones politico-econémicas
en el comercio y la inversion extranjera constrifien el espacio
de maniobra para la adopcién de politicas de patentes o bien
lo “sintonizan” con los compromisos asumidos en los TLC y
los acuerdos bilaterales de inversion y libre comercio. Por otra
parte, una escasa particularizacion de los temas relacionados
con las patentes, embebidas en otros escenarios de politi-
cas publicas, como el comercio, sobre todo, y recientemente,
con cierta intencionalidad, las politicas de ciencia e innova-
cion para el desarrollo (Ecuador, Colombia, Argentina, Cuba,
Costa Rica, Chile). Cuando existe, se trata de politicas publi-
cas abarcadoras de temas de propiedad industrial que dilu-
yen las particularizaciones requeridas por las patentes. Por
altimo, se evidencia en las politicas pablicas una tendencia al
aislamiento en temas como salud y medio ambiente. Si bien es
plausible, la propiedad intelectual no permite responder indi-
vidualmente a las demandas sectoriales. La solucion radicaria
entonces en enfocar el interés publico en cuestiones de acceso
a medios necesarios para la salud, por ejemplo.

Gobernanza dinamica de patentes. Un enfoque conceptual a validar

En este ensayo, gobernanza refiere en sentido restringido al sis-
tema de patentes y de otros derechos de propiedad intelectual

114 | ERNESTO GUEVARA FERNANDEZ



confluyentes en las tecnologias e industrias. El concepto, como
otros, corre el riesgo de ser incompleto por limitarse a describir
los procesos de regulacion juridica en este terreno, altamente
influenciado por las reglas del comercio internacional.

Gobernanza se construye como alternativa a las teorias de
la regulacion y ha sido enarbolada en varios escenarios, en el
derecho internacional y en el &mbito administrativo domés-
tico. Comodin conceptual en diversos contextos, desde el
régimen internacional del medio ambiente se traslada a otros
entornos de adopciéon de decisiones intergubernamentales y
con participacion de nuevos actores y sujetos en el ambito de
las relaciones internacionales.™

Para las patentes, el enfoque empleado en el ensayo se
construye sobre las aportaciones de Burris et al. (2005: 20-31,
33, 35-37) y Murray y Van Zimmeren (2011: 294).

La regulaciéon ocurre en diversos sitios de adopciéon de
decisiones, donde la interaccién entre actores mediante rela-
ciones horizontales a los niveles nacionales y supranacionales
cambia las técnicas convencionales de regulacion socio-juri-
dica. El enfoque tedrico de gobernanza dinamica de patentes
se construy6 sobre las doctrinas de gobernanza nodal y gober-
nanza en red o network governance.

La gobernanza dinamica de patentes considera los roles
desempenados por los diferentes actores involucrados en un
sistema de patentes, con la caracteristica esencial de sistema
multinivel, interdependiente y fragmentado. Los roles se
constatan en las funciones, consistentes, permanentes y sos-
tenidas, que desempenan los actores en sus respectivos sis-

12. Las formulaciones de governance realizadas por Sand y Haas se originan en la
regulacion de la proteccion internacional del medio ambiente. La formulacion
tedrica nodal governance desarrollada por Burris et al. (2005) se centra en el
analisis del sistema multilateral del comercio en la creacion de la OMC y el pa-
quete normativo como resultado de la Ronda Uruguay del GATT, que abarca los
derechos de propiedad intelectual en general.
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temas de patentes. Las funciones ejercitadas son determina-
das por los distintos mecanismos que prevé el derecho de las
patentes para dar cabida a actores institucionales formales e
informales. Con ello se modelan las diversas relaciones entre
actores. El modelo de gobernanza dindmica de patentes gra-
fica que los actores heterogéneos se involucran en la adopciéon
y ejecucion de la legislacion, las politicas puablicas y la vida
individual de cada patente. Esta cuestion ha sido sugerida a
través de la regulacion de mecanismos correctores en la legis-
lacion, sin que hayan sido expuestas completamente las leyes
de patentes en todo su alcance. Al no permitir particulariza-
ciones normativas en un sistema esencialmente neutral y uni-
tario de regulacion para todas las tecnologias, la legislacion
condiciona los actores que participan y quedan habilitados
por ley para interactuar en torno a la patente.

Alli, donde la ley no ha precisado todos los aspectos, las
politicas publicas resultan cruciales en el cumplimiento de los
objetivos del sistema de patentes y en la interpretacion téc-
nico-juridica y socioeconémica de la legislacion. Las politicas
publicas aportan el plus particularizador que la norma, asép-
tica, de talla tinica, no puede permitirse, y posibilitan calibrar
a los requerimientos nacionales y contextuales, asi como a
los de los tipos diferenciados de tecnologias, las soluciones
legales que habilita la norma juridica de patentes y propiedad
intelectual.

Reconocimiento de actores heterogéneos en un entorno de
gobernanza dinamica

De acuerdo con los roles que los actores desempefian en sis-
tema, es posible construir este elemento del modelo de gober-
nanza dinamica de patentes. Los actores pueden agruparse en
dos facetas, formal e informal. En la faceta formal, se colocan
los actores publicos que actian en las etapas de la vida de la
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patente. Por su parte, en la faceta informal se sittian aquellos
de presencia no habitual o no requerida por ley, pero que se
les permiten niveles de participacion en las relaciones sobre
la patente.

Para mapear a los actores, el enfoque teorico se centra en
los roles habituales y sostenidos que desempenan en el iter,
a saber, las distintas fases o etapas de la vida de la patente:
ex ante (solicitud, examen y concesion del titulo y derecho)
y ex post (posconcesional y en el ejercicio por su titular en el
trafico econémico). El modelo se enfoca en los roles, y no en
las autoridades de los singulares andamiajes administrativos
y jurisdiccionales asumidos en los sistemas nacionales. Las
designaciones con que se constituyen, jerarquias y subordi-
nacion responden a la l6gica nacional. La capacidad técnica y
econ6mica también conforma un elemento diferenciador que
fija las funciones y el posicionamiento nacional entre otros
émulos institucionales. Se avista un escenario bien diversifi-
cado en los sistemas de patentes en el continente. El modelo
se centra en los roles desempenados, con lo que evita la revi-
sion institucional formal de los sistemas nacionales de paten-
tes vis a vis.

En todo sistema nacional de patentes los actores forma-
les se regularizan en roles consistentes e invariables. Como
actores primarios operan: 1) legislador, en la adopcion de la
norma de patentes y otras disposiciones legales relaciona-
das con las areas en que inciden las patentes, de acuerdo con
el rango de la disposicion; 2) decisor de politicas publicas,
donde las autoridades del Ejecutivo definen lineas de poli-
tica de patentes en particular, y politicas publicas con las que
se intersectan estas decisiones; 3) la actividad de examen®3 y
concesion, ejercitada por autoridades administrativas nacionales

13. Un caso connotado es el de las oficinas de Austria y Dinamarca, que realizan
examen de las patentes de Singapur.
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de concesion de patentes, con efectos territoriales; a la fecha,
contintian siendo el actor formal que conduce el nacimiento y
eficacia de la patente en un territorio nacional, y 4) revisor de
la patente concedida, por vias internas y externas —administrati-
vas o judiciales— (Drahos, 2010: 20-24, 40).

Se incorporan nuevos actores formales secundarios que
desempenan funciones significativas en el disefio institucio-
nal administrativo nacional, como actores especializados en
actividades diferentes del examen y concesion de la patente,
requeridas por ciertos objetivos del sistema de patentes.
Destacan en este caso: autoridades de competencia; autori-
dades sanitarias, para casos de autorizaciéon y comerciali-
zacion de patentes médico-farmacéuticas;+ autoridades de
normalizacion, y entidades gestionadoras de estandares téc-
nicos de patentes. En diversos sistemas de patentes, la activi-
dad se ha extendido a la comprobacién del acceso y las condi-
ciones de utilizacion y explotacion de la diversidad biologica

14. Las autoridades sanitarias para la autorizacién y comercializacion de medicamen-
tos resultan cruciales en las patentes farmacéuticas. En sistemas de patentes fo-
raneos, se ilustran casos en que estas han condicionado el rol de las oficinas de
patentes en la concesion y validez de las mismas, como ocurre en Brasil con su
autoridad sanitaria ANVISA (sigla de la Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria),
adscripta al Ministerio de Salud, con funciones atribuidas de regulacion sobre las
patentes médico-farmacéuticas en virtud de la Medida Provisoria 2006 del 15 de
diciembre de 1999 y confirmada en el articulo 229-C de la Ley 10196/2001, Ley de
Patentes de Brasil. ANVISA emite la aprobacion sanitaria requerida para conce-
der la patente farmacéutica y de medicamentos por la legislacion de patentes. Las
solicitudes de patentes farmacéuticas son presentadas ante la oficina de patentes
de Brasil de acuerdo con el procedimiento general, pero se hace depender la con-
cesion de la opinién de ANVISA, que despliega el examen sustantivo de la solicitud
de patente determinando su inclusion en la materia patentable y novedad. Otro
ejemplo relevante es el de la Section 505(Q) de la Ley 21 U.S.C. § 355(q) de la
Federal Food, Drug and Cosmetic Act (FDA) del afio 2010, que permite realizar
solicitudes por la ciudadania, llamadas submission of citizen petitions, en el caso
de los medicamentos o productos farmacéuticos genéricos.

15. La creacion de un estandar técnico sobre una determinada tecnologia ordena e
incide en la actividad innovadora, con su impacto en la creatividad intelectual en
forma de invenciones protegibles, y resulta esencial a la hora de las operaciones
de adquisicion y transferencia de tecnologias.
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que introduce las demandas de proteccion de conocimientos
tradicionales asociados.*

En no pocos casos, se condiciona la actuacién de las auto-
ridades formales a decisiones de estas estructuras con labor
especializada mediante consultas previas a la concesion, la
comprobacion de obligaciones requeridas legalmente antes
de adoptar una decisiéon de terminacion o suspension de la
patente, o el requerimiento expreso de participacion en el exa-
men ofreciendo criterios técnicos u otros modelos.

Tantolasautoridades sanitarias comolasdelacompetencia
desempenian una funcion relevante en el actual sistema de
patentes. De la actividad de estos actores y provenientes de
sus respectivos sectores normativos, han emergido medidas
importantes para contrarrestar los usos disfuncionales,
como las practicas abusivas, y permitir el acceso a las
patentes —medicamentos esenciales— que responden a areas
de politicas publicas como salud, derechos humanos, y la
eliminacion de barreras al comercio.

En la faceta informal son reconocidos los actores informales
no institucionales. Aunque el sistema de patentes promueve
vinculos juridicos entre el solicitante y la autoridad adminis-
trativa, mecanismos regulados permiten que terceros no invo-
lucrados inicialmente participen mediante las oposiciones a
solicitudes y la solicitud de nulidad de patentes concedidas.
Los denominados stakeholders, o comunidad epistémica de
patentes, han sido protagonistas en decisiones de casos rela-
cionados con la patentabilidad y con la revision de patentes
concedidas.

16. Es un asunto de relevancia en el continente a partir de la actuaciéon del INDECOPI,
autoridad del Perti en materia de propiedad intelectual, al enfrentar casos de
biopirateria sobre recursos biologicos que obtenian patentes. Casos como la
ayahuasca, la maca y la sangre de drago han permitido revocar patentes conse-
guidas por medio de extraccion del recurso sin autorizacion de las comunidades
originarias. Con la adopcion del requisito de divulgacion de origen y la prueba de
autorizacion de acceso en la solicitud de patente, se acrecienta la participacion
de otras autoridades nacionales.
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Aporte teorico del modelo de gobernanza dinamica de patentes

El modelo teorico de gobernanza dindmica de patentes permite
constatar que actores heterogéneos en diversos niveles e ins-
tancias administrativas —nacionales, regionales, supranacio-
nales, internacionales, e incluso interinstitucionales— asumen
roles de manera sostenida en el sistema como actores formales
e informales y participan en la regulacion de las patentes. En su
comportamiento entablan relaciones fluidas que se reflejan en
el desarrollo y la evolucion del sistema de patentes, en la acti-
vidad de regulacion, examen y concesion de la patente, y en el
ejercicio de la patente (Guevara Fernandez, 2017: 223).

Lagobernanza dindmica de patentes facilita el dialogo entre
las autoridades en la estructura institucional en los sistemas
de patentes, por medio de las relaciones que el derecho de las
patentes configura: relaciones juridicas diversas, horizontales
y verticales, administrativas y juridico-privadas, entre actores
institucionales y privados, con terceros y a favor de la sociedad
en su conjunto. Con ello, consagra interacciones entre los
ambitos publicos y privados en todo el iter de la patente.
La comprension del modelo permitira el funcionamiento, la
operatividad y la efectividad del sistema, con la premisa de su
atemperacion socioeconémica a las condiciones del territorio
donde est4 destinado a operar.

Para la regulacion de las patentes —sin duda, un ejem-
plar régimen juridico publico-privado—, resulta cuestionada
la verticalidad de las relaciones juridico-administrativas que
predominan en la concepcion teorica tradicional. Algunos
legisladores especializados en procesos de reformas insti-
tucionales acogen esta premisa modernizadora. El modelo
permite entender este fendmeno y promueve el abandono
de relaciones constrefidas a la actuacién discrecional de la
autoridad representante de la Administracion nacional y de
politicas publicas cerradas a la participacion de los actores
no tradicionales.
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El modelo, a su vez, posibilita examinar la diversidad
de actores en los sistemas nacionales e internacional mul-
tinivel de patentes. El primer hallazgo es la ampliacion de
los actores que antafio ostentaban el rol definitorio en el
funcionamiento y adopcion de decisiones regulatorias y la
emergencia de actores institucionales diversificados, y de
igual variedad de stakeholders (Murray y Van Zimmeren,
2011: 294).

Diversos actores se encuentran involucrados en la infraes-
tructura normativa y de decisiones de politicas de patentes.
Junto a los actores formales primarios son reconocidos en el
sistema de patentes otros actores informales no institucio-
nalizados mediante mecanismos de participacion de terce-
ros no involucrados en las relaciones tradicionales. Con este
enfoque, la regulacion de mecanismos amplia las posibilida-
des de que investigadores, competidores y comunidad epis-
témica sean parte interesada en distintos casos y soluciones
de evidente interés publico.

Una agenda para las politicas pablicas de patentes adaptable
a las condiciones de los paises de América Latinay el Caribe

Los debates en temas polémicos en el sistema de patentes
permiten proponer una agenda o, al menos, temas y valoracio-
nes a considerar en las agendas de politicas publicas. No es
el proposito ofrecer recetarios, sino puntos de conexién entre
sistema de patentes y probleméticas que requieren aplica-
cion al contexto de politicas ptablicas, de donde pueden llevar
soluciones. Las premisas del modelo de gobernanza dindmica
permiten explorar las opciones y enfoques en las herramien-
tas que brinda la legislacion nacional de patentes, a saber, los
mecanismos correctores para coadyuvar a la participacion
publica y la participacién ciudadana.
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Las politicas piiblicas de patentes en este escenario deben
ser cuidadosamente diseniadas

Dos alternativas deberan solaparse en la articulacion de una
politica viable y orientada a los intereses de desarrollo y
bienestar en los paises de la region. Las patentes deben con-
siderarse particularmente como area de politica, con lo cual
requieren del trabajo mancomunado de expertos en la detec-
cion de las fallas del sistema. En otras palabras, cientificos,
investigadores, juristas profesores y jueces, organizaciones de
la sociedad civil o comunidad epistémica, agentes de la pro-
piedad industrial, examinadores de las oficinas de patentes
deben involucrarse en su disefio.

Los decisores de politicas deben dialogar con la comu-
nidad ampliada de interesados en las patentes, en sustitu-
cion de dos tendencias identificadas y exitosas: por un lado,
el intenso e intencionado lobby del sector empresarial, del
cual resulto la etapa TRIPs; por otro, la tecnocratizacion de
la actividad de patentes centrada por las oficinas de la Pro-
piedad Industrial, con el mandato administrativo de conce-
der patentes con eficacia territorial, y que reserva a la oficina
nacional decisiones técnicas con impacto en sectores socia-
les y de politicas, con el riesgo que implica la asimilacion de
reglas foraneas de contextos tecnologicos desarrollados, que
es habitual en la actividad.

En ese diadlogo, debe ensayarse un modelo dinamico que
involucre a la diversidad de stakeholders, muchos de los
cuales carecen de reconocimiento y son intencionadamente
desoidos en el momento de adoptar decisiones de patentes en
las politicas publicas.

La alternativa de considerar las interacciones con otras
areas de politicas publicas constituye otro imperativo en las
actuales condiciones. Las patentes componen instrumentos
de regulacion relevantes en el contexto de ciencia e innova-
cion, industria y desarrollo tecnologico, inversion extranjera y
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comercio mundial. La incidencia de las patentes en el diseno y
adopcion de politicas publicas en temas como salud y acceso a
medicamentos, medio ambiente, seguridad alimentaria y pro-
duccidn agricola, patrimonio cultural y su impacto en sectores
de la vida social han sido largamente reconocidos.

Resulta deseable una reapropiacién de los objetivos de
la propiedad intelectual que se orientan a crear un dmbito o
espacio de maniobra mediante politicas publicas para los pai-
ses al aplicar las disposiciones normativas de mecanismos de
implementacion nacional.

El interés publico conforma el concepto pivote para des-
plegar mecanismos correctores en la legislacion ante situa-
ciones de desequilibrio en el ejercicio, distorsiones del sis-
tema o usos disfuncionales por los titulares de patentes. La
interpretacion del interés publico que realicen los operadores
juridicos y decisores politicos resulta crucial en el empleo,
por ejemplo, de mecanismos correctores como las licencias
obligatorias, previstos para enfrentar situaciones en que
el monopolio creado por la patente es lesivo a intereses de
salud, cuando se evidencia falta o insuficiencia de explota-
cion o desabastecimiento de los mercados nacionales, ante
practicas anticompetitivas en el funcionamiento 6ptimo del
mercado en forma de negativas a licenciar, y en esquemas
abusivos o de dominio en el mercado o practicas restrictivas
de acceso al conocimiento patentado.

Reforzamiento de mecanismos y herramientas juridicas en
la legislacion de patentes: potenciar el empleo de flexibilidades
del Acuerdo TRIPs

Considerar e implementar las flexibilidades propiciadas por
el Acuerdo TRIPs de manera creativa y autéctona permitira
perfeccionar la legislacion de patentes. El disefio en la legis-
lacion, si bien aprovecha el espacio ofrecido para maniobrar,
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no agota en la redaccion normativa las posibilidades ofrecidas
por la obligacion juridica del tratado. Un complemento puede
arribar de las politicas ptblicas a la hora de interpretar y apli-
carlas en el contexto nacional, como opciones de gran relieve.
En la actualidad, las politicas publicas consideran de manera
asimétrica estas flexibilidades, y desaprovechan las potencia-
lidades ofrecidas y ganadas en una dura negociacion del ins-
trumento internacional.

De la revision de la implementaciéon de las referidas fle-
xibilidades se identifican institutos potenciales de reformas y
de calibracion de las leyes de patentes mediante el empleo de
politicas publicas. Las flexibilidades son correlativas, por ello
el autor prefiere definirlas como mecanismos correctores en el
sistema de patentes.

Los mecanismos correctores ex post constituyen instru-men-
tos técnico-juridicos entroncados en el presupuesto tedrico de
que los derechos conferidos por la patente reconocen limi-
taciones en el ejercicio de las facultades de explotaciéon en
exclusiva. Quedan ordenados por los objetivos del sistema
para enfrentar y corregir usos disfuncionales derivados del
ejercicio o existencia misma de la patente, para los cuales
se indica la intervencion puablica librada a actores formales
y, en ocasiones, a terceros —actores informales—, en aten-
cion a los intereses publicos presentes y objetivos altimos
del sistema de patente. El balance de intereses publicos y
privados y los vitales intereses publicos perseguidos por las
patentes operan como presupuesto teérico vertebrador de
los mecanismos.

Entre los mecanismos correctores, la legislacion iuscom-
paratista y los tratados internacionales en la materia han
considerado historicamente las exclusiones a la patentabilidad,
un catalogo de excepciones al alcance de los derechos ejercita-
bles por el titular de la patente, las licencias obligatorias y los
usos del gobierno, entre los més recurridos. Debe precisarse
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que esta tendencia no es exclusiva de las patentes y ha sido
enfatica en forma de excepciones en el derecho de autor.?”

Los mecanismos correctores refieren a las herramientas
de equilibrio en el sistema de patentes. A nombre de otros
objetivos de politica legislativa menoscabados, la legislacion
define mecanismos correctores. La patente permite excluir e
impedir cualquier uso de persona distinta o no autorizada por
el titular/propietario. Debe notarse que en el caso de facultades
de impedir, alcanzan actividades como la importacion, el
almacenamiento, la venta o su ofrecimiento, y unalargalista de
actos de explotacion. Las licencias obligatorias y excepciones
a los derechos del titular de la patente, como la excepcion con
fines de investigacion, con fines de docencia e investigacion,
la disposicion Bolar, el derecho del preusuario a continuar
empleando un conocimiento contenido en una patente, entre
otras, son algunos de estos mecanismos.

Recientemente, mecanismos de revision ex post de la
patente conferida, conocidos como posconcesionales, han per-
mitido revocar patentes cuyo efecto distorsionaba los objeti-
vos del sistema. Han sido el motivo de reformas en sistemas
de patentes.

Otros mecanismos de control de la transferencia de tecno-
logia, defendidos como salvaguarda del desarrollo nacional
de paises en vias de desarrollo, legitiman cierto control esta-
tal del contenido clausular de los contratos y la revision de
clausulas abusivas legalmente prohibidas ex ante, asi como
exigencias formales de anotacion registral de la trasmision de
derechos. Estos mecanismos son ilustrativos de las “medidas
razonables” que favorece el régimen internacional.

17. Estas se consideran tradiciones legales dado su basamento econémico diferenciado.

DESAFIOS PARA UN MODELO DE DESARROLLO SOBERANO E INCLUSIVO EN AMERICA LATINA | 125



Excepciones a los derechos del titular de la patente:
la excepcion con fines experimentales y de investigacion

El caso mas apreciable a afectos de las interacciones con
diversas politicas publicas yace en la excepciéon con fines
de investigacion o con fines experimentales. La excepcion
reporta ventajas en la circulacion del conocimiento atn
patentado como reservorio del uso a priori no comercial de
las investigaciones con el objeto de la patente. Se evidencia
un descuido en la legislacion por imprecisiones de su alcance,
considerada como defensa ante infraccion de derechos de
terceros mayoritariamente. En este aspecto tedrico, y que
puede ser solventado en los paises de América Latina y el
Caribe, la tradicion de derecho civil permite considerarlas
como un mecanismo per se que impide el ejercicio del derecho
de exclusiva. Resultaria esta concepcion contestataria a la de
concebirlas como defensa del presunto infracto de la patente
ante los tribunales en demorados, altamente técnicos y
costosos litigios.

En la legislacion de patentes no queda agotada su regula-
cion, amén de las imprecisiones en su alcance y utilizacion.
El nucleo referencial para la regulacion de las excepcio-
nes permitird al legislador y a los tribunales nacionales la
adopcion de las excepciones a los derechos del titular de las
patentes especificas establecidas en el test de los tres pasos
del articulo 30 del Acuerdo TRIPs, en tanto el régimen inter-
nacional ofrece inicamente parametros para la implementa-
cion de las excepciones en su legislacion nacional (Frankel y
Lai, 2015: 162).

Desarrollos interpretativos recientes amplian la excepcion
para cubrir usos experimentales independientemente de la
condicion publica o privada de quien los ejecute y los fines,
que incluyen experimentacién con fines comerciales sobre la
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patente.’® Un aparente acuerdo permite aplicar la excepcion
independientemente del origen de la actividad de investiga-
cién y experimentacion, y la forma en que ha sido obtenida la
patente a tales efectos. La excepcion cubre las actividades rea-
lizadas por entidades publicas, universidades, o por laborato-
rios de empresas privadas. Es logico este aspecto, motivado
por las propias condiciones organizativas de la actividad de
ciencia e investigacion a escala global, que muchas veces uti-
liza fondos y financiamientos publicos y privados. Se advierte
consenso en que “impedir la experimentaciéon por el hecho
de que esta lleve implicitas expectativas de beneficio empre-
sarial supone un contrasentido y frustra el objetivo principal
del sistema de patentes; a saber; el aprovechamiento de las
invenciones para promover el progreso técnico de la sociedad”
(Vidal-Quadras, 2002: 374).

En los debates sobre el alcance de la excepcion, se distin-
guen la experimentacion realizada sobre el objeto de la patente
y los usos experimentales con el objeto, es decir, la que utiliza
el objeto patentado. La primera permite realizar operaciones
o comprobaciones determinadas por las reivindicaciones de
la patente, con la finalidad de confirmar las reglas técnicas.
Como preconizan los propositos de innovacion subsiguiente
que las guian, estas operaciones contribuyen con perfecciona-
mientos, modificaciones o nuevas invenciones (Cornish et al.,
2013: 264; Di Cataldo, 2008: 140-141).

18. Han marcado una pauta jurisprudencial las sentencias del Tribunal Supremo
Federal de Alemania con la interpretacion del alcance de la excepcion de expe-
rimentacion. El alto tribunal aleméan adopta un sentido ampliado al definir el
alcance de experimentar en el caso Clinical Trials Iy I, y considera que la excep-
ci6n no distingue entre usos comerciales y no comerciales, ya que su finalidad es
la de promover el progreso cientifico-técnico. La sentencia enfatiza que no todas
las situaciones son cubiertas y analiza que deben tener relacion con las teorias en
que versa la experimentacién y en proporciones que se justifiquen para los pro-
positos de una actividad de investigacion. Las sentencias datan de 1996 y 1997.
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Por otra parte, la permisibilidad de actividades realizadas
con el objeto de la patente resulta un asunto escabroso. Inves-
tigar con una patente en otros objetos se sittia al margen de los
usos experimentales y consiste en una actividad que cae en las
facultades de exclusiva del patentado. En relacion con su apli-
cacién a la investigacion genética, esta discusion ha abierto
paso a la regulacion de las research tools, como excepcion
permitida mediante reformas a la legislacion de patentes e
intencionadas politicas publicas en paises de Europa.? Final-
mente, otros interrogantes respecto a la escala de la investiga-
cion y, en general, a las complejidades de la ampliacion de la
excepcion han sido puestos de manifiesto por la inclusion de
las denominadas research tools.

La excepcion de uso experimental permite articular obje-
tivos cruciales del sistema de patentes respecto a la dise-
minaciéon del conocimiento, el fomento y el estimulo de la
innovacion subsiguiente, mediante nuevas invenciones, per-
feccionamientos o mejoras de la anterior; posibilita incluso
suplir un vacio del examen cuando se pone en operacion la
invencion con la respectiva comprobacion del conocimiento
divulgado, lo que sin duda tributa al interés de la sociedad
en que se haya otorgado una patente —y de no hacerlo, puede
impugnarse la patente concedida sobre elementos inexactos
0 no ejecutables—; y facilita la difusiéon y explotacion de la
patente al considerar que el tercero que realiza el uso expe-
rimental posee un interés en la patente y su explotacion, por
lo que puede desplegar mecanismos de licencia, incluidas las
licencias cruzadas (Correa, 2013: 77).

Estas cuestiones pueden ser articuladas en las politicas
publicas de ciencia, innovacion e investigacion. Las posibilidades

19. Particularmente, Bélgica e Italia recogen la polémica research tools exception,
que posibilita el uso de patentes para experimentacion e investigacion con el
objeto patentado para obtener nuevos resultados, no solo para verificar la regla
técnica sobre su objeto.
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potenciales de empleo de las excepciones para generar
innovacion deben ser consideradas mas alla del laconico
enunciado normativo como herramienta de interés publico.
Existe consenso en que se trata de un mecanismo flexible y
dinamico, que permite su adecuacion a las exigencias de
los contextos nacionales y a responder a expansiones de las
patentes por su adaptabilidad, por lo que esta destinado a
jugar un papel importante en el futuro (Bently y Sherman,

2015: 329).

Licencias obligatorias: el mito del vaciamiento de la exclusiva
del titular y su utilidad para enfrentar abusos de derecho,
usos disfuncionales del sistema de patentes

El caso de las licencias obligatorias de patentes puede resultar
familiar por las que han sido declaradas en Brasil y Ecuador.
En unos pocos paises se han declarado estas licencias por los
gobiernos para responder a situaciones domésticas. Aun asi,
el instituto se reconoce de una a otra legislacion nacional y se
respalda por la regulacion internacional.°

Las experiencias con su uso han dejado entrever la reticen-
cia a su adopcién por los gobiernos. Con opiniones divididas,
se acreditan beneficios y criticas frontales a su empleo. Las
criticas sobre las circunstancias de los casos han etiquetado
negativamente la experiencia en el contexto latinoamericano
por considerarlas desproporcionadas.

20. Las licencias obligatorias por insuficiente explotacion en el territorio nacional
fueron introducidas en el Convenio de Paris, donde se regula en el articulo 5 A.
Este fue el caso ejemplar de utilizacion del instituto para impulsar el desarrollo
tecnologico nacional, que sin embargo fue abandonado a partir de que la insufi-
ciente explotacion no implica méas producir industrialmente o manufacturar en
el territorio, sino que puede ser resuelta con la importacion.
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Existe consenso en las ventajas de su regulacion para aler-
tar sobre medidas ex post en respuesta a comportamientos
disfuncionales de los titulares de patentes. Con tal enfoque,
pueden desmontarse criticas a la escasa utilizacién por los
gobiernos en todo el mundo, pues incluso su mera inclusion
en los textos puede tributar a ciertos propositos (Bercovitz
Rodriguez-Cano, 1999: 55-63).

Pero, de alguna forma, estas se arguyen en el campo teorico
y no alcanzan a la narrativa practica para aclarar las posturas
de empresas presuntamente afectadas por la declaracion del
instituto compulsorio.

Las licencias obligatorias han sido el mecanismo compulso-
rio mediante el cual las autoridades nacionales competentes,
administrativas o judiciales permiten la explotacién por un
tercero de la patente sin autorizacion del titular. Por mucho,
ha sido el mecanismo corrector ex post prototipico de la inter-
vencion publica y que configura un interés ptblico expreso en
su explotacion de la patente en un pais.*

Las licencias obligatorias deben considerarse como un
mecanismo excepcional por la derogacion temporal de la exclu-
siva que provocan. Por ello, se establecen un numerus clausus
de causales y condiciones que debe cumplir, entre las que se
incluyen el pago al titular y la revision por los tribunales de
las circunstancias de su declaracion. La legislacién determina
de manera taxativa los motivos y causales para desplegar el

21. La licencia obligatoria, dada su naturaleza y origen extracontractual y forzoso,
no resulta equiparable a la licencia voluntaria ordinariamente referida bajo el
calificativo de licencia en la propiedad intelectual. El término licencia provoca
cierta inferencia respecto al caracter negocial que este término identifica por su
extendido empleo en figuras contractuales atipicas. En su regulacion internacio-
nal contenida en el Acuerdo TRIPs, se refiere como “otros usos sin autorizacion
del titular”, en el articulo 31 del tratado internacional, al agruparse con los usos
del gobierno. Es innegable que, més alla de cuestiones semanticas, alude a la
explotacion de la patente, finalidad que persigue la licencia contractual. Otros
términos apuntan a las licencias obligatorias: licencias no voluntarias, licencias
legales mandatorias, licencias compulsorias.
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mecanismo de las licencias obligatorias, todas orientadas por
un interés publico en la economia nacional, en salud ptblica
o para contrarrestar usos disfuncionales consistentes en prac-
ticas anticompetitivas relacionadas con la patente. En todos
los casos, el listado normativo de los usos disfuncionales de las
patentes, o bien, situaciones excepcionales donde no se acon-
seja que las patentes operen, como las relativas a pandemias
y epidemias, desastres naturales o catastrofes,?* detona el uso
del mecanismo en respuesta a una multiplicidad de proposi-
tos correctores. Siendo asi, la utilizaciéon del régimen se orienta
por diversos objetivos del sistema de patente, intrinsecos, rela-
cionados con las licencias, y generales del sistema de patentes
colindantes con la innovacioén y las competencias dinamicas.

En resumen, se encuentra la misma solucion juridica
para responder a un abanico de situaciones, conductas que
orientan el esquema legal de causales, demandando algunas
de estas causales de exigencias y requerimientos particulares
que indican su especialidad dentro del régimen.

El régimen de las licencias obligatorias es un mecanismo
multifacético que remedia ciertos desbalances inherentes en
vista de posibles conflictos de intereses entre partes, colofén
de los comentarios de Reto Hilty (2015: 378, 377-395). Pires,
en sus comentarios al régimen internacional, asume similar
postura (Pires de Carvalho, 2002: 315).

No debe desconocerse que resulta un instrumento agre-
sivo y perturbador del mercado y de las actividades comercia-
les. Su utilizacién debe ser mesurada y proveerse de informa-
cion suficiente a terceros sobre la utilidad de su declaracion
por las autoridades publicas. El caso de su otorgamiento en
Brasil —y Tailandia— mostré que las campanas de los titu-

22. Se excluyen las medidas por usos del gobierno, que si bien no requieren de au-
torizacion del titular, responden a decisiones gubernativas que no se incluyen
en las finalidades expuestas en el instituto juridico de licencias obligatorias para
enfrentar usos disfuncionales.
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lares de las patentes pueden afectar el prestigio del Estado
que emplea el mecanismo cuando tratan de desacreditar su
empleo y politizar el debate. Asimismo, la medida puede afec-
tar la reputacion del competidor beneficiado con la obtencion
de la licencia, si es este quien la promueve ante la autoridad
administrativa. Esta situaciéon puede ser observada con recelo
por empresas innovadoras competidoras en la concertacion
de acuerdos comerciales.?

Para el Estado, importa riesgos en dos direcciones. Por
una parte, puede alejar a empresas innovadoras, una impor-
tante fuente de inversion extranjera directa. El uso indiscrimi-
nado de las licencias obligatorias o la propension a declararlas
puede desincentivar la participacion en ese segmento de mer-
cado y minimizar el atractivo del mercado tecnologico, con
las afectaciones que se infieren. En ese contexto, el gobierno
debe ofrecer ciertas garantias. Por otra parte, no es posible
desconocer las consumadas presiones politicas en este ambito
a nivel de foros internacionales y en el escenario internacio-
nal. Se alega que la medida puede considerarse equivalente
a la expropiacién, un caso de expropiacion indirecta, y sujeta
a arbitraje de inversion en el marco de acuerdos de inversion
extranjera y de proteccion reciproca de inversiones firmados
entre Estados (Gibson, 2010: 420-421).

Esta postura pone en peligro las relaciones entre el &mbito
de inversion, tan requerido para las economias en el escenario
de América Latina y el Caribe, y el uso de estas medidas lici-
tas en predios de la actuacion gubernamental. Resulta sencillo
imaginar el revuelo tedrico y juridico practico. Con opinion
contraria, anteriormente Correa sostuvo que no pueden con-

23. El caso del Efavirenz en Brasil ha sido expuesto desde diversos puntos de vis-
ta. Su relevancia radica en que se ponen de manifiesto las tensiones politicas y
empresariales, entre el Estado y las empresas beneficiadas con la concesion y
explotacion de la patente por medio de la licencia obligatoria, frente a la empresa
titular extranjera.
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cebirse como acto de tal naturaleza, pero alerta que una licen-
cia obligatoria podria generar una demanda de expropiacion,
o equivalente, y desafiar la legitimidad de la medida. Aun asi,
debe recordarse que en el ambito de las relaciones entre pro-
piedad intelectual y derecho de la competencia se enarbolan
soluciones como la doctrina de las infraestructuras esenciales,
que bien pueden incorporar aderezo a los argumentos expues-
tos por Uribe Piedrahita y Carbajo Cascon (2013: 307-330)
(Gibson, 2010: 357-422; Correa, 2004: 349, 331-353).

Potenciales ventajas se acrecen para valorar este instru-
mento. Primero, inciden en predisponer a los titulares de
patentes a adoptar comportamientos cooperativos. Impulsan
de esta manera establecer negociaciones y alcanzar licencias
contractuales voluntarias para explotar la patente. Segundo,
permiten la intervencion de autoridades publicas en el alcance
de acuerdo e incluso dar al traste con la licencia obligatoria si
se alcanza un acuerdo voluntario. Como Gnicamente su regu-
lacion provoca una predisposicion de los titulares a negociar
licencias voluntarias, y la amenaza por las autoridades puede
conducir a una licencia voluntaria del titular con competidores
con capacidad tecnolégica, autores convocan a no subestimar
los efectos potenciales de las licencias obligatorias (Correa,
2000: 97; Frankel y Lai, 2015: 158).

La efectividad del mecanismo pende de su disefio y de la
implementacion de politicas publicas que consideren los ele-
mentos de su aplicacion practica. Un disefio normativo enre-
vesado, poco claro, reproductivo de la terminologia vaga e
imprecisa heredada del Acuerdo TRIPs no redunda en ade-
cuada mejor regulacion y practica.>

24. Enlaterminologia de las licencias obligatorias aparecen términos vagos e impre-
cisos, como excusas legitimas, términos comerciales razonables, que demandan
de una clarificacion por el legislador doméstico en ausencia de definiciones e in-
terpretaciones derivadas del Acuerdo TRIPs. Deseable seria la definicion de los
términos, contextualizando el alcance o evitando reproducir las imprecisiones
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Optimizar en el disefio procedimental para acoplar la agilidad,
los costos y el tiempo del procedimiento, con la puesta en el
mercado del producto bajo patente licenciada, contribuira a
perfeccionar el régimen. El disefio debe considerar que las
implicaciones practicas, objetivas y subjetivas comentadas pueden
anular el empleo del instituto y trastocarlo, para convertirle en
un mero listado de disposiciones legales en cumplimiento del
Acuerdo TRIPs, mas no en un mecanismo interventor propenso
al funcionamiento del sistema de patentes doméstico.

Las licencias obligatorias como mecanismo corrector
deben encontrarse disponibles para su uso, no ser solo una
disposicion legal, con lo cual la regulaciéon y ejecutoriedad del
instituto resultan esenciales en la operatividad, en un contexto
que refleje las condiciones socioeconémicas nacionales. Se
impone redisenar, a manera de politica publica, el instituto,
para que sea una verdadera opcion de explotaciéon y no un
entramado de complejos enunciados inaplicables, enla medida
en que los miembros puedan “tomar medidas legislativas, que
prevean la concesion de licencias obligatorias, para prevenir
los abusos que podrian resultar del ejercicio del derecho
exclusivo conferido por la patente” (OMPI, 1979).

Medidas adicionales permitiran una reconfiguracion de los sistemas.
Presupuestos teéricos para legislador y decisor de politicas

Balance de intereses ptiblicos y privados. Definicion de interés
publico y balance de intereses

En la actualidad, la articulacion de politicas publicas se acom-
pana de una hiperconstruccion del interés publico en respuesta

y laxitud o ambigiiedad de los términos, colocados para permitir una interpre-
tacion doméstica y signados por las practicas iuscomparatistas, donde pueden
encontrarse respuestas. La legislacion del Reino Unido aporta una exposicion
del contenido de términos comerciales razonables.
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a la expansion del efecto monopélico de los derechos de exclu-
siva del titular. Como respuesta inicial al reforzamiento exce-
sivo de los derechos del titular de la patente desde la adopcion
del Acuerdo TRIPs y en el orden practico de los comportamien-
tos estratégicos de los titulares de tecnologias patentadas en
un contexto global de mercado, el interés publico ha requerido
multiples herramientas de ajuste. Al otro lado de la balanza, se
sitian intereses de terceros y otros propdsitos generales, tam-
bién amalgamados en el interés publico.

El interés publico en las patentes queda delimitado por los
objetivos perseguidos por el otorgamiento de estos expedientes
juridicos de exclusiva. El derecho de las patentes es un derecho
de balance de intereses, como demuestra Haracoglou en su
investigacion (2008: 21-35).

Interés publico de patentes resalta intereses en salud, desa-
rrollo nacional y abastecimiento suficiente de las necesidades
del mercado nacional. El balance de intereses ptiblicos y priva-
dos debe reequilibrar el sistema de patentes mediante meca-
nismos correctores en el sistema de patentes que respondan
a esquema de cargas y obligaciones y derechos de exclusiva.
Este equilibrio, sin duda, debe ser expresion de una concep-
cion de bienes comunes (naturaleza) y derechos de propie-
dad privada permanente corregida.

Atender los requerimientos de los sectores de alta tecnologia
y tecnologias

La armonizacion normativa internacional y las obligacio-
nes de los tratados imponen soluciones de talla tinica bajo
ropaje aséptico y unitario de la legislacion. Se demuestra la
relevancia de explorar soluciones o ajustes a medida de las
tecnologias y sectores industriales, tailored-made solutions
para sectores especificos y situaciones concretas. En la indus-
tria biotecnolégica y farmacéutica, se han puesto en practica
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algunas de las més trascendentales excepciones, como la dis-
posicion Bolar: en la medida en que se destina a la entrada
de medicamentos genéricos sin dilaciones, que atafien a las
exigencias de las autoridades regulatorias para la autorizacion
de comercializaciéon cuando expira la patente, permite lograr
y realizar usos para obtener el registro sanitario antes de la
expiracion del término de vigencia de la patente. Las autorida-
des regulatorias de medicamentos y equipos médicos poseen
una responsabilidad capital en el mecanismo. En este terreno
se avizoran potenciales reformas, nuevas excepciones, como
ocurri6 de manera limitada con las research tools.

Acceso a bienes piiblicos/comunes en las agendas de politicas
publicas de patentes

El contrapunteo de extremos y los enfoques tedricos drasticos
entre dominio publico-acceso abierto como opuestos, paten-
tado e interés privado, sin considerar las combinaciones, ha
sido recurrente. Redefinir el dominio ptblico en las patentes
resulta esencial para que las politicas publicas tributen a los
objetivos de los sistemas en un contexto nacional.

Democratizacién de las politicas publicas y de los derechos
de propiedad intelectual y sistemas

Este punto de la agenda refiere a los mecanismos de participa-
cion —de su propio tipo— con que cuenta la propiedad inte-
lectual para permitir a terceros interesados,? ciudadanos,
competidores y usuarios de las tecnologias patentadas desa-

25. Un tercero interesado seria una persona distinta de quien se beneficia del dere-
cho y quien entabla relaciéon con la Administraciéon en el tramite de solicitud y
concesion del derecho. En el &mbito del argot juridico, refiere a tercero, el que no
se encuentra directamente involucrado en el vinculo juridico o relacién juridica.
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fiar la concesion de una patente con presuncion de validez.
Si como tendencia discursiva puede carecer de identidad por
la recurrida sinonimia que asimila participacion con derechos
politicos, y por el estilo, democratizacién con poder politico,
derechos humanos, etcétera, no es esa asimilacion conceptual
la que asume el ensayo y el tema presentado. Concretamente,
referimos a mecanismos formales para la participacion en las
decisiones de definir politicas de patentes, y de revisar indi-
vidualmente cada patente concedida. Dos son los topicos de
democratizacion: los mecanismos de revision posconcesiona-
les incluidos en el sistema de patentes y la reapropiacion del
rol de los actores informales.

Los mecanismos de revision posconcesionales han sido
tratados en las reformas recientes afrontadas por sistemas
de patentes en Europa y los Estados Unidos. La introduc-
cion de mecanismos de participacion para cuestionar una
patente concedida y valida ha visualizado herramientas
innovadoras y de gobernanza. Con relevancia procedimen-
tal y practica incuestionable, por permitir la participacion
de terceros en un proceso tradicionalmente cerrado a sus
pretensiones, es consabido que el tramite de solicitud,
examen y concesion de patentes constituye un prototipico
procedimiento admi-nistrativo de relaciones juridicas ver-
ticales, que legitiman a terceros y, con ello, perfeccionan el
sistema de patentes. Se atiende con estos mecanismos a las
caracteristicas de incertidumbre de la nueva solicitud y las
posibilidades desconocidas atin de la patente a la hora de
su explotacion, el argiiido patent bargaining, y se permite
a terceros corregir un excesivo despliegue de las facultades
conferidas al titular de la patente, cuando no esta sujeta a
exclusiones de patentabilidad, presumibles abusos de dere-
cho o conductas disfuncionales que atenten contra el fun-
cionamiento del sistema.

Un argumento esencial en el reconocimiento de los meca-
nismos posconcesionales de cuestionamiento de la patente
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consiste en la relevancia simbolica del reconocimiento de
terceros —actores informales— en el sistema de patentes.
En torno a las patentes se orienta un esquema de relacio-
nes verticales cerrado que se entabla entre el solicitante y
la Administracion de patentes, que transita por los estadios
de integridad del iter de la patente y alcanza a la relacion
del titular frente a terceros. No es esa la vision del pacto
social, al menos la que debe primar en las actuales coyuntu-
ras. Ha sido este un elemento de creciente renovacion de su
actividad en espacios supranacionales al margen del Dere-
cho de la Comunidad Europea, como ocurre con la regula-
cion europea y con la Oficina Europea de Patentes (EPO).2¢
Desde la perspectiva de gobernanza, este tipo de procedi-
mientos promueve la actuacion de la comunidad epistémica
y la sociedad civil en general en temas de patentes, como ha
mostrado su empleo en casos como Myriad Genetics y Stem
Cell. El interés publico resultara esencial en rebatir patentes
sin calidad o patentes que constrifian la disponibilidad del
conocimiento.

Los mecanismos explorados ut supra ofrecen interesantes
avenidas de reformulacion del sistema de patentes. Con ellos
se diversifican las opciones para garantizar el funcionamiento
adecuado del sistema, al involucrar a los propios terceros
(comunidad epistémica y sociedad civil de patentes, competi-
dores en busca de opciones econémicas eficientes de transac-
cion de las patentes y en el enfrentamiento de comportamien-
tos abusivos) en la disponibilidad del acceso a la patente.

26. La EPO ofrece un modelo de buena administracion de patentes supranacional de
referencia para el actuar administrativo de estas instancias en América Latina y
el Caribe.
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Esquemas de licenciamiento de derechos

Los esquemas experimentales en ciertas areas tecnologicas
vienen ganando adeptos y proporcionando soluciones alter-
nativas en el &mbito privado de ejercicio, que contrarrestan
determinados comportamientos restrictivos y estratégicos de
licenciamiento adoptados por titulares de patentes con efec-
tos anticompetitivos. Es este el caso de los pools, estanda-
res de patentes, los denominados clearinghouse —centros de
coordinacién para la utilizaciéon de patentes—, o mecanismos
que contintan esquemas de sociedades de gestion colectiva
tipicas en el sector de los derechos de autor y conexos, que
promueven poner en comun paquetes de patentes necesarios
para desarrollar actividades con tecnologias de forma inten-
cionada (Anderman, 2008: 8).

Poseen como ventaja que facilitan esquemas de circula-
cion y acceso a las patentes coordinadas en torno a intereses
de varios titulares y usuarios en esquemas que simplifican
los costos de transaccion y el tiempo en negociaciones que
de manera individual —patente a patente— ponen en riesgo la
concertacion de las trasferencias de tecnologias y elevan los
costos por concepto de regalia. Los beneficios en términos de
eficiencia econdémica para la actividad contractual y la transfe-
rencia de tecnologias se destacan en estos modelos.

Estos esquemas organizacionales destinados a licenciar
y transferir tecnologia desafian los comportamientos dis-
funcionales de los titulares de patentes, como las patentes
defensivas, las negativas a licenciar u otros comportamien-
tos restrictivos de licenciamiento por el titular, por ejem-
plo, patent trolls, patent thickets. En el caso de los estan-
dares, por caso, se ha mostrado su utilidad y flexibilidad
en cuanto a su conformacion en tecnologias donde la inte-
roperabilidad entre patentes y la necesidad de un nimero
considerable de estas requiere de una actividad negocial y
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de trasferencia considerable. Otro elemento consiste en la
flexibilidad en su conformacién, que permite la confluencia
de titulares bajo el mismo proposito y la visibilidad de otros
actores diversos.

Podria provenir de ellos una solucion a la falta de explo-
tacion de patentes en la medida en que permitan la confor-
macion de paquetes tecnoldgicos que faciliten eficiencia de
estas operaciones, incluyendo formulaciones como licencias
cruzadas. De igual forma, pueden legitimar a actores con
experticia en la negociacion de la transferencia, sobre todo en
la adquisicion de tecnologias, que esta declarada como prio-
ridad en el contexto de actualizacién del modelo econémico
cubano en sectores tecnoldgicos. Para las universidades,
resulta igualmente crucial en la puesta en explotacion de las
patentes obtenidas en investigaciones, conocidas las limita-
ciones actuales en las relaciones con el sector empresarial.
La oportunidad que brindan estos modelos se afianza en el
contexto de conformaciéon de nuevos sujetos de la actividad
econOmica, por lo cual es inminente alcanzar niveles de expe-
rimentacién y creatividad organizativa y funcional de estruc-
turas para la actividad de I+D+i.

A modo de conclusiones: un enfoque de gobernanza dinamica
del sistema de patentes para la adopcion de politicas publicas
y la legislacion de patentes

Como se menciond anteriormente, las patentes operan
como instrumentos de regulacion relevantes en el contexto
de politicas publicas. Con incidencia en el disefio y adop-
cion de politicas publicas de salud y acceso a medicamen-
tos, medio ambiente, seguridad alimentaria y patrimonio cultu-
ral, han revelado las interacciones e impactan en diversos
sectores de la vida social. El sistema de patentes, dadas sus
caracteristicas como sistema multinivel y fragmentado,
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ha asumido enfoques de gobernanza para la regulacion y
funcionamiento coordinado de politicas y entre actores. La
elevada armonizacion a nivel de estandares, reglas y princi-
pios de las patentes y los derechos de propiedad intelectual
en general, mediante instrumentos internacionales obligato-
rios, promueve parametros normativos similares de unos a
otros ordenamientos que, sin embargo, deben ser calibra-
dos y adecuados al contexto socioecon6mico donde opera
cada sistema, sobre lo cual las politicas publicas juegan un
rol esencial.

La relevancia del enfoque de gobernanza dindmica de
patentes para las agendas de propiedad intelectual y de poli-
ticas publicas posee dos consecuencias esenciales. Primero,
permite la reapropiacién de la funcion publica de la autori-
dad que concede las patentes. Segundo, posibilita el quie-
bre de las relaciones verticales entre la Administracion —que
concede el derecho de propiedad intelectual— y el solicitante
inventor, que termina siendo titular de un derecho monop6-
lico de exclusiva del tipo expuesto ut supra. El exorbitante
derecho de excluir a terceros, ius prohibendi, ius excludendi
alios, no impide que la comunidad civil de patentes y una
comunidad epistémica participen en la regulacion, conce-
sion y revision de una patente. Esta cuestion, desde la apro-
ximacion habitual en las relaciones juridico-administrativas
de las oficinas de patentes en todo el mundo, no es la enten-
dida ni promovida. Solo recientemente diversos procesos de
reforma profundos en los sistemas de patentes han conce-
bido este tipo de mecanismos.

La participacion de la sociedad civil informada ha sido
decisiva en las denuncias en tres temas de elevada sensibili-
dad: patentes sobre genoma humano en los casos Stem Cell
y Myriad Genetics, patentabilidad de materia viva y mate-
rial genético en casos de apropiacion indebida, y practicas
anticompetitivas.
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Toca en América Latina y el Caribe —dado el limitado mar-
gen normativo asumido hasta la fecha— repensar sus politicas
publicas de propiedad intelectual como impostergable mision.
Las sefiales y aprendizajes en las actuales crisis, entre pande-
mias y conciertos econémicos, pueden brindar el mejor esce-
nario posible para iniciar reformas y empoderar al ciudadano
desde el escrutinio ptblico de la patente.
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Introduccion

Nos proponemos aqui problematizar y analizar las vias
posibles para una reconfiguraciéon del rol activo y regulador
del Estado, elemento necesario para alcanzar un modelo
de desarrollo soberano e inclusivo en América Latina.
Consideramos que en el &mbito de lo estatal se juega buena
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parte del futuro del proyecto emancipador, como asi también
que en esta dimensién se presentan los mayores desafios
politicos y conceptuales.

Con este objetivo en mente, y luego de un imprescindible
proélogo conceptual, desarrollaremos en la primera parte una
descripcion de las diferentes alternativas de organizacion
estatal que se desplegaron historicamente en el subcontinente.
Pasaremos revista asi a las distintas condiciones contextuales,
las formas estales y los patrones de gestion publica.

En la segunda parte, a su vez, nos detendremos en las
caracteristicas que deberia tener el Estado para promover
el relanzamiento del proceso inclusivo que dispararon los
gobiernos de la ola latinoamericana desplegada en los albores
del siglo XXI. En especial, nos interesa anticipar las tensiones
que sufriria un proceso gubernamental de tal signo, con el fin
de plantear medidas que permitan superar situaciones que
podrian limitar la libertad de accion de esos gobiernos.

Intentaremos realizar una sintesis de la experiencia y del
pensamiento latinoamericano de principio de siglo, en busca
de una suerte de “tipo ideal” estatal. Si bien el resultado final
posee resonancias mas amplias, el texto toma referencias
principalmente del caso argentino.

Para finalizar esta corta introduccién, queremos hacer
constar que desde hace casi una década los autores vienen
desarrollando trabajos que analizan el rol estatal en las dife-
rentes etapas historicas.! El texto que a continuacion se pre-
senta constituye un jalén mas en este sentido.

1. Ver, por gjemplo, Cao et al. (2016); Cao (2011); Blutman y Cao (2019); Laguado
Duca (2011a; 2011b), Rey (2012; 2014), entre otros.
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Acerca de Lo estatal

Dadala polisemia de muchos de los conceptos que utilizaremos
en el texto, consideramos necesario presentar una serie de
definiciones operativas, desarrolladas con el tinico objetivo de
ubicar al lector en nuestra perspectiva.

La primera de ellas caracteriza como capitalista al periodo
latinoamericano bajo estudio (ultimo siglo y medio), pero
diferencia etapas bajo el criterio de que cada una tuvo un
contexto general (1) distinto a partir de un entorno en donde
lo politico, lo econémico, lo social y lo cultural adoptaron un
modo especifico.

El concepto mencionado —que guarda parentesco con lo
que la escuela de la regulacion denominoé “regimenes de acu-
mulacidon”- resulta particularmente 1til, no solo por el marco
global que establece, sino porque se encuentra asociado a una
forma particular de gobernanza, esto es, al tono particular
que adquiri6 en cada una de esas etapas, las interacciones y el
balance de fuerzas entre el Estado y la sociedad.

A este respecto, vale aclarar que mas alla del rol preponde-
rante que ocupa la autonomia estatal en nuestro analisis, exis-
ten fuerzas tendientes a cerrar las brechas que pudiera haber
entre ambos: “Antes o después, los cambios en las relaciones
de poder se traducen en nuevos disenos institucionales y en
modificaciones en la gestion publica” (Vilas, 2004: 25). Estos
cambios alcanzan:

» La forma del Estado (2), es decir, el modo en que el
mismo juega en las relaciones de poder que se dan en la
sociedad, e incluye su rol en el modelo de desarrollo y la
estrategia de insercion del sector publico en los procesos
sociales, politicos y productivos.

« El patron de gestion (3), que remite a los valores, ins-
trumentos, dispositivos y estructura que caracterizan a cada
tipo ideal de administraciéon puablica.
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Los elementos descriptos se presentan, de forma grafica,
en la Figura N© 1.

FIGURA N° 1. REPRESENTACION GRAFICA DE NUESTRO ABORDAJE ESTATAL
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Fuente: elaboracion propia.

Analicemos ahora el tema desde una perspectiva dinamica.
Las transformaciones en el &mbito del contexto general tien-
den a generar reacomodamientos en el Estado: los cambios
—politicos, econdémicos, sociales, culturales, tecnologicos—
presionan sobre la estructura juridica, institucional y orga-
nizacional del Estado, la cual se va amoldando a través de
reformas paulatinas o abruptas (en el sentido que indican las
flechas con lineas de puntos en la Figura N° 1). Sin embargo,
como ambas esferas —politica y administrativa— poseen cierto
rango de autonomia, suelen existir desajustes y asincronias en
el vinculo entre la sociedad y el Estado en sus dos dimensiones
de forma de Estado y patron de gestion.

Estas discontinuidades resultan relevantes, por ejemplo,
para analizar la secuencia de la reforma neoliberal argen-
tina: la dictadura civico-militar reformul6 —terrorismo estatal
mediante— la ecuacion social y politica que se habia construido
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alrededor del sistema de industrializacion por sustitucion
de importaciones (ISI). La nueva matriz politica, econémica
y social cimentada durante los afos de plomo (1976-1983)
termind de reflejarse en la morfologia del Estado —como
administracion publica— con un retardo de mas de un lustro,
a partir de las reformas realizadas durante la primera presi-
dencia de Carlos Menem (1989-1995). La transformacion
estatal seria una consecuencia logica del camino abierto por
la dictadura.

Igualmente importante es remarcar la posibilidad de que
variaciones en el Estado o en la administracién publica pue-
dan redireccionar los procesos de cambio social. Una parte
significativa de la producciéon conceptual latinoamericana
subraya ese poder estatal como factor transformador.

Analizada de forma esquematica, resulta posible diferen-
ciar la reforma del Estado a partir de la activacion de fuerzas
politicas (flecha negra en la Figura N° 1), que fue la estrategia
del primer gobierno peronista, de la propuesta de tipo mas
tecnocratica promovida desde el ideario desarrollista (flechas
grises en la Figura N° 1).

Primera parte: planteo del problema

Sintesis del modelo estatal en los tlltimos anos
de historia argentina

El lugar del Estado y los modelos de gestion publica han
presentado importantes variaciones a lo largo de la historia,
siguiendo una trayectoria que, si bien posee resonancias
universales, adquiri6 en el subcontinente notas especificas.
Una presentacion esquemaética de las diferentes etapas —que
trataremos sucintamente desde aqui hasta el final de este
apartado— puede observarse en la Figura N° 2.
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FIGURA N° 2. CONTEXTO GENERAL, FORMA DE ESTADO Y PATRON DE GESTION

Argentina, desde 1880 hasta mediados de 1970
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Fuente: elaboracién propia.

De la organizacion nacional al desarrollismo

Terminada la gesta por la independencia (1809-1824), la Suda-
mérica emancipada de Espafa vivi6 una etapa de desorden
y guerras intestinas que ocuparon buena parte del siglo XIX.
En las altimas décadas de la centuria, factores internos e
internacionales permitieron que las diferentes naciones con-
solidaran su organizacion estatal sobre la base de economias
primario-exportadoras.

Como parte de este esquema, las politicas estatales se
dirigieron a organizar el modelo primario-exportador, al
llevar adelante un aparato institucional que permitiera el
desarrollo de relaciones mercantiles y garantizara la repro-
duccién del orden social. De esta forma, realizaron diversas
acciones que facilitaron la expansiéon de una economia capi-
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talista: creacion —es decir, disciplinamiento— de una mano
de obra 1util para esta nueva fase de acumulaciéon, ampliacion
de infraestructura de comunicacion, reorganizacion juridico-
legal (demoliciéon de la organizaciéon estamental, mercanti-
lizacion de la propiedad privada, fin de aduanas internas),
entre otras.

En suma, en el periodo se combino la represién —Estado
gendarme— con la institucionalizacién de nuevas formas de
regulacion de lo politico, lo econdémico y lo social, es decir, un
Estado instituyente.

En lo que hace al patrén de gestion, y tomando como
ejemplo a Europa y los Estados Unidos, se reestructuraron
las administraciones publicas en funcion del modelo napole6-
nico, basado en una estructura jerarquica piramidal con una
clara linea de subordinacion que alcanzé todas las oficinas
estatales (Mayntz, 1985: 34).

Anos mas tarde, Max Weber (1964) fue el encargado de
conceptualizar en un conjunto sistematico el orden funcional
de la administracion publica —el paradigma burocratico—, que
se distingue por asignar al funcionamiento estatal un carac-
ter neutral y sujeto a normas. Por esa época, con puntos de
contacto y tensién con la tradiciéon europea, también daba
sus primeros pasos la tradicion norteamericana en el tema;
ella tendra una importante influencia en la impronta estatal
latinoamericana, con un matiz mas pragmatico y una mayor
tendencia a utilizar herramientas organizacionales de la gran
empresa.>

La imposicion del modelo napoleénico en América Latina
no fue completa, pues no erradico las practicas de gestion
que provenian de la época de la colonia. Zabludovsky (1984)
advierte que las administraciones publicas latinoamericanas

2. Los trabajos de Wilson (1980) suelen tomarse como el momento inicial de esta
tradicion.
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se caracterizan por una notoria contradiccion entre la obsesiva
puntillosidad burocratica y un funcionamiento penetrado por
los poderes reales e intoxicado por la amistad, el soborno o la
filiacion politica.

A partir de la crisis de la década del treinta, sucesivas
administraciones latinoamericanas pensaron el Estado desde
una nueva perspectiva y le asignaron un lugar central en la
tarea de conducir la economia y la sociedad.

De las diferentes fases que cubri6 este intervencionismo
estatal, nos interesa destacar el modelo desarrollista, que tuvo
auge en la inmediata post-Segunda Guerra Mundial.? A su
amparo se consolidé en los paises mas avanzados de América
Latina un proceso de ISI, en el marco del cual se asignaban a
la intervencion estatal los siguientes roles estratégicos (Caste-
Ilani, 2007):

« Garantizar la normalizacion de las relaciones capitalistas
(por ejemplo, construir marcos regulatorios de los vinculos
contractuales).

« Promover sistemas de incentivos para orientar las ten-
dencias principales de la macroeconomia.

« Poner en marcha politicas sociales, culturales, sectoriales
o empresariales, de promocion.

« Producir bienes y servicios para superar estrangulamien-
tos productivos.

3. El proceso industrializador comenz6 en América Latina —especialmente en el
Cono Sur— a partir de la desorganizaciéon del comercio internacional que trajo
aparejada la Primera Guerra Mundial (1914-1918), pero recién en los afios inme-
diatamente posteriores, durante la Segunda Guerra Mundial, casi toda la region
—con excepcion de los paises mas agrarios, como los de Centroamérica— se lanzo
enfaticamente a la ISI. Principalmente en Brasil, Argentina y México, comenzo
la industrializacién de la mano de los gobiernos nacional-populares, pero sera
con los gobiernos desarrollistas cuando se establecera una solida conexién ted-
rica entre industrializaciéon y configuracion de la administracion publica o, si se
prefiere, superacion de la primera fase de industrializaciéon y modelo de gober-
nanza estadocéntrico.
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Con respecto al patrén de gestiéon, la importancia que
habia adquirido el Estado obligb a realizar una serie de
reacomodamientos, en los cuales se destaca particularmente la
impronta que dejo la escuela neoclasica de la administracion.
Tomando como modelo sus estudios, se difundieron manuales
de procedimientos, se propuso la estructuracion de poderosas
oficinas de organizacién y métodos (que diseniaban cargos y
estructuras), se racionalizaron flujos y se instituyeron carreras
administrativas basadas en la capacitacién y la antigiiedad,
entre otros cambios sustanciales.

No menos importante fue asumir que al modelo burocra-
tico weberiano le faltaba incorporar el contexto: los actores
sociales y el ciudadano. Consisti6 en un paso obvio —el Estado,
lanzado a transformar la sociedad, no podia ensimismarse
tras lo procedimental— que derivo en diferentes herramientas
y dispositivos dirigidos a incorporar los actores econémicos,
politicos y sociales en el mapa estatal. Este giro result6 clave
para las estrategias nacional-populares y todavia hoy forma
parte del nicleo duro de sus posturas.

El ajuste estructural

Desde mediados de la década del setenta comenz6 a cons-
truirse un nuevo contexto general en el Occidente capitalista.
En el caso sudamericano, confluyeron factores de orden
global —crisis del petréleo y etapa de la Guerra Fria, durante
la cual se promovio la ola de golpes de Estado— con proce-
sos internos, caracterizados por una fuerte activacion politica
paralela a varios signos de agotamiento del patron ISI.

En esa época surgié un proceso conocido como “ajuste
estructural”, que se desplegd definitivamente durante los
afnos noventa. El grado de profundidad con que se sigui6 este
paradigma en América Latina, al decir de los organismos
multilaterales de crédito, tuvo pocos parangones en el mundo.
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La enorme ascendencia de ese discurso —cuya implemen-
tacion se desarroll6 no solo con gobiernos de la derecha libe-
ral, sino también con la llegada al poder de muchas corrien-
tes que historicamente habian sido refractarias a la idea de
reducir el Estado (APRA peruano, nacionalismo revoluciona-
rio boliviano, socialismo chileno, justicialismo argentino)-
abrevo en el progresivo desmonte del Estado benefactor y en
el creciente desprestigio del modelo soviético, que terminaria
con su debacle.

En este contexto, se construy6 una imagen negativa de lo
estatal: se afirmo6 que su intervencion, independientemente
de las intenciones originales de los idearios socialistas, popu-
listas y desarrollistas que lo promovian, siempre terminaba
(de)generando en acciones de caracter prebendario, cliente-
lar, predatorio, corrupto y demagogico.

La sintesis mas recorrida de las recomendaciones de ajuste
estructural fue el decalogo conocido como Consenso de Washing-
ton (Wiliamson, 1990) que, a grandes rasgos, dejaba de lado
las politicas intervencionistas que habian primado en el Occi-
dente capitalista desde la crisis del treinta.

Sin embargo, en los hechos, la reducciéon de la interven-
cion estatal se focalizo en el ambito productivo, fundamental-
mente a partir de la privatizacion de las empresas publicas, y
en los procesos de desregulacion economica.

Los niveles de gasto social se mantuvieron —o inclusive se
incrementaron, como forma de contrarrestar los perniciosos
efectos sobre la distribucion del ingreso y la desocupacion que
generaba el ajuste— y se dio también una financiarizacion del
gasto publico, organizada fundamentalmente a partir de los
procesos de endeudamiento estatal.

Los supuestos mas generales del abordaje neoliberal fue-
ron planteados por Francis Fukuyama, con su provocadora
conceptualizacion del “fin de la historia”. En ella se postulaba
la democracia liberal como una aspiracion compartida univer-
salmente y la economia de mercado como el orden econémico
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legitimado en todo el mundo. Esto implicaba el triunfo abso-
luto de la idea de un “Estado débil [...] un Estado cuyos pode-
res estan estrictamente limitados [...] tanto en la esfera de la
economia como de la politica”.

De estos supuestos se deducian topicos relativos a un
Estado que debia ser minimo y, por lo tanto, promover la
ampliacién de las areas sujetas a un funcionamiento mercan-
til, lo que conllevaba, entre otras cuestiones, politicas de des-
monte de marcos regulatorios y privatizacion de las empresas
publicas (Fukuyama, 1989: 15-17).

En el contexto de la expansion de la revolucion neoliberal,
Christopher Hood reuni6 una serie de conceptos que permi-
tirian construir un patréon de gestion consistente con la idea
de Estado minimo (Aguilar Villanueva, 2006), el cual fue
denominado “nueva gerencia publica” (NGP). Por esa misma
época, Barzelay (1992) hizo explicita la idea de que estas pers-
pectivas se proponian reemplazar el paradigma weberiano,
universalmente aceptado.

Dentro de las multiples variantes de la NGP, en Amé-
rica Latina tuvo preeminencia la perspectiva gerencialista
que, utilizando instrumentos de gestién tomados del sector
privado, propuso un mayor poder para los funcionarios con
cargo equivalente a los de una linea media de la gran empresa
multinacional.

En términos conceptuales, propugno la clientelizacion de
los ciudadanos al postular la eficiencia como el valor rector
de la actividad organizacional. En términos instrumentales,
buscaba generar incentivos a la productividad —por ejemplo,
tercerizacion, flexibilidad de los contratos— de la mano del
gerente portador de una cultura empresarial.

Si el modelo weberiano pensaba en funcionarios cons-
trefiidos por el control normativo, aislando al Estado de la
sociedad para que actuara como supremo racionalizador —al
tiempo que, durante la ISI, se concibi6 a los funcionarios
como los encargados de aplicar en la sociedad el programa
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modernizador—, con la NGP se invirtieron los conceptos: de
la mano del gerente ingresaron al Estado intereses privados
capaces de disciplinar tanto al burécrata publico como a los
funcionarios politicos (Dreyfus, 2012: Cap. III).

La transicion sociocéntrica

La perspectiva que aqui denominaremos “sociocéntrica” con-
sisti6 en una importante tendencia de época,* con aportes de
pensadores de diversas partes del mundo que coincidian en
realzar el protagonismo de la sociedad civil frente el Estado.
Pero fue de la mano de Anthony Giddens que alcanzé su
mayor desarrollo en la formulacion de la llamada “tercera
via”. El Banco Mundial, bajo la vicepresidencia de Joseph
Stiglitz, la adopto6 parcialmente.

En el primer capitulo de La tercera via. La renovacion de
la socialdemocracia, Giddens afirma que el “socialismo y el
comunismo han muerto” y entierra, junto a ellos, a la inter-
vencion estatal, que “crea tantos problemas como resuelve”.
Con este desplazamiento conceptual, la tercera via convocaba
alos partidos de centroizquierda —y en particular a la socialde-
mocracia— a dejar de lado el paradigma bienestarista tal como
se lo habia formulado tradicionalmente, ya que el modelo del
Estado benefactor resultaba imposible de mantener bajo las
condiciones de la globalizacién (Giddens, 1999: 11).

Las ideas de La tercera via permearon a todos los par-
tidos socialistas de Europa y dieron sustento tedrico a una
socialdemocracia que acept6 mutar ideas y valores cente-
narios a cambio de recuperar el poder electoral. En el corto
plazo, este giro obtuvo un éxito rotundo: entre 1997y 1998 se

4. En ella se encontraron autores de muy diferentes posiciones politicas como
Max-Neef (1986), De Soto (1986), Berger y Neuhaus (1996), entre muchos otros.

158 | CAO * LAGUADO * REY



sucedieron triunfos electorales socialdemoécratas en Francia,
Inglaterra y Alemania.

El giro también tuvo amplia repercusion en América Latina:
importantes dirigentes e intelectuales —Fernando Henrique
Cardoso (presidente de Brasil), Ricardo Lagos (presidente de
Chile), Julio Maria Sanguinetti (presidente de Uruguay), Carlos
Alvarez (vicepresidente de Argentina),’ Jorge Castafieda (can-
ciller de México), entre otros— expresaron su afinidad con la
tercera via en momentos claves de sus carreras politicas.

Paralelamente, importantes sectores de la izquierda lati-
noamericana, derrotada electoral e ideol6gicamente —y en no
pocas ocasiones, castigada por la represion formal e informal—,
encontro en el discurso sociocéntrico una buena excusa para
refugiarse en el trabajo micro con las comunidades, toda vez
que la ansiada “toma del poder” se constituia en un horizonte
demasiado lejano. Los llamados “nuevos movimientos socia-
les” conformaron un ejemplo de este cambio de estrategia.

La otra vertiente del paradigma sociocéntrico provino de
un actor inesperado: el Banco Mundial, lo que implic6 un
importante giro para una institucion que hasta fines de los anos
ochenta habia sido uno de los adalides del Estado minimo. El
prologo del anuario 1997 da cuenta de este cambio: “La histo-
ria ha demostrado una y otra vez que el buen gobierno es una
necesidad vital, no un lujo. Sin un Estado eficaz es imposible
alcanzar un desarrollo sostenible, ni en el plano econ6mico ni
en el social” (Banco Mundial, 1997: III).

No es posible deslindar el nuevo posicionamiento del Banco
Mundial de la presencia en la institucion del luego premio
Nobel (2001) Joseph Stiglitz como primer vicepresidente y
economista jefe (1997-2000), ni de la evaluacion de la expe-

5. En diferentes oportunidades, el presidente argentino Fernando de la Ruda
(1999-2001) también expresod su acuerdo con estas ideas.
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riencia del Estado minimo en todo el mundo y particular-
mente en América Latina:

Es ya un lugar comun para los cientistas sociales considerar que la lla-
mada a la reconstruccion del Estado que hace el Banco Mundial des-
pués de haber trabajado por su desmantelamiento es resultado de la
crisis de gobernabilidad democratica que afectaba a la region desde
mediados de la década (Oszlak, 1999).

Esta reversion no significo la vuelta atras de las politicas
liminares del ajuste estructural —equilibrio fiscal, centralidad
de los dispositivos de privatizacion, desregulacion y descen-
tralizacion—, pero agreg6 otros objetivos ligados al fortaleci-
miento de instituciones claves, al fomento de la participacion
ciudadana, y a la idea de conformar 6rganos técnicos publico-
privados y de impulsar el pensamiento estratégico.

La ola latinoamericana y el modelo estatal nacional-popular

La generalizacion del ajuste estructural en América Latina a
lo largo de la década del noventa —y la incapacidad de las poli-
ticas de tono sociocéntrico para mitigar sus efectos— culmino
con una extendida ola de turbulencias politicas y sociales.

La superacion de la crisis, que insumi6 los primeros afos
del naciente milenio, tomd6 caminos diferentes segtn el pais: en
algunos casos, se produjeron reformas menores al patrén neo-
liberal (Chile, Pert); en otros, este modelo se profundiz6 al asu-
mir perfiles mas autoritarios (Colombia, México), y en otros,
existieron cambios significativos en una linea nacional-popular
(Venezuela, Brasil, Argentina, Bolivia, Ecuador, Uruguay).

En este ultimo grupo de paises, el esquema econémico se
basé en un relanzamiento productivo que buscé reconstruir
el circulo virtuoso keynesiano de pleno empleo, mercado
interno, fortalecimiento fiscal e inversion social, cuidando, a
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diferencia del desarrollismo clasico, los equilibrios fiscales y
del comercio exterior.

En esta tarea se designo6 al Estado el rol de centralizador y
asignador de la renta del recurso nacional basico (hidrocarbu-
ros, mineria, soja, etc.).® Con estos recursos, el Estado apun-
talo tanto el rol de pequefios y medianos empresarios como
el de actores de la economia popular —cooperativas, gestion
agricola comunitaria, empresas autogestionadas, organizacio-
nes sociales y politicas devenidas en productoras—, en linea
con consolidar el mercado interno.

En algunos casos, los gobiernos nacional-populares tam-
bién buscaron alianzas con las grandes empresas nacionales y
hasta transnacionales de base regional, pero en este renglon,
las politicas y sus resultados fueron menos nitidos.

Asi, el Estado retomé su papel de agente activo en la inver-
sion, aunque debe sefialarse que existieron estrategias dife-
renciadas respecto a la propiedad de las empresas. En algu-
nos paises (por ejemplo, Venezuela) hubo gran cantidad de
estatizaciones, mientras que en otros (Uruguay, Argentina) se
busc6 més bien formar alguna asociacion con el sector pri-
vado, o se adelantaron politicas para evitar la captura de las
oficinas estales dirigidas a su control y regulacion.

En todo caso, se registr6 un incremento sustancial de la
intervencion econémica —regulacion de mercados, acuerdos de
precios en productos de la canasta basica, subsidios de distinta
indole en sectores sensibles, proteccion externa arancelaria y
paraarancelaria, negociaciones constantes hacia el interior
de diferentes cadenas de valor, etc.—, siempre en la logica de
fortalecer el mercado interno como base de la industrializacion.

6. Ciertamente, existen voces criticas que, como minimo, merecen tenerse presentes.
Las mismas apuntan a que la utilizacion de los recursos naturales se hizo bajo una
logica extractiva poco virtuosa en términos de la defensa de los intereses popula-
res. Ver, por ejemplo, Svampa y Viale (2015) y Seoane et al. (2013).
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Combinada con esta nueva mirada econémica, surgieron
esfuerzos universalistas que reinstalaron la responsabili-
dad del Estado en la (re)produccion del tejido social. De esta
forma, a partir de diferentes politicas ptublicas, se recupero el
principio de solidaridad colectiva que caracterizo6 a los Esta-
dos de bienestar, con una logica que trascendi6é una vision
economicista de los bienes sociales para tornarse en un ins-
trumento de legitimacion politica.

En cuanto a la gestion estatal, el giro nacional-popular
implicoé un retorno a varios conceptos que la mirada geren-
cialista habia dejado atras. El mas importante de ellos fue
la vuelta hacia el Estado como elemento basico del ordena-
miento social, en contraposicion a la vision gerencialista que
lo considera un oferente de los bienes y servicios que, por
alguna razoén, no puedan ser producidos por el sector privado.
Un autor ligado a la nueva gestién publica lo expresé con
claridad: la “Gnica tarea [de la administracion puablica] es la
de proporcionar los servicios a los que los ciudadanos tie-
nen derecho [... por oposicion a] la administracién publica
clasica que mas bien se ve como administraciéon del orden”
(Schroder, 2001: 8 y 24).

Otro cambio de perspectiva consistio en la idea de poten-
ciar el poder de la administracién publica mientras se afian-
zaba su subordinacion a la direccion estratégica. Si el modelo
gerencialista busca evitar que actores del ambito politico se
interpongan en la libre actividad mercantil, la visiéon nacional-
popular persigue la recuperacion de la direccion estatal por
parte de la conduccion politica.

Un tercer elemento radico en la redencion de los sistemas
sujetos a normas, en contraposicion a las miradas gerencia-
listas que conjugan su objetivo de limitar la esfera politica
con la idea de otorgar poder a los gerentes portadores de un
saber técnico no contaminado por intereses espurios. En esta
perspectiva, no solo se trata de ganar eficiencia, sino también
de impedir que la estructura administrativa concentre poder
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y amenace el libre desarrollo de los mercados, ya que, en la
logica neoliberal, “toda burocracia es ontolégicamente socia-
lista” (Vargas Llosa, 1994: 15).

La visi6on nacional-popular es diametralmente opuesta a
este discurso: si lo que se pretende es desplegar un sistema
que promueva que los funcionarios acttien para el interés
publico, dificilmente pueda inspirarse en los esquemas geren-
ciales disponibles en el sector privado, en donde la bisqueda
de ganancia opaca al resto de los valores.

La reaccion nacional-popular contra la NGP se justifica
ain mas si se considera que en América Latina solo se toma-
ron las apariencias formales de la dominacion racional-legal,
pues en ausencia de los elementos socioeconémicos y poli-
ticos necesarios, lo que se desarrollo fueron mayormente
sistemas mixtos, cercanos a lo que Weber llamo6 burocracias
patrimoniales.

Sin un nudcleo potente, basado en lanocién de carrera admi-
nistrativa y en una cultura burocratica que garantice el Estado
de derecho y el universalismo abstracto, las ideas gerenciales,
justamente, acentiian el riesgo de formas patrimonialistas. En
otras palabras, no es el control de resultados, sino los arreglos
institucionales caracteristicos del sistema burocratico —por
ejemplo, el sometimiento a reglas precisas— lo que aparece
como mas funcional en la realidad latinoamericana.”

Maés alla de esta defensa de lo burocratico, se construyeron
caminos para superar las criticas —certeras— sobre su caracter
formalista y su tendencia al inmovilismo. En tal sentido, si bien
se preservo la legalidad weberiana del expediente, se la com-
bind con la apelacion a la accion expeditiva y a la vocacion de
servicio: detras de todo tramite existen ciudadanos a los cuales

7. Prats i Catala (1998) desarrolla prolijamente las diferentes criticas que se han
realizado a la posicion gerencialista y el rol imprescindible de un aparato buro-
cratico regido por procedimientos en América Latina.
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el Estado debe dar respuesta con “funcionarios comprometi-
dos, que pongan el corazon y la mistica” (MDS, 2010: 84).

En suma, se busc6é armonizar la continuidad de un marco
general weberiano con un tono cercano a lo que Mintzberg
denomina “misional”, que consiste en que una ideologia permea
la conducta de los miembros de una organizacion y de esa forma
guia su funcionamiento. De esta manera, el modelo misional se
caracteriza por desplegarse alrededor de

una mision [que] domina toda la actividad de la organizacion, tomando
el lugar de los sistemas de autoridad, habilidad y politica; los agentes
se identifican con el objetivo de preservar, extender y perfeccionar la
mision de la organizacion; y por tanto se puede confiar en que actuaran
de acuerdo con los intereses de esta (Mintzberg, 1995: 431).

Segunda parte: el Estado del futuro
El escenario mundial posible®

Una regla basica de la historia es que lo que en retrospectiva parece inevitable
no lo era en absoluto en la época. Hoy en dia, la situacién no es distinta.
¢Hemos salido ya de la crisis econémica global o lo peor esta por llegar?

Yuval Noah Harari

Independientemente de las incégnitas que depara el futuro,
consideramos que la ola latinoamericana ha dejado sentadas
las bases para una organizacion social, politica y econémica
alternativa a la que impone el establishment en los paises del

8. Enesta seccion se toman elementos de la investigacion desarrollada en el Centro
de Investigaciones en Administracion Pablica (FCE/UBA) UBACYT 2018/2021
# 20020170100184BA.
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subcontinente. Sin proponer volver al pasado, consideramos
que el camino mas directo hacia la emancipacion transcurre
alrededor de la herencia que han dejado las presidencias de
Lula da Silva, Hugo Chavez, Evo Morales, Rafael Correa,
Néstor y Cristina Kirchner, entre otros.

Como parte de esa herencia, aparece con claridad la posi-
bilidad de un desarrollo alternativo al que plantean —en su dis-
curso, como unica posibilidad— las fuerzas ideolégicas, finan-
cieras y politicas que son hegemonicas a nivel mundial. En tal
sentido, postulamos que en la estela dejada por los gobiernos
citados, es posible disenar una organizacion estatal que faci-
lite la “modernizacion social” e “integracion regional”, y sea, a
la vez, una herramienta para contrarrestar la “concentracion
del poder por parte de los grupos dominantes y de las elites
politicas, econémicas y mediaticas”.?

Esta organizacion estatal sera parte de un movimiento social
y politico que actuara en un escenario caracterizado por:*°

« Mantenimiento de las pautas generales de orden univer-
sal de la hegemonia capitalista, salvo que la crisis de 2008
abra la puerta a un nuevo momento en el proceso de acu-
mulacidén a nivel mundial.

 Fractura en el bloque hegemoénico mundial (Estados
Unidos/Union Europea) por las posiciones proteccionistas
delaadministracion Trump conimportantes consecuencias
para el mundo en desarrollo.

« Consolidacion de la posicion de China, India y Rusia —entre
otros— como potencias que limitan la unilateralidad de los
Estados Unidos.

9. Entrecomillado, en bases del concurso CLACSO.

10. Repetimos que no pueden darse seguridades en cuanto al decurso que seguira
la historia universal. La que pasamos a describir es un ejercicio propio, desarro-
llado a partir de escenarios prospectivos realizados por CEPLAN (2015), CEPAL
(2016) y BID (2016), entre otros.
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« Presencia en paises latinoamericanos —al menos Brasil,
México, Uruguay, Bolivia, Ecuador, Argentina y Vene-
zuela— de fuerzas politicas potentes que marcan un grado
de contradicciéon importante con los factores de poder
hegemonicos a nivel mundial.

» Existencia de continuidad institucional, al menos en lo
que refiere a procedimientos y resultados del nivel elec-
toral, lo que incluye la participaciéon de fuerzas nacional-
populares cuyo eventual triunfo seria reconocido como un
evento legitimo.

« Enormes dificultades de gobernanza para estas fuerzas
en caso de victoria electoral: en tales casos, el gobierno
debera lidiar con situaciones en donde los principales
resortes de poder economico y financiero se encuentran
en manos hostiles, que no dudan en utilizar métodos
agresivos e inmorales para sostener sus privilegios, en el
marco de una configuracién institucional que presenta
pocas herramientas para ponerles limites.

Se trata de un horizonte agonistico® disputado por fuer-

zas politicas con claras diferencias programaticas que, en su
puja, generan escenarios y politicas publicas novedosas. Si

11.

Tomando como base a Chantal Mouffe (2007; Ramos et al., 2014), es posible
hablar de tres escenarios diferenciados: antagénico —de puja entre actores in-
compatibles—, agonico —de disputa en el marco institucional— y uniforme —en
donde solo intervienen actores afines—. La diferencia entre agonismo y anta-
gonismo, como modelos tipicos-ideales de disenso politico, es la siguiente: “El
disenso se puede dar mediante el antagonismo amigo-enemigo, cuando se trata
al oponente como enemigo —en el extremo llevaria a una guerra civil— o a través
de lo que llamo agonismo: un adversario reconoce la legitimidad del oponente
y el conflicto se conduce a través de las instituciones. Es una lucha por la hege-
monia”. Igualmente, resulta necesario recordar que segin la misma autora el
antagonismo es inerradicable y el agonismo es una forma de su sublimaci6én. “El
antagonismo estd alla, pero esti ‘puesto en escena’ de manera tal que los opo-
nentes no se van a tratar como enemigos sino como adversarios” (Ramos et al.,
2014).

166 | CAO * LAGUADO * REY



esto es asi, implicaria el renacimiento de lo politico como
arena para la confrontacion de proyectos de sociedad disi-
miles, superando el monétono consenso neoliberal que se
impuso a partir de la caida del campo socialista. Consiste
en hacer de la necesidad una virtud, pues la alternativa a
la propuesta nacional-popular conforma un escenario “uni-
forme” con una hegemonia neoliberal consolidada, al menos
en el corto plazo.

En resumen, estamos viendo para la proxima década un
escenario que a nivel local y global no produce cambios de
profundidad. En lo que nos incumbe, ni la nueva derecha
logra desmontar la ola latinoamericana, ni cambia el contexto
global hostil que haga posible la apertura de ventanas de
oportunidad para desarrollar un programa revolucionario
poscapitalista.

Por lo tanto, es posible anticipar un escenario volatil con
elevados niveles de imprevisibilidad en donde la conduccion
nacional-popular requerira de altas dosis de flexibilidad y una
extrema astucia para no extraviar el proyecto estratégico en
un marco de turbulencias y mutaciones constantes.

Las estrategias nacional-populares
Opciones en pugna y estrategia hacia la sociedad

Si el escenario mundial, asi como el regional, se despliegan
bajo las pautas que venimos describiendo, consideramos que
la disputa ideologica a desarrollarse en los proximos afios
girara alrededor de las tres formaciones estatales descriptas.
Claro estd, existiran algunos reacomodamientos, pero esti-
mamos que no cambiaran sus caracteristicas principales (ver
Figura N° 3).
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FIGURA N° 3. PRESENTACION ESQUEMATICA DE LAS IDEOLOGIAS EN PUGNA

CONTEXTO DE FORMAS DE PATRON‘DE
SURGIMIENTO ESTADO GESTION
MERCADOCENTRICA Globalizacién - Estado minimo -~  Gerencialismo
< m©
o X
\ J 3 < \ ) \_ VAN J
) 32/ N hYd I
_ i . Baja gobernabilidad | | . 1 L
SOCIOCENTRICA e < y catdstrofe social Estado relacional Participativo
< 3
\ JEE L AN AN Y,
S N g
%’ % e Crisis 2001 hYd N N
- (América Latina) | | . | | éNeoweberiano
ESTADOCENTRICA 42008 (mundial) Estado populista democratizado?

-
N
4
N

kmultipolaridad/

Fuente: elaboracion propia.

Segiin nuestros analisis, hacia el futuro se mantendra la ten-
sion entre estas tres tendencias: la que apela a las elites (mer-
cadocéntrica) enfrentada a otra que interpela a la cultura
popular (estadocéntrica) y, en un lugar intermedio, la posi-
cion sociocéntrica, que promulga una ampliaciéon del espacio
de las iniciativas comunitaristas financiadas por el Estado,
organismos internacionales y ONG.

En lo que hace al Estado, la perspectiva neoliberal se ha
actualizado al plantear un Estado plataforma, el cual, apa-
lancado en el desarrollo de algoritmos y la capacidad de pro-
cesamiento de grandes volimenes, potenciaria su objetivo
estratégico de promover el éxito de individuos emprendedo-
res. M4s o menos implicito queda un fortalecimiento de las
politicas de seguridad y resguardo de la propiedad, ya pre-
sentes en las ideas de Estado minimo. Resulta indudable que
este Estado tiene posibilidades de continuar su desarrollo y
profundizarse, aunque en continua tension con las fuerzas
nacional-populares.
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Con respecto a la perspectiva sociocéntrica, postulamos su
incapacidad factica para lidiar con las contradicciones sociales
propias de nuestros paises: es imposible recorrer un camino
intermedio, pues a corto plazo, esas posiciones ideoldgico-poli-
ticas tienden a oscilar entre los otros dos modelos mencionados
(v son maés proclives, sin embargo, a cobijarse bajo el recetario
mercadocéntrico, como por ejemplo los casos de la Alianza en
Argentina o la presidencia de Alejandro Toledo en Perti).

Pero lo que nos interesa describir aqui es el escenario y las
probabilidades para el Estado en el marco de una conduccion
politica nacional-popular. Consideramos que sus posibilida-
des no se construyen en un andlisis de gabinete, sino que —al
menos en su parte mas relevante— se juegan en el escenario
agonistico que mencionamos en la seccion anterior.

Excede los limites de este trabajo analizar las directrices
politicas capaces de facilitar el éxito en un escenario que, por
lo que ya adelantamos, se presentara como sumamente com-
plejo. Por otro lado, estos ejercicios se han mostrado cuanto
mas puntillosos, mas inttiles, pues la realidad siempre exhibe
facetas imposibles de prever.

Mas alla de lo dicho, y remarcando una vez mas las limita-
ciones que poseen los ejercicios prospectivos, adelantaremos
algunos elementos del escenario en disputa.

En primer lugar, no existen razones para suponer cambios
de fondo en las situaciones que ya se vivieron en las décadas
anteriores; es mas, solo puede esperarse un enfrentamiento
mas potente que el desarrollado en el pasado. Recordemos,
en este sentido, que el establishment present6 una oposicion
virulenta, que en ocasiones tuvo tintes golpistas, para debili-
tar a los gobiernos nacional-populares. En el futuro es de ima-
ginarse una lucha sin cuartel desde el inicio, y a esta pelea se
sumara una hostilidad manifiesta de los Estados Unidos, que
ya demostr6 no haber tenido mayores reparos en exhibir su
irritacion con los intentos latinoamericanos de despegarse de
su tutela.
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En la base de esta animadversion se encuentran las histori-
cas pujas por capturar parte de la renta de los sistemas prima-
rio-exportadores (soja, mineria, petroleo, etc.). Estos recursos
constituyen el combustible que alimenta tanto los programas
estatales de desarrollo como los de inclusion social, y sin ellos
seria imposible implementar programas alternativos al de los
actores hegemonicos.

En el escenario politico latinoamericano, el Gnico actor
capaz de esta operacion ha sido el Estado, lo que hara que la
disputa en torno a él se mantenga en la mira. Esto es parte
de una tradicion instrumental de los procesos emancipadores
latinoamericanos, que “juegan” a la estatalidad como princi-
pal dispositivo capaz de concentrar el poder necesario para
disciplinar al capital.

La tradicién populista latinoamericana, ademas, ha uti-
lizado al Estado para erigir, organizar y empoderar actores
sindicales y de otras organizaciones populares. Esta forma de
construccion, asimismo, facilita la coordinacion, la articula-
cion intersectorial y la conduccion de algunos actores sociales
por parte del liderazgo politico.

Sin embargo, también debe notarse que esta forma de
construccion suele generar tensiones entre los fines particula-
ristas de los movimientos sociales y los fines universalistas que
pretende encarnar el Estado. En varias experiencias recientes
los gobiernos nacional-populares debieron lidiar con estas
tensiones, y llevaron al maximo su capacidad de negociacion y
de capacidad de llegar a acuerdos.

Las tareas estatales descriptas —captura de excedente
y su aplicacion en forma de configurar actores sociales— se
suman a las ya comentadas anteriormente, relativas a la
capacidad regulatoria del Estado de la vida econémica, el
deber de ofrecer bienes y servicios publicos, y la misién de
promover el desarrollo econémico y social. Una presenta-
cion estilizada de lo que se viene describiendo se presenta
en la Figura N© 4.
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FIGURA N° 4. TAREAS DEL ESTADO POPULISTA

ESFERA POLITICA
(movimientos sociales)
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« Disciplina al capital.
« Organiza los movimientos sociales.

» Seduce a clases medias con garantia de nuevos derechos.

Fuente: elaboracion propia.

De cara al futuro, sostenemos que si bien es posible que
existan nuevos elementos en la agenda —por ejemplo, alguna
politica publica dirigida a democratizar el poder judicial- o
que algunos temas se traten bajo otras estrategias —por caso,
los medios de comunicacién—, no es de esperarse que haya
cambios de fondo en las politicas ptblicas que se proponga
desplegar un eventual gobierno populista. Mas atn, gobiernos
de esta tendencia deberan hacer enormes esfuerzos para
mantener el decisionismo de la etapa anterior, ya que sus
contendientes han polarizado su discurso, lo que incrementa
el riesgo de que su periodo de gobierno se caracterice por
situaciones de empate catastrofico.

En este caso, consideramos definitoria la capacidad para
sostener/construir la alianza de clases para superar tensiones
internas que son constitutivas del modelo, de forma tal que
ellas no solo no bloqueen los esfuerzos del liderazgo politico,
sino que desde la propia dinamica del conflicto interno puedan
apalancarse soluciones superadoras. En la proxima seccion
pasamos revista a estos temas.
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Las tensiones internas
Desarrollismo y demandas sociales

Uno de los problemas basicos que enfrentaron los gobiernos
nacional-populares se origin6 en las contradicciones entre las
demandas sociales y el desarrollo econémico, entre las urgen-
cias del subconsumo de los sectores populares y las necesida-
des de inversion.

Alrededor de esta tension surgio6 el llamado “nuevo desa-
rrollismo”, dirigido a construir un consenso entre industria-
les, trabajadores, técnicos de gobierno y clases medias profe-
sionales. El pacto policlasista —dirigido por el Estado— deberia
limar los conflictos de intereses y permitir que las empresas
nacionales conquistaran el mercado transnacional. Es decir,
la burguesia nacional fungiria de representante de los intere-
ses industrializadores de la nacion.

Esta alianza es dificil de sostener por el grado de con-
centracion empresarial que se da en el marco de economias
muy extranjerizadas. Por ejemplo, en el caso argentino, de
las 500 firmas més importantes, 300 son filiales de empre-
sas multinacionales. Para peor, a lo largo de su historia y,
con mas intensidad desde el fin del modelo desarrollista, la
region se ha caracterizado por un capitalismo cazador de
rentas que se mueve de un sector productivo a otro, siem-
pre buscando ambitos privilegiados de acumulacion (Cas-
tellani, 2007).

En ese marco de empoderamiento del gran capital y de
hegemonia del capital financiero, es muy poco probable que
los grandes empresarios cumplan de buena gana con las
regulaciones estatales.

Por otro lado, si las clases trabajadoras participan acti-
vamente en la derrota del modelo de acumulacién neolibe-
ral, es complejo pensar que aceptaran resignar sus ingresos
inmediatos para facilitar una suerte de acumulacién ori-
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ginaria alrededor de grandes empresas para que estas puedan
competir en el mercado mundial.

Todo proyecto delegitimacion tiene costos. Es obviamente
imposible trazar a priori una relaciéon 6ptima entre inversion
y legitimacion, pero no por eso deja de ser un problema clave
que amerita reflexion, investigacion e imaginacién para
prever el futuro. Maxime cuando, en el pasado reciente, esta
tensidn se solucion6 con una fuga hacia adelante mediante
el uso de los ingresos estatales, lo que terminé por incidir
en los equilibrios fiscales, la inflacion y las cuentas externas.

Una de las herramientas que podria abrir el paso a las
soluciones estaria dada por la posibilidad de activar procesos
de planificacion. Es lo que veremos en el préoximo punto.

Planificacién participativa y conduccion politica

La década neoliberal insisti6 reiteradamente en conceptos
como “gobernanza”, “participacion” y “planeaciéon participa-
tiva”, con el objetivo de que el Estado recabara y movilizara las
diferentes potencialidades de los actores sociales.

Este discurso, aunque formalmente se present6 como
democratizador, terminé siendo funcional para que los acto-
res més poderosos de la sociedad civil impusieran sus intere-
ses, ya que, en los hechos, ellos hicieron uso de todas las pre-
rrogativas que a partir de aquellas instancias se les adjudicaba
y, por el contrario, no cumplieron ninguno de los compromi-
sos que, con un alto grado de hipocresia, firmaron.

Herramientas de este tipo no son, claro esta, adecuadas
para el desarrollo de estrategias de cambio estructural.

Por supuesto, tampoco estamos proponiendo volver a una
planificaciéon centralizada, pensada como instrumento para
hacer funcionar la sociedad como un mecanismo de relojeria.
En la construccion politica resulta necesario establecer
lazos variados con los diferentes actores, no solamente de
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ordenamiento y disciplina a partir del plan nacional, sino
también espacios de seduccion y participacion, ya que esta
altima constituye el motor del proceso de transformacion.

Se debe pensar en instituciones nuevas para dar una salida
virtuosa a la articulacion de los intereses empresariales, los de
los movimientos sociales, de la sociedad civil, la participacion
democratica y la autonomia estatal. Surgen asi interrogantes
que deben guiar una reflexion urgente. Por ejemplo: des
posible reeditar un consejo econémico y social como espacio
de articulacion de estos intereses?

Sibienresultadificil anticipar cuél serialaformainstitucional
mas adecuada para encauzar las energias emancipadoras,
constituye un tema cuya importancia no deberia dejar que la
dinamica cotidiana hiciera posponer sine die.

La tension entre lo técnico y lo politico

La tension entre l6gica técnica y logica politica no deja de ser
un problema a repensar en las actuales circunstancias.

Obviamente no estamos promoviendo una vision instru-
mental de la politica, entendida como espacio cuya funcion
es la de reunir poder para que los técnicos puedan desplegar
politicas publicas hacia el desarrollo. En su lugar, apostamos
a la supremacia de la politica como espacio de conducciéon de
todo el proceso social.

La historia argentina y latinoamericana ha mostrado que
el énfasis técnico de los proyectos desarrollistas —producto de
la desconfianza de la supuesta irracionalidad de las deman-
das populares— origin6 una debilidad politica que mas tem-
prano que tarde desemboc6 en el abrupto fin de ese proyecto.
Actualmente, es claro que solo un fuerte proceso de legitima-
cion politica podra defender el proceso de cambio ante los
sectores mas poderosos del capital que ven afectados sus inte-
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reses. Para decirlo de forma directa: se trata de domesticar al
capital por la via de la movilizacion social.

Debe tenerse claro que lo mencionado en el parrafo ante-
rior resulta dificil de combinar con una burocracia profesio-
nalizada sujeta a una actividad racional, pues ella tiende a
involucrarse en las decisiones politicas, eventualmente incre-
mentando la productividad estatal, pero, sin duda, reduciendo
la intensidad democratica y limitando la legitimacion de los
procesos de cambio.

Las propuestas relativas al patrén de gestion

La preeminencia de lo politico no desmerece la importancia
de la esfera tecno-administrativa. Qué duda puede caber sobre
ello, si no han sido pocas las politicas que se han frustrado por
mal disefio y deficiente planificacion, debido a fricciones en
el decurso de la gestion o, directamente, por incapacidad del
aparato administrativo. Esto es necesario remarcarlo, pues ha
habido momentos en que los gobiernos nacional-populares no
le han dado al tema la importancia que merece. En sintesis: si
bien subordinado a las definiciones més generales de gestion
publica, el &mbito tecno-administrativo constituye un espacio
importante a la hora de pensar la accién del Estado.

Para este registro de la organizacion estatal la solucion no
puede ser tomar los supuestos de la llamada NGP, sino que
sera necesario superar los problemas de la burocracia desde
el enfoque neo weberiano democratizado que se basa en los
siguientes puntos:*

12. Para hacer este punteo de temas, se tomaron en cuenta trabajos de Felcman
(2009) y Larrouqué (2017).
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« Conduccion a partir de valores compartidos como un
camino hacia los objetivos estratégicos de la adminis-
tracién publica (por oposicién a visiones unidireccional-
mente fiscalistas y/o tecnocréaticas).

« Equilibrio entre la participaciéon ciudadana, lo técnico y
lo politico-institucional, con preeminencia de este ultimo,
encargado de una metagobernanza (por oposicion a la
centralidad del mercado, a la dominacion burocratica y al
oenegeismo).

« Singularidad de cada administraciéon publica: no existen
recetas universales, cada pais posee un acervo y una
cultura estatal propios, que deben respetarse en pos de
la organizacion estatal (por oposicion a la imposicion de
recetas universales del modelo de la NGP y/o del modelo
burocréatico tradicional).

« Blsqueda de un “enfoque solidario” en la forma de ges-
tionar el trabajo en el Estado. Se trata de que la profesio-
nalizaciéon del empleo publico no se base en las carreras
individuales, sino en desarrollos colectivos; entre las com-
petencias a privilegiar se encuentra el mérito social, sus-
tentado en “el compromiso con los valores de un proyecto
de Nacion con vocacién democratica” (Bernazza y Ronis,
2013: 10).
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Bolivia, de la recuperacion de la soberania a la
profundizacion de la revolucion

Rebeca Peralta Marifielarena”

Este ensayo fue escrito a mediados del afio 2018, durante
el tercer periodo presidencial de Evo Morales Ayma que, de
acuerdo con la Constitucion y leyes de Bolivia, debia termi-
nar el 22 de enero de 2020, pero fue abruptamente inte-
rrumpido por un golpe de Estado civico-militar el 10 de
noviembre de 2019.

El golpe de Estado nos traslad6 a un escenario propio de
las dictaduras militares de la Doctrina de la Seguridad Nacio-
nal de las décadas del sesenta y setenta en América Latina. A
golpe de tanquetas militares y bala, se dejé una estela de dece-
nas de muertos, perseguidos y presos politicos. Evo Morales y
su vicepresidente, Alvaro Garcia Linera, se encuentran exilia-
dos en Argentina, mientras que el resto de su gabinete se halla
entre el asilo, el exilio y la carcel.

Este texto fue escrito en democracia y analiza los avances
de un gobierno electo también en democracia, que gozd de

*  Licenciada y maestra en Estudios Latinoamericanos por la Universidad Nacio-
nal Auténoma de México. Directora general de Planificacion en el Ministerio de
Mineria y Metalurgia del Estado Plurinacional de Bolivia durante el gobierno del
presidente Evo Morales. Co-coordinadora del Grupo de Trabajo “Geopolitica,
integracion regional y sistema mundial” de CLACSO.
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un apoyo popular creciente y constante. En las elecciones de
2005, Morales Ayma-Garcia Linera obtuvieron el 54% de los
votos; para 2009, alcanzaron el 64% de la votacion; en 2014,
lograron el 61%, y en 2019, ganaron por cuarta vez consecu-
tiva, pero la Organizacion de Estados Americanos (OEA) les
arrebato el triunfo a través de la construccion del relato de un
supuesto fraude electoral, hasta la fecha no demostrado.

Las politicas publicas enfocadas en la bisqueda de una
mayor equidad y reduccion de las desigualdades que aqui se
revisan han sido eliminadas en la mayoria de los casos o, al
menos, suspendidas. La fortaleza econémica que exhibio el
pais por 13 afios consecutivos, aun en un contexto de crisis
econdmica global, se vio devastado por el retorno de practicas
corruptas y por un saqueo que no cesa, incluso en medio de
una pandemia.

Hoy el gobierno de facto busca perpetuarse y combate a
sangre y fuego los intentos por convocar a elecciones genera-
les. Asi, el pais que en este ensayo se analiza desde sus politi-
cas publicas no existe mas. El golpe de Estado lo arraso.

Ciudad de México, 15 de junio de 2020

Introduccion

Durante décadas, Bolivia ocup6 uno de los primeros lugares
en desigualdad y pobreza de la region, de modo que a inicios
del siglo XXI se posicionaba como uno de los paises méas des-
iguales del continente.! Mientras que su politica era abierta-
mente definida por asesores extranjeros, la palabra soberania

1. El coeficiente de Gini mide la desigualdad de los ingresos en un pais, donde o
representa la menor desigualdad y 1 la mayor. En Bolivia, en el afio 2000, este
indicador se situd en 0,616, el mas alto del continente, seguido por Brasil,
Colombia y Ecuador, segtn datos del Banco Mundial.
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no tenia mucho sentido en un pais donde el presidente se con-
ducia mejor en idioma inglés que en espanol.

Apesardeque Boliviaposeeunaimportanteriquezacultural
y natural, con abundantes recursos como agua, biodiversidad
y ecosistemas, los diferentes ciclos econémicos (plata-salitre-
caucho-estano) fueron histéricamente aprovechados por las
elites locales y foraneas, y dejaron a las mayorias indigenas
en una situaciéon de pobreza y vulnerabilidad maytsculas. Si
la palabra soberania no tenia sentido en el pais, menos atin
lo tenian conceptos como equidad, igualdad y justicia social.

Entonces, surge la pregunta: éen qué consiste el manejo
econdmico de Bolivia para que, incluso en un contexto de cri-
sis mundial, haya crecido durante cinco anos consecutivos?
por encima de los paises de la region latinoamericana? Y més
importante todavia: ¢qué se hizo para que fuera el pais de Amé-
rica Latina que mas avanzo en la altima década en reducir las
desigualdades?3 Aparece también el interrogante sobre qué
tipo de politicas publicas se implementaron para conseguir una
reduccion tan significativa de la pobreza, la desnutricion, el
hambre, el abandono escolar y para erradicar el analfabetismo.

Sin duda, el rol del Estado ha sido determinante, pero équé
tipo de transformaciones resultan necesarias en un Estado
devastado durante décadas por las oligarquias politicas y
econdmicas para reconstruirlo y que pueda asumir un papel
activo en la economia? ¢Cémo se redireccionan los recursos
publicos para beneficiar a las mayorias empobrecidas cuando
eso implica pasar por encima de poderes facticos, tanto a
escala local como regional?

2. Enelano 2014, el crecimiento del producto interno bruto (PIB) en Bolivia fue de
5,5%; en 2015, de 4,9%; en 2016, de 4,3%; en 2017, de 4,2%, y para 2018 creciod
por encima del 4,5%.

3. Elcoeficiente de Gini en Bolivia pas6 de 0,585 en el afio 2005 a 0,446 en 2016, lo
que representa una disminucioén de 0,14 puntos, muy por encima del promedio
de la region, que ronda en una reducciéon de 0,58 puntos en el mismo periodo.
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Estas cuestiones y otras mas, que buscan ubicar donde se
encuentran los limites y las contradicciones del proceso de
cambio boliviano y sus politicas, no simplemente para descri-
birlos o interpretarlos, sino también para intentar aportar a la
transformacion de los pueblos de la América nuestra, son el
eje sobre el que se estructura este trabajo.

El sujeto de las transformaciones en Bolivia

Cuando se trata de analizar el proceso de cambio sociopoli-
tico boliviano de la altima década, existe un elemento central
que articula y ordena al resto de las partes, al tiempo que nos
ayuda a explicar la totalidad: el sujeto. A partir de este y del
proyecto que le subyace, es que se articulan el Estado, las poli-
ticas publicas y la sociedad.

El sujeto politico* que se hizo del poder estatal en las
elecciones del ano 2005, con Evo Morales en la presidencia,
contiene determinaciones historicas propias, muchas de ellas
heredadas de tradiciones indigenas, que lo llevaron a incur-
sionar en el Estado de una manera especifica. Su accionar ha
respondido a un proyecto de sociedad donde lo comunitario,
lo colectivo y lo publico ocupan un lugar central.

Las transformaciones sociales, culturales, econdmicas
y politicas por las que atraviesa Bolivia han alcanzado su
actual nivel de profundidad gracias al rediseno de la totalidad
politica, llevado a cabo desde la Asamblea Constituyente entre

4. Con sujeto politico se hace referencia a un bloque articulado de movimientos
sociales, indigenas, campesinos y comunitarios, constituido en el transcurso de
las luchas contra el neoliberalismo, agrupado fundamentalmente en lo que se
denominé el Pacto de Unidad, ademés de las organizaciones y los movimientos
que lo circundaban y se le unian coyunturalmente en las movilizaciones. Al refe-
rirnos al sujeto politico boliviano, queremos llamar la atencién hacia su caracter
diverso y miltiple, asi como a su disposicion para la lucha y su capacidad para
ser gobierno.
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los afios 2006 a 2009. El proceso constituyente —no debemos
olvidarlo— también fue producto de las luchas del sujeto
politico con protagonismo indigena.

Por ello, es posible afirmar que la particularidad de las
politicas publicas implementadas en este pais durante la
dltima década consiste, precisamente, en que tienen tras de
si la legitimidad otorgada por una nueva Constitucion que fue
aprobada por mayoria, via referéndum constituyente. Es decir,
el nuevo pacto social del afio 2009 no solo marc6 las pautas
para el disefio de las politicas que hoy se implementan, sino que
redefini6 el Estado bajo el fundamento de la plurinacionalidad.

Es a partir de estas especificidades que proponemos
analizar el caracter y los impactos de las politicas ptblicas de
la década 2006-2016 en el pais andino amazonico, y advertir
que su poder democratizador se debe a que responden al
proyecto de un sujeto politico con un horizonte emancipatorio.
En otras palabras, para el estudio de la experiencia boliviana
resulta necesario poner el acento en el elemento subjetivo:
en el sujeto que desde el Estado impulsa politicas puablicas
generadoras de equidad.

Asimismo, es primordial entender al Estado como “un
tipo especial de relacion social” y asi captar “el ejercicio y los
efectos del poder estatal como expresion contingente de un
cambiante equilibrio de fuerzas” (Jessop, 2016: 54, 99; énfa-
sis propio).

En Bolivia, se evidencia la influencia que el elemento
subjetivo ha tenido en la formulacion de politicas. En efecto,
las decisiones que toma una ministra o ministro indigena,
con trayectoria sindical o social, son cualitativamente
distintas a las que tomaria una ministra o ministro que solo
se autorrepresenta y carece de vinculos comunitarios. Sobre
esto, el vicepresidente Alvaro Garcia Linera sefiala:

[El Estado] evidentemente es una maquina, pero es también una
maquina relacional; en esas normas, procedimientos y jerarquias
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hay una correlacion de fuerzas previas, puestas en juego. Ha habido
gente que ha hecho la norma, ha habido otro grupo que ha elaborado
el procedimiento, ha habido grupos o clases sociales que elaboran tal
o cual proyecto. La norma, el procedimiento, la jerarquia del Estado
es un producto de correlacion de fuerzas, no ha caido del cielo, no es
algo inorganico, es una prolongacion organica de la propia estructura
jerarquica de la sociedad (Garcia Linera, 2011).

Resulta importante mencionar que en Bolivia los cambios
que suceden en la esfera politica y en el Estado se han
producido a velocidades distintas de aquellos relacionados
con los dmbitos econdémico y cultural. Ninguno de estos
aspectos avanza de manera constante y lineal, por lo que
no estan exentos de presentar retrocesos o desarrollarse en
diversas direcciones, no siempre convergentes.

René Zavaleta Mercado, en el clasico texto El Estado en
América Latina, en el que Bolivia ocupa buena parte de sus
reflexiones, plantea:

El Estado [...] no es un mero resultado, sino que contiene elementos
mas o menos amplios de conciencia, la capacidad de valuacién de la
sociedad y de incursiéon sobre ella. Es capaz de ser activo en el mercado
y su transformacién, al menos dentro de los limites de sus determi-
naciones constitutivas o de su naturaleza de clase (Zavaleta Mercado,
1990: 176; énfasis propio).

Siguiendo a Zavaleta Mercado, una de las hipotesis que
aqui se plantean consiste en que el Estado Plurinacional de
Bolivia con el gobierno de Evo Morales contiene determina-
ciones constitutivas y de su naturaleza de clase que lo llevan
a incursionar, tanto en la sociedad como en el mercado, en
razoén de un programa y de un proyecto de sujeto politico
que no solo son distintos, sino que se oponen a los que la
elite econémica y politica de la reptblica impuso durante
180 anos.

186 | REBECA PERALTA MARINELARENA



Esto dio paso a la transformacién de un Estado que se
debate entre viejas inercias e impetus de cambio de diversa
magnitud: en primera instancia, avanza reactivamente a lo
instituido —en reacci6n a un programa neoliberal, capitalista
y aun colonial-, pero también instala nuevas formas de lo
politico, modifica relaciones econ6micas y sociales, e impacta
en la vida cotidiana de las mayorias.

Desde esa perspectiva, cabe preguntarse en qué medida y
de qué manera el sujeto protagénico de este proceso ha inci-
dido en la transformacion de la economia, el mercado y el
Estado en Bolivia.

Democratizacion de la politica y politicas democratizadoras

Durante el periodo 2006-2011, el gobierno del presidente Evo
Morales avanz6 en la implementacién de politicas que prio-
rizaron la disminucién de la pobreza y de las desigualdades
con el Plan Nacional de Desarrollo “Bolivia digna, soberana,
democratica y productiva para la construccion del Vivir Bien”.
En el afio 2006 se nacionalizaron los hidrocarburos, y con
ello se obtuvieron los recursos econémicos necesarios para
la implementacion del programa econdémico y social. Esta
medida marc6 la hoja de ruta de una gestiéon basada en la
recuperacion soberana de los recursos estratégicos.

Entre los principales logros del periodo destacan la caida
de la pobreza moderada en mas de 21 puntos porcentua-
les, que paso del 60% en el ano 2005 al 38,6% en 2015, y la
reduccion de la pobreza extrema del 38,2% al 16,8% en el
mismo periodo, segin datos del Instituto Nacional de Esta-
distica de Bolivia (INE). Esta politica se convirtié en el eje
articulador de lo que Morales anunci6 en su informe a la
Asamblea Legislativa del afio 2013 como la Agenda Patri6-
tica del Bicentenario 2025.
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CUADRO N° 1. REDUCCION DE LA POBREZA MODERADA Y LA POBREZA EXTREMA (2005-2015)
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Fuente: elaboracion propia con datos del INE.

La Agenda 2025 se compone de trece pilares, que representan
las prioridades del gobierno nacional. El primero, que estruc-
tura al resto, se refiere a la erradicacion de la extrema pobreza;s
en seguida de este, es posible identificar un conjunto de pila-
res con politicas enfocadas en garantizar la universalizacion
de derechos como la salud, la educacion y la alimentacion, asi
como otro bloque referido a la provision de servicios: agua,
electricidad, alcantarillado, comunicacién y otros.

Otro paquete se centra en politicas de recuperacion de
la soberania cientifica, tecnolégica y financiera, asi como en
la diversificacion productiva y la industrializacion. También
puede reconocerse un bloque relativo a aspectos de politica
internacional, entre los que se encuentra lademanda maritima.

Sibien los derechos de la Madre Tierra figuran en un punto
especifico, constituyen un eje transversal a todos los pilares y
representan uno de los principales retos tanto de la Agenda

5. No solo en lo referente a pobreza material, sino en sus aspectos sociales y es-
pirituales. Por pobreza espiritual se entiende al “mercantilismo y consumismo,
el racismo, el fascismo, el machismo, el autoritarismo, el egoismo y la codicia”
(Ministerio de Comunicacion, s/d).
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Patriotica como del Plan de Desarrollo Econémico y Social
que se desprende de esta (Ministerio de Planificacion, s/d):
avanzar en acciones concretas que rebasen las escalas micro
o sectoriales, para garantizar el pleno respeto de los derechos
de la Madre Tierra.

Lo anterior resulta crucial, en tanto apunta a la desmer-
cantilizacion de la naturaleza,® lo que representa una apuesta
por la vida en medio de una crisis que ha sido caracterizada
por distintos intelectuales como “crisis maultiple” (Bartra,
2009), “crisis estructural del sistema” (Mészaros, 2009), “cri-
sis civilizatoria” (Dierckxsens, 2008), “crisis integral, civiliza-
cional y multidimensional” (Boron, 2009) y “crisis sistémica”
(Bensaid, 2009; Toussaint, 2008).

Mas adelante, diseccionamos algunas de las politicas mas
importantes del periodo y sus impactos, pero antes resulta
fundamental anotar que el disefio y la implementacion de un
programa como la Agenda 2025 se llevaron a cabo de manera
simultinea a la democratizacion del Estado y de la politica.
Esta democratizacion se dio en varios niveles y abarc6 a los
cuatro organos del Estado: ejecutivo, legislativo, judicial y
electoral.

Desplazamiento de las elites tradicionales del Estado

A partir del afio 2006, los grupos de poder politico y econémico
que ocuparon el Estado desde la fundacién de la repuablica
(la rosca minera, como los definié6 René Zavaleta Mercado),
junto con las elites formadas durante el periodo neoliberal,
fueron desplazados. Con el triunfo electoral de un partido de

6. Yala Ley Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para Vivir Bien consi-
dera a la Madre Tierra como “sujeto colectivo de interés publico” (ALP, 2012a:
Cap. I, art. 4).
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base indigena, el Movimiento al Socialismo-Instrumento Poli-
tico por la Soberania de los Pueblos (MAS-IPSP), un nuevo
sujeto irrumpio6 en el Estado.

Si bien la presencia indigena no implic6 per se un cam-
bio sustancial en la arquitectura estatal, en el caso boliviano
ese desplazamiento estuvo articulado con el redisefio de otra
institucionalidad. Lo anterior se constata con la creacion de
viceministerios, como el de Coordinacién con Movimientos
Sociales y Sociedad Civil, el de Justicia Indigena Originaria
Campesina, el de Coca y Desarrollo Integral, el de Descolo-
nizacion, el de Igualdad de Oportunidades, y el de Medicina
Tradicional e Interculturalidad.

Estas modificaciones exhiben una tendencia hacia la crea-
cion de instituciones capaces de atender las demandas y pro-
puestas de los sectores populares e indigenas, en las que se
disefien politicas desde y a favor de las mayorias. También se
establecieron los ministerios de Autonomias, Transparencia,
Culturas y Medio Ambiente, con el objetivo de dotarse de una
estructura acorde con los desafios que plante6 la nueva Cons-
titucion Politica.”

El rediseno institucional que atraves6 el Estado incluyo
asimismo el cierre del Ministerio de Asuntos Campesinos,
Indigenas y Agropecuarios; su supresion respondio6 a un cues-
tionamiento de fondo del propio Morales, quien aseguro:
“Tener un ministerio indigena es una forma de discriminar,
como tener un ministerio de la mujer es una forma de discri-
minar. En nuestro gobierno los indigenas y las mujeres van a
ser ministros. No vamos a hacer un ministerio de los blancos”
(en Clarin, 2006).

7. El gobierno de facto elimind, en junio de 2020, los ministerios de Culturas,
Deportes y Comunicacion, de los que dependian, entre otros, los viceministerios
de Descolonizacion y el de Medicina Tradicional e Interculturalidad. Mientras
tanto, el Viceministerio de Coordinacién con Movimientos Sociales y Sociedad
Civil paso a ser una direccion.
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Siguiendo esa pauta, Morales coloco en la cabeza de minis-
terios, viceministerios y direcciones a miembros de las organi-
zaciones indigenas, sociales y sindicales. Esto es relevante, ya
que hasta el afio 2005, segtin la investigadora Ximena Soruco:

El Estado restringia el ingreso como funcionarios ptiblicos a quienes
supieran hablar castellano, vivieran en La Paz, fueran alfabetos y con
grado de escolaridad, condiciones que en la practica se convertian en
restricciones estamentales, por la casi inexistencia de la educacion pua-
blica hasta después de 1952. La poblacién rural, mayoritaria hasta 1976,
no tenia ningtin acceso a la burocracia y la urbana popular escasamente,
no solo en cantidad de funcionarios puablicos, sino también como
beneficiarios de inversion pablica. De ahi el monopolio de casta que en
la préactica administro el Estado durante el siglo XX (Soruco, 2014: 44).

A partir de la llegada de Evo Morales a la presidencia, se
observa una incorporacion masiva de indigenas, campesinos y
dirigentes sociales en la estructura estatal, que Garcia Linera
calific6 como una “invasion social sobre el Estado” y describi6
de la siguiente forma:

De los 130 diputados, parlamentarios que tiene nuestra Asamblea Le-
gislativa, 87 son de organizaciones sociales, indigenas, campesinas,
obreras, barriales; tenemos gobernadores campesinos, gobernadores
indigenas; de las 337 municipalidades recientemente electas, por lo
menos 270 estan bajo control de dirigentes sociales, campesinos, indi-
genas, obreros (Garcia Linera, 2011).

Lo anterior contrasta con el gobierno presidido por Car-
los Mesa,® conformado en su mayoria por consultores del
Banco Interamericano de Desarrollo, del Banco de Desarro-

8. Se tomo6 como punto de referencia el gobierno de Carlos Mesa Gisbert, previo a
las elecciones generales de 2005, dado que el mandato de Eduardo Rodriguez
Veltzé fue un interinato.
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llo de América Latina® y del Banco Mundial, asi como por
miembros de la Confederacion de Empresarios Privados de
Bolivia.

Desde nuestra perspectiva, el incremento de miembros
de organizaciones indigenas, campesinas y sindicales en el
Estado es relevante, en tanto significa la participacion directa
de las naciones y pueblos indigena originario campesinos™
en el ejercicio de poder politico. Lo anterior representa una
novedosa experiencia a nivel latinoamericano y, sobre todo,
implica la democratizacion del Estado.

La incorporacion de dirigentes sociales y sindicales en
la arquitectura estatal entrafia multiples complejidades y ha
tenido diversas consecuencias —no siempre positivas—, tanto
para el Estado como para las propias organizaciones y comu-
nidades. Sin embargo, el hecho de que estas dirigencias -y,
a través suyo, las comunidades y colectivos— tengan la expe-
riencia y la vision del ejercicio de gobierno, facilita el relacio-
namiento directo del aparato estatal con las organizaciones
sociales y con la poblacién rural. Ademas, esto ha permitido el
impulso de proyectos econdémicos y productivos en territorios
rurales o en barrios marginales.

En ese mismo periodo (2006-2016) se instalaron diversos
instrumentos de participacion y mecanismos de consulta a las
organizaciones indigenas, sindicales y populares —por ejemplo,
a través de cumbres y gabinetes ampliados—," lo que expandi6

9. Antes conocido como Corporaciéon Andina de Fomento.

10. Si bien cuando se habla del sujeto politico se hace referencia a las “naciones y
pueblos indigena originario campesinos”, cabe introducir un matiz entre ambos:
desde nuestra perspectiva, se trata de distintos tiempos de un sujeto. Con la nue-
va Constitucion Politica del Estado, en el afio 2009, el sujeto politico que habia
emergido en las luchas contra el modelo neoliberal se erigi6, desde una dimen-
sion juridica de derechos colectivos, en naciones y pueblos indigena originario
campesinos.

11. También se incrementaron las audiencias presidenciales con los movimientos o
las organizaciones sociales: en el periodo 2006-2016, el nimero de encuentros
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el espectro de lo social en espacios tradicionalmente exclusivos
del Estado. Y aunque se ha llegado a denominar al gobierno
de Morales como “gobierno de los movimientos sociales”, esto
poco ayuda a explicar la nueva ecuacion social, pues, incluso si
todos los espacios de la estructura de gobierno hubiesen sido
ocupados por miembros de las organizaciones, esto no modi-
fica la estructura ni las funciones propias del Estado, que es, en
esencia, concentrador de poder y de decisiones.

Aunque mas adelante se ofrece un analisis especifico de las
politicas de equidad de género implementadas, adelantamos
aqui unos datos sobre la irrupcion de las mujeres en el Estado,
ya que también existi6 un desplazamiento de género. Durante
el gobierno de Carlos Mesa, en los afios 2004 y 2005 sola-
mente figur6 una ministra en las diecisiete carteras de Estado,
mientras que entre los afios que van de 2006 a 2016 el niimero
se incremento e incluso se alcanzo la paridad de género en los
gabinetes ministeriales de los afios 2010 y 2011."

Evidentemente, por si mismas y de manera aislada, las per-
sonas en cargos ejecutivos no generan un cambio en la institu-
cionalidad; no obstante, un equipo ministerial compuesto bajo
principios de plurinacionalidad y equidad de género, como el
que se conform6 en Bolivia, si puede encauzar los recursos
economicos y humanos del Estado hacia politicas enfoca-
das en la reducciéon de las desigualdades —de clase, género y
raza—, y puede potenciar la ampliacion de los derechos de las
mayorias. Mas adelante profundizamos al respecto.

alcanz6 5.889, mientras que durante el periodo 1985-2005 tinicamente se registra-
ron 59 audiencias, segin datos del “Informe de Gestion 2016” (Presidencia del
Estado Plurinacional de Bolivia, s/d).

12. Esta politica sufri6 retrocesos en las tltimas gestiones, de modo que en el afio
2016 se registré el nimero mas bajo de mujeres en el gabinete ministerial, con
solo seis ministras.

DESAFIOS PARA UN MODELO DE DESARROLLO SOBERANO E INCLUSIVO EN AMERICA LATINA | 193



Democratizacién del poder legislativo

El 6rgano legislativo —antes denominado Congreso de la
Republica— conforma uno de los espacios en la arquitectura
institucional boliviana que méas cambios ha tenido en la Gltima
década, comenzando porque a partir del ano 2009 se consti-
tuy6 en Asamblea Legislativa Plurinacional. Si revisamos su
composicion, observaremos que hasta el afio 2002 la repre-
sentacion indigena no habia sido significativa, y que a partir
del ano 2006 experiment6 un vuelco, que derivé en cambios
cualitativos en el tipo de leyes aprobadas. Lo anterior repre-
sent6 una democratizacion profunda de sus estructuras.

En 1997, de un total de 130 diputados, solo doce eran
indigenas. Posteriormente, con las elecciones nacionales del
aflo2002 —-enuncontextodeintensasmovilizacionesindigenas,
no solo en Bolivia, sino en buena parte de Latinoamérica—,
esa cifra practicamente se duplico y se alcanzaron veintitrés
diputaciones indigenas: una de ellas, ocupada por el propio
Evo Morales. Para el ano 2013 el nimero se elev) a 41, con lo
que se consigui6 la mas alta representatividad de ese sector en
la Camara de Diputados en la historia del pais.

La incorporacion de representantes indigenas en el legis-
lativo potenci6 formas democraticas que van mas alla de los
limites de la democracia representativa. Es decir, evidente-
mente la incorporacion de parlamentarios de circunscrip-
ciones indigenas favoreci6 a la democracia representativa,
pero ain mas importante es que esto fortalecié la democra-
cia comunitaria, pues los pueblos indigenas recurrieron a sus
usos y costumbres para elegir a sus representantes ante la
Asamblea Legislativa Plurinacional.

Asi,lanueva composicion socialimprimié nuevos contenidos
al legislativo; si bien algunas leyes aprobadas en el periodo
2006-2016 contienen un caracter meramente declarativo,
otras van mas alld. Aqui citamos tres ejemplos: la ley que
permite la utilizaciéon de recursos economicos de los gobiernos
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autbnomos municipales para la realizacion de referéndums
autonémicos; la ley de consulta previa libre e informada a los
pueblos indigenas del Territorio Indigena y Parque Nacional
Isiboro Sécure (TIPNIS), que busca establecer el contenido y
los procedimientos de la consulta, y la ley que tiene como fin
fortalecer la agricultura familiar sustentable para contribuir al
logro de la seguridad y soberania alimentarias.

Para continuar con el analisis de las transformaciones
acontecidas en el 6rgano legislativo, ahora proponemos mirar
el componente de género.

Paridad y alternancia

Segtin un informe de la Comisién Interamericana de Muje-
res de la OEA, Bolivia es el pais con la proporcién mas alta
de mujeres parlamentarias en América Latina y, con el 53,2%
en junio de 2016, uno de los dos tnicos del mundo que ha
superado la meta del 50% (OEA-CIM, 2016). El otro pais es
Ruanda, con el 61,3% (ONU Mujeres, 2017).

Entre los afios 2006 y 2016 se registraron grandes avances
en cuanto a la equidad de género. Uno de los mas importantes
consiste en que, en la nueva Constitucion de 2009, se incluy6
entre los derechos politicos el que poseen todas las mujeres a
“participar libremente en la formacion, ejercicio y control del
poder politico” de manera equitativa y “en igualdad de condi-
ciones entre hombres y mujeres” (APL, 2009: art. 26).

Luego, en el afio 2012, se sanciond la Ley contra el Acosoy
Violencia Politica hacia las Mujeres, con el objetivo de garan-
tizar el ejercicio pleno de sus derechos politicos. Un afio des-
pués, en 2013, fue aprobada la ley integral para asegurar a las
mujeres una vida libre de violencia, que fue catalogada como
prioridad nacional.

En los afios 2014 y 2015, el Organo Electoral Plurinacio-
nal aprobd6 reglamentos para las elecciones generales (2014)
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y subnacionales (2015), en los que se establecen lineamientos
con el objetivo de garantizar los principios de equivalencia de
condiciones y paridad de género en la presentacién de listas
de candidatos y candidatas al Senado, a la Camara de Dipu-
tados, a las asambleas departamentales y regionales, y a los
consejos municipales.3

La politica de paridad y alternancia de género en los
organos de eleccion del Estado Plurinacional de Bolivia y en
instancias politicas intermedias dio como resultado que en el
afio 2015 la Camara de Diputados estuviera conformada por
66 hombres y 64 mujeres, mientras que el Senado cont6 con
veinte hombres y dieciséis mujeres. Con ello se alcanz¢ la tasa
maés alta en la region en cuanto a paridad de género, como
puede observarse en el siguiente cuadro:

CUADRO N° 2. BRECHA DE GENERO EN LA CAMARA DE DIPUTADOS (1995-2015)
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Fuente: elaboraci6n propia con datos de Presidencia del Estado Plurinacional de Bolivia (s/d).

13. En el periodo de anélisis también se aprobo la ley referente al otorgamiento de
titulos de propiedad a mujeres, asi como el Plan Nacional para la Igualdad
de Oportunidades “Mujeres construyendo la nueva Bolivia para Vivir Bien”.
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Sin duda, todo lo anterior ha transformado la esfera poli-
tica, pero también ha generado cambios en la base material
de la vida de las mujeres bolivianas. Por citar solo un ejem-
plo, la concesion de titulos de propiedad de tierras registra
el siguiente comportamiento: en el afo 1995 tan solo el 9,8%
de los propietarios de tierras eran mujeres, sin embargo, para
2016, la cifra se elevo al 46%.% Hoy, las mujeres, sobre todo
las del area rural, son propietarias de sus tierras, lo que les
garantiza una cierta autonomia econémica.

Las politicas enfocadas en garantizar la equidad de género
llevadas a cabo en el gobierno de Morales han tenido impactos
concretos, tanto en la dimension politica como en la material
y la simbolica, pues generan una base de seguridad juridica y
econOmica para las mujeres bolivianas.

Por otro lado, los datos corroboran una mayor presencia
de mujeres, muchas de ellas indigenas, en la Asamblea Legis-
lativa Plurinacional y en el érgano ejecutivo, lo mismo en
cargos de representacion y designacion, lo cual impacta en la
redistribucion del poder politico.

Democratizar la democracia

Bolivia se consolidé como un referente a nivel regional en tér-
minos de profundizacién democratica debido a la puesta en
practica de la democracia intercultural, cuyo eje radica en
la complementariedad en igualdad de distintas tradiciones:
democracia directa y participativa, democracia representativa
y democracia comunitaria.

Como parte de los cambios suscitados en la esfera poli-
tica, en el afio 2010 se aprob6 la Ley del Régimen Electoral,
una normativa que contiene elementos muy potentes para la

14. Segun datos del Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras.
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nueva concepcion democratica del pais. En ella se define el
caracter de la democracia intercultural, sustentada en la sobe-
rania popular y la plurinacionalidad:

La democracia intercultural boliviana se sustenta en la existencia de las
naciones y pueblos indigena originario campesinos, y de las comunida-
des interculturales y afrobolivianas que conforman el Estado Plurina-
cional de Bolivia, con diferentes formas de deliberacién democratica,
distintos criterios de representaciéon politica y el reconocimiento de
derechos individuales y colectivos (ALP, 2010a).

Para garantizar la implementacion de la democracia inter-
cultural, se cre6 el Servicio Intercultural de Fortalecimiento
Democratico, dependiente del Organo Electoral. De acuerdo
con Evo Morales, este 6rgano se constituye en un instrumento
no solo para elegir autoridades, sino también para revocarlas,
y “para que el pueblo defina las politicas del Estado a través de
referéndums” (en Los Tiempos, 2010). Esta frase sintetiza el
lugar prioritario que ocupa la democracia en el nuevo Estado
Plurinacional, pues la participacion y la deliberacion determi-
nan las politicas publicas.

Por su parte, la democracia comunitaria posee la parti-
cularidad de que se ejerce “mediante el autogobierno, la deli-
beracion, la representacion cualitativa y el ejercicio de dere-
chos colectivos” (ALP, 2010a: art. 10), y no requiere de normas
escritas para su actuacion. Existe un fuerte vinculo entre este
tipo de democracia y los derechos colectivos —a la identidad
cultural, a la territorialidad, al medio ambiente, a la consulta
previa sobre el uso de los recursos naturales, a la propiedad
y la titularidad colectiva de las tierras, al autogobierno y a la
libre determinacién—, pues estos solo pueden ser ejercidos
por una comunidad.

Por ello, hablar de “derechos colectivos” refiere a la comuni-
dad como sujeto de derechos; no se trata del individuo ni de la
sumatoria de estos. La comunidad es mas que un agregado de
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individualidades: implica concepciones de mundo y proyectos
compartidos, asi como practicas econémicas y politicas tam-
bién compartidas.

Mecanismos para la profundizacion de la democracia

Segin un estudio del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD, 2004), en América Latina, en el periodo
1978-2002, solo tres paises no contaban con mecanismos de
democracia directa oficiales en el ambito nacional, como el
plebiscito, el referéndum y la revocacion de mandato; uno de
ellos era Bolivia. Desde su fundacién en 1825 hasta 2004, en
el pais se registraron anicamente dos referéndums; en con-
traste, durante el periodo 2006-2016 tuvieron lugar 47, tanto
de alcance nacional como departamental, municipal, regional
y de autonomias indigena originario campesinas.

La Constitucion de 2009 estableci6 el mecanismo de revo-
catoria de mandato,’ aplicable al cargo de presidente, vice-
presidente, gobernador y alcalde, ademas de que instituyo
la consulta previa a las naciones y pueblos indigena origina-
rio campesinos en lo que se refiere a la toma de decisiones
sobre obras o proyectos relacionados con la explotacion de los
recursos naturales en sus territorios. Asimismo, reconoci6 ala
asamblea y al cabildo como instancias de deliberacion.

Hasta aqui hemos mencionado los cambios producidos en
la estructura institucional debido a la presencia de un nuevo
sujeto, pues esto ha derivado en la democratizacion del Estado
en sus diferentes niveles. Desde esa nueva composicion social,
se han generado las politicas economicas y sociales que a con-
tinuacion se examinan.

15. La revocatoria de mandato fue incluida en la reforma parcial de la Constitucion
de 2003 y ratificada en la de 2009.
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Rupturas econémicas

Coincidimos con Garcia Linera respecto a que el poder estatal
“es una estructura relacional, [que] sirve para redireccionar
los recursos del Estado” (Garcia Linera, 2011). Por ello, aqui
buscamos identificar de qué modo se dieron esas redireccio-
nes en el periodo 2006-2016. En la Constitucién vigente se
encuentra la siguiente particularidad:

El pueblo boliviano tendra acceso equitativo a los beneficios provenien-
tes del aprovechamiento de todos los recursos naturales. Se asignara
una participacién prioritaria a los territorios donde se encuentren
estos recursos, y a las naciones y pueblos indigena originario campe-
sinos (ALP, 20009: art. 353; énfasis propio).

La mayoria de las rentas del pais provienen del apro-
vechamiento de los recursos naturales, principalmente de los
hidrocarburos y los minerales, por ello es que la Constituciéon
mandata que deben ser redirigidas a la sociedad, con énfasis
en las naciones y pueblos indigena originario campesinos de
los territorios donde se asientan los recursos.

A partir del afio 20009, el sistema econdémico boliviano
se define como social, comunitario y productivo. Ademas,
es un modelo plural, ya que “articula las diferentes formas
de organizacion econdmica sobre los principios de com-
plementariedad, reciprocidad, solidaridad, redistribucion,
igualdad, seguridad juridica, sustentabilidad, equilibrio,
justiciay transparencia” (ALP, 2009: art. 306). Y reconoce las
siguientes formas econdmicas: privada, estatal, cooperativa
y comunitaria.

Aqui se advierten algunos elementos que contravienen al
liberalismo econémico; en principio, porque se plantea el rol
activo del Estado tanto en el mercado como en la economia. El
Estado boliviano se contrapone, ademas, con uno de los desig-
nios presentes en el Consenso de Washington, aquel referido
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a promover la desregulacion como una forma de garantizar la
competencia capitalista.

En Bolivia, a partir del afo 2006, el Estado recuper6
tanto su capacidad productiva como su capacidad regulato-
ria, incluso con los limites que le impone el sistema capitalista
internacional. El crecimiento econ6mico al que nos referimos
al inicio del texto, lo mismo que la disminucién de la extrema
pobreza y la reduccion de las desigualdades, se deben a la
recuperacion de los recursos estratégicos por parte del Estado
y alaimplementaciéon de una amplia politica de redistribuciéon
de la riqueza, via transferencias de la renta y bonos sociales.

Entre los principales bonos se encuentra el Bono Juancito
Pinto para los nifios en edad escolar, el Bono Juana Azurduy*
para mujeres en estado de gestacion, y la Renta Dignidad para
personas de la tercera edad.

Los resultados econémicos y sociales del modelo boliviano
se deben, entre otras cuestiones, al incremento al salario
minimo, que entre 2006 y 2016 crecid 261%, asi como al otor-
gamiento de subsidios, entre ellos, el prenatal y el de lactan-
cia.” El Estado también subvenciona algunos productos para
su comercializacion en el mercado interno, como la gasolina

16. El Bono Juana Azurduy consiste en un incentivo econémico para mujeres ges-
tantes y niflos menores de 2 anos que no cuenten con seguro de salud. El mon-
to asciende a 1.820 bolivianos y se encuentra condicionado al cumplimiento de
cuatro controles prenatales, parto institucional y control posparto, asi como a
doce controles bimensuales de salud a los nifios. Hasta el afio 2015, este bono se
otorgo6 a 1,5 millones de mujeres, segtin datos de Ugarte et al. (2017).

17. El subsidio prenatal consiste en la entrega de una asignacion mensual en espe-
cie, equivalente a un salario minimo, a partir del quinto y hasta el noveno mes
de gestacion. El subsidio de lactancia, por su parte, consta de un paquete de pro-
ductos de alto valor nutricional durante el primer afio de vida del bebé, mientras
que el subsidio de natalidad es el pago por una sola vez, al nacimiento del bebé,
de un salario minimo extra. A las mujeres que no cuentan con seguro de salud, a
su vez, se les otorga el Subsidio Universal por la Vida, que consiste en la entrega
de paquetes de productos alimenticios de alto valor nutricional desde el quinto y
hasta el noveno mes de embarazo.
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y el diésel. Todo lo anterior tiene importancia si coincidimos
con Guillermo O’Donnell cuando sefiala:

La pobreza material de los ciudadanos incide negativamente en las
oportunidades de educacion, en las cuestiones nutricionales y de salud,
en las oportunidades de empleo, en la capacidad para ejercer y hacer
valer los derechos civiles, politicos y sociales, etc. La educacion, la salud
y el empleo requieren de alimentacion, vivienda y vestimenta. Todos
ellos, a su vez, habilitan la libertad, el progreso y la justicia. Por debajo
de ciertos minimos de derechos sociales el concepto mismo de ciudada-
nia queda interpelado por la realidad (en PNUD, 2004: 129).

En Bolivia, esto fue posible a partir de un programa de
nacionalizaciones y reversiones de algunas de las principales
empresas transnacionales.

Programa de nacionalizaciones

En el pais, el modelo neoliberal entr6 de lleno en 1985 con
una agresiva politica de privatizacién de las empresas publi-
cas que incluy6 a Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivia-
nos, Empresa Nacional de Electricidad, Empresa Nacional
de Telecomunicaciones, Empresa Nacional de Ferrocarriles
y Empresa Metaldrgica Vinto. La privatizacion neoliberal
consistio en la venta a privados del 50% de las acciones de
las empresas, sumada al hecho de que el dinero obtenido
por el Estado debia invertirse directamente en la “nueva”
empresa, de ahi que este proceso fuera conocido como
“capitalizacion”.

Ante este panorama, una de las primeras medidas tomadas
por el presidente Morales consistié en la nacionalizacién de
los hidrocarburos, que se encontraban en manos de empresas
extranjeras como Standard Oil, Gulf Oil, Repsol, Enron, Shell,
British Gas, Petrobras y Ashmore. Le siguieron otros procesos
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de nacionalizacién en el sector del agua, como el de la multi-
nacional Suez. En mineria, se revirtieron los derechos de las
empresas Glencore, South American Silver y Jindal Steel. En
telecomunicaciones, ocurrié lo mismo con la empresa Tele-
com, y en lo que respecta a la energia eléctrica, fueron nacio-
nalizadas las empresas GDF Suez, Rurelec PLC y The Bolivian
Generating Group.

Detodasesasnacionalizacionesyreversiones,laquereporto
mayores beneficios para el pais fue la de los hidrocarburos, que
capto el 82% del valor de la produccion para el Estado y dejo el
18% para las compaiiias privadas. Esta nueva relacion Estado-
empresa significé un incremento importante de ingresos para
el Estado: en solo un afio (2014), la renta petrolera fue de
5.489 millones de dolares, y super6 lo acumulado en veintian
anos de gobiernos neoliberales (Presidencia del Estado
Plurinacional de Bolivia, s/d). Buena parte de los recursos
obtenidos por la recuperacion de los hidrocarburos se destina
a las universidades, a las gobernaciones, a los municipios y al
Fondo de Desarrollo Indigena.

Debe tenerse claro que la reactivacion de las empresas
publicas recuperadas a partir de 2006 responde al objetivo de
llegar a lugares donde no lo hicieron los privados durante el
neoliberalismo, y no persigue competir con estos. Por ejemplo,
la empresa publica de electricidad (ENDE) llev6 electricidad
a zonas que carecian del servicio y otorgo6 prioridad al area
rural, que paso del 33% de cobertura eléctrica en el afio 2005
al 73% en 2016.

Més alla de las nacionalizaciones, cuando hablamos del rol
activo del Estado en la economia y el mercado nos estamos
refiriendo, en esencia, a los siguientes cuatro aspectos:
incremento sostenido de la inversiéon publica -la inversion
estatal creci6 diez veces en relacion con el afio 2005—, aumento
salarial, reactivacion de la demanda interna y conduccion de
la economia y la produccion.
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La desmercantilizacion: ampliacion de lo publico

En la nueva Constitucion se reconocen derechos individua-
les y colectivos, asi como derechos fundamentales, entre los
cuales figuran algunos que antes eran considerados bienes o
servicios. Se trata de otro sentido de lo pablico, de derechos y
no de mercancias, en la direccidon que plantea Boaventura de
Sousa Santos:

Desmercantilizar significa mostrar que usamos, producimos e inter-
cambiamos mercaderias, pero que no somos mercaderias ni aceptamos
relacionarnos con los demas y con la naturaleza como si solo fuésemos
una mercancia mas. Antes que empresarios o consumidores somos ciu-
dadanosy, para ello, es necesario suscribir el imperativo de que no todo
se compra ni se vende, que hay bienes piblicos y bienes comunes como
el agua, la salud y la educacion (Santos, 2014: 148).

A continuacion, repasamos algunas experiencias referidas
a la desmercantilizacion y la ampliacion de lo publico en la
ultima década en Bolivia.

Desmercantilizacion en la educacion

Mas alla del sentido de gratuidad y de universalizacion, toda
la concepcion de la educacion en Bolivia tuvo un vuelco a par-
tir de la implementacion de la Ley de la Educaciéon Avelino
Sinani-Elizardo Pérez. Esta se reordeno bajo los lineamientos
de la descolonizacion y el reconocimiento de otros saberes que
se dan fuera de la academia; muestra de ello fue la construc-
cion del curriculo base del Sistema Educativo Plurinacional en
el ano 2007.

Entre 2006 y 2014 se implementaron politicas de intra e
interculturalidad, entre las que destacan: la creacion de uni-
versidades indigenas —quechua, aymara y guarani-, la aper-
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tura de institutos de lengua y cultura, la recuperacion de
alfabetos en lenguas originarias, la publicacion de libretas
escolares en lenguas indigenas, la sistematizacion de saberes
por pueblos indigena originarios, y el reconocimiento de sabe-
res de trabajadores y productores.

El gasto en educacion pasoé del 4% del PIB en el afio 2005 al
9% en 2016, lo que repercutio6 positivamente en la disminucion
de la tasa de analfabetismo en personas mayores de 15 anos,
que pasoé de 13% en el afio 2001 a 2,8% en 2016 (Presidencia
del Estado Plurinacional de Bolivia, s/d).

Una de las principales politicas del gobierno en esta area
consiste en el Bono Juancito Pinto, que se otorga con el obje-
tivo de reducir la desercion, incrementar la matricula y pro-
mover la culminacion del ano escolar. Se trata de un programa
de transferencia monetaria dirigido a nifos y nifias de escue-
las publicas estatales (fiscales), de primer grado de primaria a
sexto grado de secundaria, asi como a alumnos de educacion
especial y educacion juvenil alternativa, sin limite de edad ni
restriccion del ano que cursen.’®

Los recursos programados desde la gestion 2006 hasta la
de 2016 provinieron de empresas y entidades publicas, princi-
palmente del Tesoro General de la Nacion, Yacimientos Petro-
liferos Fiscales Bolivianos, Empresa Nacional de Telecomuni-
caciones, Boliviana de Aviacion y la Corporacion Minera de
Bolivia, segtin datos del Ministerio de Educacion.

El primer afo de ejecucion, este bono se entregd a poco mas
de un millén de estudiantes, y en 2015, alcanz6 a 2.153.794
de beneficiarios, lo que represent6 un monto aproximado de
62,5 millones de dolares. El programa tiene alcance nacional y
cobertura urbana y rural en los 339 municipios del pais.

18. El monto que se otorga a cada estudiante es de 200 bolivianos por afio, equiva-
lente a 28,84 doélares.
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El Bono Juancito Pinto ha tenido impactos positivos en la
tasa de asistencia escolar (incremento de 3,2 puntos porcentua-
les de 2006 a 2016) y una reduccion en la tasa de reprobaciéon
en educacion primaria, que pasod de 6,37% en el afio 2006 a
1,43% en 2016. De igual forma, la tasa de desercion escolar a
nivel primario pas6 de 4,5% en 2005 a 2,2% en el ano 2016,
lo que representa una caida a la mitad, mientras que a nivel
secundario se redujo del 7,8% al 4,9% en el mismo periodo.

Este bono conforma un mecanismo para romper la repro-
duccién intergeneracional de la pobreza (Marco, 2012) a
través del incentivo a la permanencia y culminaciéon de los
estudios en nifios y nifias. Su impacto es mayor en el area
rural, puesto que los hogares con mas incidencia de pobreza
destinan un gran porcentaje de recursos a la educacion.

Desmercantilizacion y sentido intercultural de la salud

En cuanto al aumento en el presupuesto de salud publica, este
paso de 2.468 millones de bolivianos en el afio 2005 a 15.995
millones de bolivianos en 2016 (Presidencia del Estado Pluri-
nacional de Bolivia, s/d), y los recursos estuvieron destinados
a politicas publicas que generaron caidas importantes en las
tasas de mortalidad materno-infantil, como el Programa Mul-
tisectorial Desnutriciéon Cero. Segin el Informe de Gestion de
2016, la tasa de mortalidad materna tuvo una caida del 30%
entre los afios 2003 y 2011, mientras que la mortalidad infan-
til se redujo de 53,6 a 24 muertes por cada mil nacimientos
entre 2003 y 2016.2°

19. En Presidencia del Estado Plurinacional de Bolivia (s/d). Se carece de datos para
los anos 2005 y 2006.

20. Elregistro contabiliza muertes en menores de un afio (INE, 2016).
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La tasa de desnutricién crénica en nifios menores de 5 anos
también registré una caida a la mitad y paso6 del 32% en el ano
2003 al 18% en 2012. Al respecto, existe un dato interesante:
el consumo de leche por persona en Bolivia aument6 el 222%
en los ultimos doce anos (La Razén, 2018); uno de los factores
que posibilité este hecho es el Subsidio Prenatal Universal, que
garantiza una dotaciéon de leche a mujeres en estado de gesta-
cion. Desde nuestra perspectiva, nos encontramos frente a una
politica clara de desmercantilizacion, pues el subsidio prenatal
ha sacado del mercado los alimentos para llevarlos como valores
de uso a mujeres que no cuentan con seguro de salud.

En esa misma linea, segiin datos de la Organizaciéon de
las Naciones Unidas para la Alimentaciéon y la Agricultura,
Bolivia redujo la proporcion de personas subalimentadas,
del 34% en 1990 al 15,1% en 2015, como un efecto de los
programas de apoyo al campo para la producciéon de alimentos
y del incremento en el acceso de familias de escasos recursos
econdmicos a estos productos (La Razon, 2015).

Salud intercultural

Ademas de la ampliacion en el presupuesto para salud, en este
ambito se incorpord una vision intercultural que se encuentra
reconocida en la Constitucion Politica del Estado como “medi-
cina tradicional”.

Es responsabilidad del Estado promover y garantizar el respeto, uso,
investigacion y practica de la medicina tradicional, rescatando los cono-
cimientos y practicas ancestrales desde el pensamiento y valores de to-
das las naciones y pueblos indigena originario campesinos (ALP, 2009:
art. 42).

Al respecto, en el afio 2014 el Ministerio de Salud acredit6 a
prestadores de medicina tradicional, al tiempo que construyo
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laboratorios artesanales y consultorios de medicina tradicio-
nal. Es decir, creo la infraestructura esencial para el reconoci-
miento de esta practica en el pais, rasgo fundamental del pro-
ceso de interculturalidad. El sistema de salud que se deriva
de la Constitucion de 2009 también reconoce a los yatiris y
amautas —-guias espirituales— de los pueblos indigenas para
el ejercicio de la medicina.

Tales politicas en el area de salud resultan muy significa-
tivas, dado que representan el respeto a la cosmovision de los
pueblos indigenas e implican, igualmente, posicionamientos
politicos con relacion al cuerpo y a su cuidado. En ese marco,
la medicina alternativa podria representar, asimismo, una
alternativa de soberania a una escala micro ante la mercanti-
lizacion de la salud.>

Desmercantilizacion en los servicios basicos

En el apartado referente a las nacionalizaciones ya apuntamos
que la creacion o la recuperacion de las empresas estatales de
servicios no se encontraban enfocadas en la competencia con
el sector privado, sino que respondieron al objetivo de llegar
a poblacion que carecia de esos servicios como resultado de
las privatizaciones del periodo neoliberal. Al respecto, el vice-
presidente del Estado, Alvaro Garcia Linera, apunta otros ele-
mentos a considerar:

Si en los servicios basicos, llamese agua, electricidad o telefonia, el Es-
tado interviene regulando los precios, subvencionando los precios y

21. Para Michel Foucault, “el control de la sociedad sobre los individuos no se opera
simplemente por la conciencia o por la ideologia, sino que se ejerce en el cuer-
po, con el cuerpo. Para la sociedad capitalista lo importante era lo bioldgico,
lo somatico, lo corporal antes que nada. El cuerpo es una realidad biopolitica;
la medicina es una estrategia biopolitica” (Foucault, 1974).
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limitando las ganancias, la l6gica de la ganancia comienza a ser com-
batida por la logica del valor de uso enfrentado al valor de cambio, es
decir, estamos construyendo en ese pequeno detalle desde el Estado
las raices de una nueva organizacion econémica de la sociedad (Garcia
Linera, 2011).

La recuperacion de la 16gica del valor de uso (Echeverria,
1995), o de desmercantilizacion (Santos, 2010; Rana, 2017),
constituye sin duda la ruptura mas significativa en térmi-
nos de politica econémica llevada a cabo en Bolivia durante
la dltima década, ya que se propician espacios en los que la
logica de reproduccion del capital es interpelada por otra en la
que prevalece el valor de uso por encima del valor de cambio;
aqui se encuentran en latencia elementos para un cambio de
paradigmas, como el del Vivir Bien.

Politica Gas Primero para los Bolivianos

A partir de la recuperaciéon de los hidrocarburos, el gobierno
nacional dispuso una politica denominada Gas Primero para
los Bolivianos, cuyo objetivo radica en incrementar el con-
sumo interno de gas natural a partir de la instalacion de lineas
de distribucién subvencionadas por el Estado.?? Desde el afio
2006 se invirtieron 823,6 millones de dolares en redes de gas
a domicilio; si tomamos como referencia solo dos afios, en el
afno 2005 —previo a la nacionalizacion— encontramos que la
inversion fue de 3,95 millones de dolares, mientras que en
2016 alcanzo6 los 102,5 millones de délares (YPFB, 2017).

22. Segun larevista Energy Press (2018), “el gobierno del presidente Evo Morales enca-
r6 el proyecto de estaciones satelitales de regasificacion, que consiste en una planta
que convierte el gas natural en liquido y lo envia mediante cisternas criogénicas a
poblaciones intermedias, para ser regasificado y distribuido a las casas”.
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Respecto a los beneficiarios de esta politica, segtin cifras
de la empresa estatal, hasta 2005 el servicio llegaba solo al
2,0% de la poblacién, en tanto que en 2016 alcanzo al 36%.
Por otro lado, el costo del gas natural resulta menor al del gas
licuado de petroleo (GLP), lo que representa un ahorro impor-
tante para las familias beneficiarias.?3 En la ciudad de El Alto,
este servicio lleg6 al 85% de la poblaciéon en el ano 2017, lo
cual es sumamente significativo si recordamos que en 2003
esta ciudad fue el epicentro de la guerra del gas.?

Agua y electricidad

Desde el Programa de Gobierno al 2010, el MAS-IPSP ya esta-
blecia: “El agua no debe de ser privatizada, y debe ser total-
mente excluida de las negociaciones preservando la soberania
hidrica del pais” (MAS-IPSP, 2006). Siguiendo ese principio,
en el ano 2010 Bolivia logro el reconocimiento del agua pota-
ble y el saneamiento como derechos humanos ante la Organi-
zacion de las Naciones Unidas. Las politicas que se implemen-
taron en el pais en torno a ese recurso responden a esa vision,
y, fundamentalmente, a la memoria de las guerras del agua.s

Luego de la nacionalizacidon, en 2007, de la multinacio-
nal Suez (Aguas del Illimani), el gobierno nacional destin6
importantes recursos para garantizar el acceso a agua pota-
ble y saneamiento basico. La cobertura de conexiones de agua

23. Una garrafa de GLP posee un costo en el mercado de 45 bolivianos, en tanto el
costo mensual por consumo de gas natural ronda los 10 bolivianos, segin datos
de YPFB (2017).

24. En 2003, el expresidente Gonzalo Sanchez de Lozada anunci6 la exportacion de
gas a Estados Unidos y México a través de Chile, lo que significaba el incremento
de precios para la poblacion boliviana y el saqueo del gas en un pais que carece
de otros energéticos. La guerra del gas fue la lucha, con epicentro en la ciudad de
El Alto, por la recuperacion del gas para los bolivianos.

25. Veral respecto Cecefa (2004); Garcia O. et al. (2003) y Garcia Linera et al. (2004).
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potable se increment6 en mas de 13 puntos porcentuales entre
los afios 2005 y 2017.2°

Por otro lado, a partir de la nacionalizaciéon de las mul-
tinacionales eléctricas que operaban en el pais, el gobierno
nacional implement6 politicas enfocadas en aumentar el
acceso de la poblacidn a la electricidad, fundamentalmente en
el area rural. Al afo 2005, solamente el 33% de la poblacion
rural tenia acceso a energia eléctrica; con la recuperacion de la
generacion por parte del Estado, se lleg6 al 73% en el ano 2016
(Presidencia del Estado Plurinacional de Bolivia, s/d).

Consideraciones finales

Hasta aqui nos hemos enfocado en analizar algunas de las
politicas puablicas mas importantes por su poder democrati-
zador y su capacidad para generar equidad, pues sin duda no
es posible hablar de democracia politica plena sin democracia
econdmica. Luego de este recorrido, estamos en condiciones
de volver a las preguntas planteadas al inicio del texto y afir-
mar que el manejo econémico llevado a cabo en Bolivia desde
el aflo 2006 parte de la recuperacion del rol activo del Estado
en la economia y su capacidad para redireccionar los recursos
a favor de la sociedad y no del mercado. Se calcula que hasta
el afio 2015 se beneficio6 a 4,8 millones de personas con alguno
de los bonos otorgados por el Estado, es decir, el 45% de la
poblacion ha sido alcanzada por estos beneficios (Ugarte et
al., 2017).

El Estado boliviano dirige la economia del pais bajo linea-
mientos de recuperaciéon soberana de los recursos naturales y
redistribucion de la riqueza. La nacionalizacion de los recursos

26. De acuerdo con la UDAPE, en el ano 2005 el 71,7% de la poblacién accedia al
agua potable; para 2017, el 85,6% ya tenia acceso.
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naturales result6 fundamental para generar una base material
con la cual resarcir desigualdades heredadas del periodo neo-
liberal, a través de la transferencia de la renta via bonos y sub-
sidios a sectores vulnerables. Pero la nacionalizaciéon no solo
significd soberania econémica y mayor equidad, sino también
soberania politica.

Las medidas de redistribucion del ingreso afectaron posi-
tivamente a los mas pobres del pais. Bolivia logré reducir la
brecha de desigualdad de manera significativa: si en el afio
2005 el 10% mas rico poseia un ingreso 127 veces mayor que
el 10% mas pobre de la poblacién, para 2016 esta brecha se
redujo a 37 veces (Presidencia del Estado Plurinacional de
Bolivia, s/d; Ugarte et al., 2017).

La redistribucion de la renta en el periodo 2006-2016 se
expreso también en el incremento de las inversiones publicas,
en la construccion de obras de infraestructura que beneficia-
ron de manera directa a la poblacion, asi como en el aumento
salarial. Todos estos aspectos dinamizaron el mercado interno
y no solo generaron crecimiento econémico, sino que también
promovieron mayor equidad.

Por otra parte, la redistribucién de la riqueza estuvo acom-
panada de la redistribucion del poder politico, lo que fue posi-
ble mediante el desplazamiento de las elites politicas y eco-
noémicas. Es decir, el Estado se democratiz6 tanto a nivel de
sus estructuras como de su composicion social: en términos
de clase (desplazamiento de elites), de raza (indigenizacion
del Estado) y de género (paridad y alternancia).

Nada de esto hubiera sido posible sin el sujeto politico que
refundo6 al Estado a través de un proceso constituyente, en el
que cristaliz6 un proyecto de poder indigena y popular donde
lo publico, lo colectivo y lo comunitario fueron lo central. En
la nueva Constitucién se especificaron las demandas de las
luchas antineoliberales; el reto del periodo posterior consis-
ti6 en convertirlas en politicas publicas: universalizacion del
derecho a la educacion, la salud, la alimentacion; acceso uni-
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versal al agua potable, al gas, a la electricidad; respeto a la
Madre Tierra y soberania sobre los recursos naturales.

Ahora bien, los limites de las politicas publicas llevadas
a cabo en Bolivia en el periodo 2006-2016 radican en que
estas no han tenido la capacidad ni la fuerza para superar la
subjetividad neoliberal. Es decir, sin duda, en diez afios de
gobierno del presidente Evo Morales se ataco la desigualdad
y la pobreza generadas por el neoliberalismo, incluso ensa-
yando politicas de desmercantilizacién, pero estas no logra-
ron quebrar el discurso capitalista centrado en la satisfaccion
individual mediante el consumo de mercancias. No debe olvi-
darse que el neoliberalismo es méas que un programa econé-
mico y politico: para su realizaciéon y sostenimiento requiere
deslizarse a través de los dispositivos productores de subjeti-
vidad (Aleman, 2016), y esos dispositivos no han sido dispu-
tados del todo aun, la racionalidad neoliberal contintia en pie.

Sin embargo, en los limites se encuentran también los
desafios, y el sujeto politico que propicio los cambios en Boli-
via, que democratizo al Estado y a la sociedad méas desigual de
décadas pasadas, tiene frente a si la posibilidad de crear esa
otra subjetividad, que ya existe en latencia, que se avizora en
la plurinacionalidad, en la consigna de descolonizacion y
en el horizonte del socialismo comunitario.
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Formas de gobierno y sistemas educativos en la
experiencia neodesarrollista argentina. Limites,
contradicciones y posibilidades de un proceso
que se considera progresista

Marcela Leivas”

[Las personas] hacen su propia historia, pero no la hacen a su libre arbi-
trio, bajo circunstancias elegidas por ellos mismos, sino bajo aquellas cir-
cunstancias con que se encuentran directamente, que existen y que les han
sido legadas del pasado.

El 18 Brumario de Luis Bonaparte
Karl Marx

Presentacion

Este ensayo invita al lector/a a realizar un recorrido analitico
y reflexivo. A partir de considerar datos estadisticos y analisis
de coyuntura politica, busca colocar potenciales limites, con-
tradicciones y posibilidades de la experiencia de gobierno des-
plegada en la Argentina entre los afios 2001 y 2015.

Se recupera una experiencia politica que sin duda expresa
una de las mejores versiones de gobernabilidad democratica

*  Doctora en Ciencias de la Educacion por la Universidad Nacional de La Plata. Ac-
tualmente, becaria posdoctoral del CONICET, con lugar de trabajo en el Programa
de Investigacion y Estudio sobre Politica y Sociedad (PROIEPS). Ayudante con de-
dicacion simple en la materia Sociologia de la Educacion de la Facultad de Ciencias
Humanas de la Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires.
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que ha visto la region en el mediano plazo, cuestion que me
atrevo a plantear en el ano 2020, luego de haber visto como el
rancio neoliberalismo que goberné recientemente —la alianza
Cambiemos, entre 2015 y 2019— necesit6 de los limites de
esa experiencia inédita de gobernabilidad para conducir el
Estado. Asimismo, conformar un nuevo esquema de alianzas
—Frente de Todos— que permitiera ganar las elecciones de
2019 y recuperar el espacio de toma de decisiones implico
tener la inteligencia suficiente para reconocer dichos limites
y superarlos.

La riqueza de este analisis se encuentra en que aporta a
dilucidar los mencionados limites y/o contradicciones a partir
del contrapunto entre las propuestas de gobierno y el com-
portamiento del sistema educativo durante el mismo periodo.
Este contrapunto brinda elementos de caracter diagnoéstico
sobre cuales son las limitaciones, tensiones y/o contradiccio-
nes de la experiencia de gobierno progresista en Argentina, en
general, y de la politica educativa en el marco de un proyecto
que aspira a ser cada vez mas progresista, en particular.

Se espera asi contribuir a una caracterizacién empirica,
politica e historica que sirva para comprender y evaluar con
mayor profundidad las posibilidades reales de transformacion
—y también de reproduccion de précticas conservadoras— de
estas experiencias de gobierno progresistas no solo en Argen-
tina, sino en toda Latinoamérica.

Como advertencia, debe adelantarse que este ejercicio se
sostiene en al menos tres premisas sociologicas. Una, aquella
que entiende que ningun proceso social puede explicarse en
si mismo, sino que debe comprenderse a partir de identifi-
car en €l las condiciones historicas que permiten su existen-
cia. Otra que sostiene como dentro de esas posibilidades de
accion los gobiernos deciden cudl resulta mas conveniente
para lograr sus objetivos de gestion y conducir modelos de
Estado. Finalmente, la tercera considera que estas defini-
ciones politicas de gobierno son proyecciones de hegemonia
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que requieren del sistema educativo para producir y repro-
ducir consensos de época.!

Concretamente, las preguntas que guiarian este ensayo
seran las siguientes: équé es lo que realmente sucede, dada
la dinamica que propone un gobierno neodesarrollista, en la
politica educativa?, écuanto de esto que sucede tiene relacion
con el proyecto de hegemonia de gobierno? y, finalmente,
¢cuanto de progresista se manifiesta en la politica educativa
dadas estas experiencias de gobierno?

Para argumentar posibles respuestas a estas inquietudes,
el contrapunto que propone este trabajo se presenta en tres
grandes apartados. El primero, desarrollo, donde se desa-
gregan cuatro elementos. El primero contextualiza la confi-
guracion de los Estados latinoamericanos en el siglo XXI, el
segundo plantea una caracterizacion general de las implican-
cias de la experiencia neodesarrollista en Argentina, el ter-
cero desagrega tres etapas en las “formas de gobierno” para el
periodo y el cuarto presenta una serie de seis hallazgos surgi-
dos del analisis de los indicadores de matricula de la escuela
secundaria del pais y la provincia de Buenos Aires. El segundo
apartado, andlisis, coloca las relaciones mas significativas
encontradas en el cruce de datos sobre coyuntura politica y
sistema educativo. Finalmente, el tercer apartado, conclusio-
nes, se acerca a indicar potenciales limitaciones, contradic-
ciones y posibilidades de un proceso de gobernabilidad que
pretende ser progresista, pero que convive con fuertes anta-
gonismos internos.

1. Se entiende que el sistema educativo constituye una herramienta que poseen
los Estados nacionales en la organizacion del consenso social. Segiin Antonio
Gramsci, la escuela es, junto con la iglesia, una de las estructuras materiales de
la ideologia.
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Desarrollo

Los estados latinoamericanos en el siglo XXI

El inicio del siglo XXI encontr6 a la region latinoamericana
atravesada por procesos disruptivos de las dindmicas politi-
cas consolidadas durante la década del noventa. Estos proce-
sos, expresion del acumulado de resistencias sociales durante
los afios de embates del neoliberalismo, lograron articularse,
organizarse e institucionalizarse, y pudieron asi colocar como
una prioridad la necesidad de modificar las estructuras de
conduccion politica en el territorio.

Segun Atilio Boron, los cambios que se habian sucedido
desde finales del siglo XX —entre ellos, la rebelion zapatista,
la eleccién de Hugo Chavez en Venezuela, el auge del Foro
Social Mundial, las elecciones de Lula da Silva en Brasil y
Néstor Kirchner en Argentina y, mas tarde, el triunfo de
Evo Morales en Bolivia, Rafael Correa en Ecuador y el san-
dinismo en Nicaragua— “convencieron a la burguesia impe-
rial que el reordenamiento de la discola y vasta region que se
extiende hacia el Sur dificilmente podria lograrse apelando
a los tradicionales mecanismos de la democracia burguesa”
(Boron, 2010).

Estos procesos politicos, que surgieron luego de la crisis
de representacion que suponia la existencia de una distancia
notable entre los intereses de los dirigentes politicos y los de
las grandes masas sociales, se caracterizan por incorporar su
impronta “popular” (Laclau, 2006), “socialista” (Dieterich,
2005) o “nacional y popular” (Portantiero, 1991) a la raciona-
lidad de un Estado capitalista y neoliberal.

Reaparece asi una nueva version de las viejas teorias desa-
rrollistas que cuestionaban la promesa noventista de alcanzar
la bonanza continuando de manera acritica las recetas de des-
regulacion mercantil, apertura indiscriminada de la economia
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y un perfil productivo asociado a las “ventajas comparativas”
de los paises, tal como promovian los organismos multilate-
rales. Los debates sobre el rol del Estado en la economia y la
necesidad del impulso industrial comenzaron a desempefiar
un papel central (Hagman, 2014).

Para Itai Hagman (2014), este nuevo desarrollismo pro-
mueve mayor intervencion y regulacion estatal, proteccion
industrial a través del tipo de cambio competitivo y la uti-
lizacidon de la politica fiscal o monetaria para intervenir en
el ciclo de crecimiento. Pero a diferencia de las viejas ideas
de mediados del siglo XX, no proclama un proteccionismo
cerrado ni un enfrentamiento directo con los sectores vin-
culados a la actividad primaria. No obstante, las tensiones
entre un Estado que comenz6 a distribuir la riqueza social y
generar nuevos derechos, pero perpetuando la tension entre
la formacion de una conciencia ciudadana y la estimulacion
de un sujeto de consumo, consolidd en la poblacién una sub-
jetividad individualista con serias dificultades para sostener
conquistas sociales.

De acuerdo con Veronica Gago y Diego Sztulwark (2014),
estos gobiernos “neodesarrollistas” expresan la convivencia
entre l6gicas mixtas. De un lado y por fuera del Estado, existe
un neoliberalismo popular, arraigado en practicas y subjetivi-
dades que organizan de manera intensa la dinamica territorial
y, del otro, un neoliberalismo que subsiste a partir de la vin-
culacion concreta que impulsan los gobiernos con el mercado
global a través de politicas neoextractivistas y desposesivas.

Por ejemplo, si se observa el funcionamiento de los merca-
dos de trabajo, se evidencia que estos gobiernos no termina-
ron con la precarizacion de las condiciones laborales, sino que
las legitimaron. Fueron ellos quienes en numerosas oportuni-
dades contrataban en condiciones profundamente precariza-
das o, en el caso de Argentina, conformo el periodo donde se
incremento el trabajo informal entre jovenes en edad formal
de asistir a la escuela secundaria (Leivas, 2020).
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Hasta aqui apenas algunas lineas sobre el anélisis de los
gobiernos “progresistas” en la region y su caracterizacion. A
continuacion, se detallan algunos elementos especificos de la
experiencia en Argentina.

Neodesarrollismo, la experiencia argentina poscrisis de 2001

Si de entender el modelo politico de la Argentina reciente se
trata, debe remitirse a la crisis de 2001. Una fecha actual para
algunos autores (Gago y Sztulmark, 2014), alli donde la tradi-
cional mediacion politico-institucional colaps6 ante la movi-
lizacién popular y se ensayaron nuevas y creativas practicas
politicas desde el campo popular (Fernandez Soto, 2013).

El afio 2001 fue el inicio y no el cierre de una etapa de
juego politico que tomd6 como iniciativa una nueva dinamica,
que incluia en la gestion territorial a una buena parte de los
movimientos sociales que hasta el momento resistian los
embates del neoliberalismo. Asi, la necesidad de involucrase
en los barrios se territorializo y se encarné bajo la figura del
militante (Gago y Sztulwark, 2014).

Este proceso comenz6 a cristalizarse con las elecciones
de 2003, momento en que se inicié una recomposicion de la
hegemonia politica en Argentina. Néstor Kirchner —que gand
las elecciones con un 22,24% de los votos— inmediatamente
después de asumir plante6 la construccion de un nuevo
“equilibrio de compromiso”, a partir del cual comenzaron a
canalizarse institucionalmente las tensiones colocadas por
la movilizaciéon popular precedente y a recomponerse un
orden de situacion dado el restablecimiento de compromisos
materiales por parte del Estado (Fernandez Soto, 2013).

Para dar cuerpo a esta reestructuracion hegemonica, el
Estado se propuso un crecimiento econémico acompafiado
por la expansion del consumo, cierta recuperacion del empleo,
el impulso de politicas de transferencia de renta no contributi-
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vas de caracter centralmente compensatorias, y otras medidas
progresistas, como la politica de derechos humanos, la Ley
Nacional de Educacion y la de medios, el matrimonio igua-
litario, la estatizacion de las Administradoras de Fondos de
Jubilaciones y Pensiones y Aerolineas, la nacionalizacion de la
compania Yacimientos Petroliferos Fiscales y la reorientacion
de la politica exterior, entre otros.

Sin embargo, tal como lo plantea Adridn Piva, estos
avances “progresistas” se desarrollaron con la permanencia
de procesos estructurales y condiciones que facilitaron, “en
primer lugar, una fuerte expansion econémica [...] que, sus-
tentada en factores internos y externos, tuvo caracteristicas
inusuales para la historia del capitalismo argentino: altas
tasas de crecimiento con superavit comercial y fiscal” y “en
segundo lugar, aun en un contexto de recomposicion sindical
y de fuerte movilizacion social, las demandas fueron mode-
radas dado que tendieron a alinearse con lo enunciado como
tolerable por el gobierno”. Esta estrategia gradualista de res-
puesta a las demandas bast6 para recomponer el consenso y
ciertos grados de “normalizacion” del conflicto social (Piva,
2015: 149-150).

El kirchnerismo fue la respuesta estatal capitalista mas
eficaz y exitosa en el retorno a la gobernabilidad. Esto es
reconocido por los propios dirigentes del partido gober-
nante, para quienes el corazén de una hegemonia es la cons-
titucion de mecanismos institucionales de canalizacion de
conflicto social, aun con el riesgo de manifestacién coyun-
tural de las contradicciones sociales. Para Piva (2015), la
légica politica de la administraciéon kirchnerista consistio
en una recuperacion selectiva y resignificativa de reivindi-
caciones democraticas y populares forjadas desde la resis-
tencia al neoliberalismo.

En este sentido, el nuevo gobierno logroé institucionalizar
el conflicto obrero y popular, pero tuvo dificultades para la
traduccion institucional de un amplio abanico de conflictos
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y demandas, entre otros, la violencia institucional, la preca-
rizacion laboral, los problemas ambientales y la desigualdad
educativa.

Argentina, "formas de gobierno". Tres etapas entre 2001-2015

A continuacion, se desarrolla con mayor precision el proceso
de gobernabilidad antes descripto, recuperando para ello la
propuesta de Hagman (2014), quien realiza un analisis deta-
llado de las politicas de gobierno a partir de una periodizacion
en tres etapas: consenso neodesarrollista, periodo crispado y
pacto de gobernabilidad.

Primera etapa, “el consenso neodesarrollista” (2001-2008)

Esta etapa refiere a la recomposicion del poder politico poscri-
sis de 2001. Su caracteristica fundamental radic6 en promover
la reconstituciéon del consenso en torno al ejercicio del poder
politico, bajo los cimientos sobre los que se construyeron las
estrategias de gobernabilidad post-2001 en Argentina. Como
antecedente inmediato, se identifican las reformas del Estado
realizadas durante la década del noventa, que se enmarcan
juridicamente en la Ley de Reforma del Estado N° 23696 de
1989, que autoriza al Estado a transformar su dinamica coti-
diana y promover procesos de “privatizacion”, “desregula-
cion” y “descentralizacion”, que afectan a toda la burocracia
estatal, incluso a la educativa.?

2. La “privatizacion” significo) un aspecto central de la reestructuracion del capi-
tal y del Estado en la década del noventa. Supuso la apertura de nuevas areas
para la acumulacion capitalista y el retiro del Estado en una gama muy variada
de bienes y servicios, para reconcentrarlo y potenciarlo en otras funciones. La
“desregulacion” involucré una politica donde el Estado dej6 de arbitrar en as-
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Con este precedente, la “metamorfosis politica” post-2001
constituye el producto de un importante ascenso de la lucha
de clases en clave de resistencia a las politicas de ajuste. Sobre
esta base, la accion del gobierno pudo presentar la ofensiva
del capital como expresion del interés general traducido en
hegemonia politica (Hagman, 2014).

Segin Claudio Katz, en este marco, lo que el gobierno
argentino entendi6 es que “resulta imposible gestionar este
sistema sin protagonismo de la burocracia estatal y los geren-
tes del sector privado. Lo que esta siempre en juego es el tipo
de intervencion estatal predominante en cada periodo” (Katz,
2016: 143).

La propuesta de gobierno convocd a fortalecer el mercado
y al Estado, a reforzar la centralizacion y la descentraliza-
cién, a potenciar lo publico y lo privado, la industrializacion
y la agroexportacion de manufactura, etc. (Katz, 2016: 143).
Algo similar sucedi6 en materia educativa: se identific6) una
convivencia de aspectos publicos y privados, propuestas que
centralizaban y descentralizaban politicas alternativas para el
acceso, la permanencia y el egreso de la educacion obligatoria,
especialmente para el sector publico, entre otras.

Igualmente, dadas las contradicciones inherentes al con-
texto economico, la continuidad del proceso de acumulaciéon
dependi6 cada vez mas de la efectividad de los mecanismos
coercitivos (amenaza hiperinflacionaria, fragmentacion de la
fuerza de trabajo, alto desempleo) para producir lo que Piva

pectos que hacen a la influencia de los capitales privados, esto es, no regular su
funcionamiento y dejar a los mercados sumergidos en una légica supuestamen-
te auténoma, pero de valor y de acumulacion capitalista. Por su parte, la “des-
centralizacion” implicé un proceso donde las instituciones/servicios de gestion
estatal que surgieron y se consolidaron a partir de la promocion de la nacion,
como la politica educativa o la politica de salud, fueron transferidas en su res-
ponsabilidad financiera a las jurisdicciones provinciales y municipales (Giovine
y Martignoni, 2016).
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(2015) denomina un “consenso negativo” y que dio lugar a una
gobernabilidad con “hegemonia débil”.

Néstor Kirchner, en su asunciéon al gobierno en 2003,
realizo declaraciones que, de acuerdo con Hagman (2014),
fueron acertadas histéricamente, pues exhibian plena con-
ciencia de las implicancias del neoliberalismo y de la crisis
de 2001 al explicitar su intension de re-construir un capi-
talismo nacional que pudiera generar trabajo e inclusion
social, apuntalar una burguesia nacional y formular politi-
cas con mayor grado de autonomia respecto a los poderes
hegemonicos internacionales. La gestion de gobierno reco-
nocia la necesidad de vincular al Estado con los movimien-
tos populares, en profunda relacién con los organismos de
derechos humanos, comprometido a su vez con la reparacion
de las violencias generadas por el terrorismo de Estado, la
anulacion de las leyes de Obediencia Debida y Punto Final, y
la reanudacion de los juicios a genocidas, sumandose la poli-
tica de integracion latinoamericana.

Durante este primer periodo del gobierno, el incremento
economico alcanzo6 niveles impensados. Entre 2003 y 2007
el producto interno bruto (PIB) creci6é un 9% anual; se recu-
peraron, en tan solo un mandato de gobierno, 4 millones
de puestos de trabajo, y se recompusieron los ingresos de
los trabajadores. Naci6 asi el criterio de “transversalidad”,
un ensayo exitoso que reunio6 gran cantidad de organizacio-
nes y referentes que habian sido parte del cuestionamiento
al modelo neoliberal. Por otro lado, el gobierno modificé la
composicion y los métodos de seleccion de los miembros de
la Corte Suprema, y se produjeron modificaciones en el vinculo
Estado-sindicatos, con el retorno de las paritarias y un obje-
tivo de recomposicion salarial y de la legitimidad perdida en
2001 (Piva, 2015: 92).

Hasta aqui, el consenso neodesarrollista reconstruyd la
recurrente ilusion de la conciliacion de clases, en un proyecto
capaz de beneficiar a los sectores populares y al poder econé-

228 | MARCELA LEIVAS



mico y, al mismo tiempo, garantizar el “bien comin” sobre
los intereses de cada sector, donde el Estado aparece como un
arbitro (Hagman, 2014).

Segunda etapa, “el periodo crispado” (2008-2013)

Para Piva (2015), la estrategia electoral del gobierno para el
periodo 2007 tir6 por la borda la “transversalidad” y opt6 por
un proceso de “concertacion plural”, origen de la coalicion con
la que el partido gobernante gano las elecciones.

Esta concertacion resulté en una alianza con el partido
radical, que atn no se recuperaba de la crisis de 2001, y que
volaria por los aires al afio siguiente. El consenso neodesarro-
llista se rompi6 en 2008, dado el conflicto generado ante las
tensiones que hacian necesario aumentar el gasto y la disputa
por la renta agraria para financiarlo.

En este periodo se sintetizaron un cimulo de hostilida-
des propias del nuevo modelo de desarrollo. Aqui se rompid
aquella estrategia denominada de “concertacion plural”, por
la conformacion de la “mesa de enlace” y el lock-out patronal
del campo, a los que se sumo la crisis internacional desatada
entre 2007 y 2008, la cual gener6 un proceso de contraccion
del comercio internacional y la desaceleracion de la economia
global. Entre 2007y 2010, en lo local, por otra parte, comenzo6
a gestarse un proceso de inflacion y freno el crecimiento. El
modelo persistio con los nuevos impulsos aportados por la
introduccion de un ingreso universal asistencial y la estatiza-
cion de los fondos de pension (Katz, 2016: 160).

En 2008, el gobierno habia propuesto incrementar las
retenciones al campo, lo cual genero6 tal conflicto que debid
resolverse elevando un proyecto de ley al Congreso de la
Nacion. Politicamente, el dato mas relevante fue el quiebre
del frente politico del propio gobierno. Alli, un bloque de
poder rompid abiertamente el consenso, se moviliz contra el
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gobierno y quebro las relaciones de poder en el interior de las
clases dominantes. Esta etapa se caracteriz6 por la recompo-
sicion, posderrota en el Congreso, de un eje fundamental de la
estructuracion de la politica neodesarrollista, la apropiacion
estatal de la renta sojera.

Mas alla de esta crisis, para Katz, ese desenlace no impi-
di6 al gobierno preservar (y recrear) su hegemonia politica,
aunque si le quit6 al Estado los recursos necesarios para la
reindustrializacion, pues “persistié cierto crecimiento, pero
con los motores del desarrollo totalmente apagados” (Katz,
2016: 164)

Aqui, el mérito del gobierno para mantener su hegemonia
consistid en responder a las tensiones econdémicas con poli-
ticas diferentes a las que promovia el poder econémico, que
solicitaba a viva voz y cada vez con mayor fuerza una brusca
devaluacion de la moneda y un ajuste fiscal para terminar con
la crisis de divisas.

Segin los autores mencionados, el consenso logro ser
reconstruido luego del conflicto de 2008, a través de una logica
de satisfaccion gradual de demandas que consistié en una recu-
peracion selectiva y en la resignificacion de reivindicaciones
meritocraticas y populares forjadas desde la resistencia al neo-
liberalismo en los noventa. El gobierno recobro, en un contexto
de crisis interna y externa, la iniciativa y relanzé una reforma
politica que incluy la realizacion de elecciones primarias, obli-
gatorias y abiertas (PASO), impulsé la sancién de la Ley de
Servicios de Comunicacién Audiovisual (fundamentalmente a
partir de la intervencion de los medios de comunicacion frente
al conflicto con el campo), realiz6 una reforma del Codigo Civil,
lanz6 la Asignacion Universal por Hijo para proteccion social
(un beneficio que extiende la asignaciéon familiar que perciben
todos los asalariados formales a los desocupados y los trabaja-
dores informales y reduce sensiblemente la indigencia), y esta-
blecio el plan Argentina Trabaja, que creaba 100 mil puestos de
trabajo, como medidas significativas.
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En materia educativa, entre 2009 y 2012 se motoriz6 una
serie de resoluciones en el Consejo Federal de Educacion que
se proponian cumplir con los imperativos de la Ley Nacional de
Educacion de 2006, entre ellos, garantizar la obligatoriedad y
profundizar la inclusién y la democratizacion de la convivencia
escolar, entre otros aspectos relevantes.

El final de este periodo estuvo marcado fundamentalmente
por limites propios del modelo propuesto por las formas del
gobierno, que nunca intent6 traspasar las barreras del “capi-
talismo serio”, ni remover la vieja institucionalidad politica
y del Estado. Asi, de acuerdo con los autores que citamos, el
florecimiento de la restricciéon externa, las dificultades para
sortear los problemas con politicas “heterodoxas” y continuar
confrontando con el establishment condujeron a un cambio
de politica que se expresara en el periodo siguiente.

Tercera etapa, pacto de gobernabilidad (2013-2015)

El segundo semestre de 2012 comenzo a exhibir signos de dete-
rioro de la hegemonia de gobierno y una ausencia de iniciativa
politica. Como ocurre también en los momentos de ascenso, la
emergencia de problemas estructurales y coyunturales empez6
a desgastar el pico de apoyo popular que se habia conseguido
en 2011. Resultaba dificil sostener el equilibrio en un contexto
en el cual ya no era posible incrementar los salarios sin afectar
las ganancias empresarias, ni hacer crecer la rentabilidad del
capital sin reducir los ingresos populares. El gobierno aseguré
durante 2011 y 2012 una suerte de empate en la puja distribu-
tiva, en donde se estancaron tanto los ingresos de los sectores
populares como la rentabilidad de los sectores econémica-
mente hegemonicos.

Esta etapa no lleg6 a presentar tendencias contunden-
tes, esto es, caracteristicas que la diferencien profundamente
de la anterior. Pero si los autores nombrados consideran
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importante resaltar que desde 2013, y comienzos de 2014, el
gobierno opto por revisar su politica de confrontacion y buscod
la reconciliacion con los sectores dominantes. Segtin Hagman,
lo anterior supone la bisqueda de un “pacto de gobernabili-
dad”, entendiendo por tal a un “acuerdo de corto plazo con-
ducente a garantizar la estabilidad de los dos tltimos afios de
mandato que restan para completar el periodo presidencial”
(Hagman, 2014: 110).

Hagman esgrime la hipotesis de que las formas de gobierno
durante este periodo fueron producto de dos cuestiones: por
un lado, el fracaso de “las politicas heterodoxas que no logra-
ron frenar la crisis de divisas, ni el impacto de la inflacién” y,
por otro, el “retroceso politico-electoral que el kirchnerismo
sufri6 en 2013, agravado por la imposibilidad de reeleccion de
Cristina Fernandez” (Hagman, 2014: 110).

Para Katz, por su parte, a comienzos de 2014 resurgieron
las tensiones clasicas de la economia argentina, “la reiteracion
de esos colapsos se encuentra contrarrestada por el limitado
nivel de endeudamiento publico y privado, la solvencia de los
bancos, y la continuada valorizaciéon de las exportaciones”
(Katz, 2016: 160).

De acuerdo con estos ultimos, la continuidad del proceso
neodesarrollista qued6 severamente afectada por el con-
texto politico que afrontaba el gobierno durante esta etapa,
y porque decidié “romper el equilibrio que habia sostenido
durante el 2011 y 2012, haciéndolo a favor con los sectores
dominantes” (Hagman, 2014: 111). Asi, ante el fracaso de ini-
ciativas como el blanqueo de capitales, el gobierno reestruc-
tur6 su comando econ6mico siendo méas condescendiente
con el establishment, y se propuso “volver a los mercados
internacionales y mejorar el clima de negocios, para facili-
tar inversiones extranjeras”, pero “sin hacer la devaluacion y
ajuste que pedia el poder econdémico”. El costo de este “reme-
dio” consistié en una “recesion de la actividad econémica
que comenzo a sentirse con fuerza en pérdida de puestos de
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trabajo o suspensiones y por primera vez en estos anos, caida
del consumo” (Hagman, 2014: 112-114).

En sintesis, frente a este escenario, los autores auguraban
que 2015 “sera un ano bisagra”, pues durante su transcurso se
“cerrara una etapa y se abrira otra” (Hagman, 2014: 121). La
estrategia kirchnerista que consistié en “reestructurar el con-
senso a partir de la satisfaccion de demandas populares sin
reversion radical de la estructura del capital” desde el conflicto
con el campo “queda a la izquierda de la sociedad” (Piva, 2015:
250), y sera la articulacion de los sectores de derecha la que
continuara esgrimiendo el escenario politico en Argentina.

Comportamiento del sistema educativo argentino en periodos
neodesarrollistas

Este apartado tiene como sostén empirico el estudio que sir-
viera para acreditar el titulo de Doctorado en Ciencias de la
Educacion de la Universidad Nacional de La Plata (Argentina)3
a quien escribe. Especificamente, se presentan hallazgos que
caracterizan la cobertura del sistema educativo durante el
periodo neodesarrollista, elementos que permiten responder
estructuralmente a cudl era el comportamiento de la poblacion
en edad formal de asistir a la escuela secundaria en Argentina
y en la provincia de Buenos Aires para el periodo 2001-2015.
A continuacion, se desagregan seis elementos fundamen-
tales. Los primeros tres apartados resaltan hallazgos con res-

3. Dicha tesis fue titulada “La desigualdad educativa en contextos de obligatorie-
dad escolar. Un estudio sobre el comportamiento de la matricula y los indicado-
res de eficiencia interna en el pais y la provincia de Buenos Aires para el periodo
2001-2015”, realizada bajo la direcciéon de Carina V. Kaplan y codirigida por
Paola Gallo. A modo de referencia, esta tesis tiene como una de sus basquedas
esenciales enriquecer la capacidad cientifica de la Sociologia de la Educaciéon
frente al estudio de los sistemas educativos y su relaciéon de hegemonia con
determinados contextos de Estado.
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pecto a la tasa bruta de cobertura de la educaciéon secundaria
para el periodo intercensal 2001-2010 para nacién y provin-
cia. Los dltimos tres presentan el anélisis sobre el compor-
tamiento de la matricula desde 2001 a 2015, también para
ambas jurisdicciones.

Caida en la tasa bruta de cobertura de la educacion secundaria

En la siguiente tabla, se compara la cobertura de la educacion
media para el periodo intercensal 2001-2010.

TABLA N° 1. TASA BRUTA DE COBERTURA DE EDUCACION SECUNDARIA
Nacion y provincia de Buenos Aires (2001-2010)

TBCES 2001 2010 DIFERENCIA
NACION 88,72% 87,27% -1,45%
PROVINCIA 97,46% 87,97% -9,49%
Fuente: elaboracion propia con base en datos de INDEC (2001; 2010).

Tal como se observa, se registra una caida de la tasa bruta de
cobertura, sutil a nivel nacional, dado que pasa del 88,72% en
2001 al 87,27% en 2010, pero aguda en la provincia de Buenos
Aires, donde el porcentaje cae un 9,49% (del 97,46% en 2001
al 87,97% en 2010).

Aumento de la tasa bruta de cobertura de la educacion
secundaria en el sector privado
Al diferenciar la tasa de cobertura segtn sector publico y pri-

vado, se advirti6é un sector que cae y otro que crece, tal como
aparece en la Tabla N° 2.
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TABLA N° 2. TASA DE COBERTURA DE EDUCACION SECUNDARIA POR SECTOR

Provincia de Buenos Aires (2001-2010)

ANO Secundaria, SECTOR PUBLICO Secundaria, SECTOR PRIVADO
2001 70,51 29,48
2010 68,25 31,74

Fuente: elaboracion propia con base en datos de INDEC (2001; 2010).

El sector publico cae en nacion el 0,77% y en la provincia el
2,26%. Por su parte, el sector privado aumenta el 0,76% en
nacion y el 2,26% en la provincia.

Lo anterior permite que emerja la pregunta acerca de como
en un periodo de recomposicion politica y econémica parecen
profundizarse mecanismos de “segregacion” (Vazquez, 2012),
dado que se acrecienta la separacion o distanciamiento de la
poblacion estudiantil en establecimientos de gestién publica
y privada.

Caida de la tasa bruta de cobertura en el ciclo orientado de
la educacién secundaria para ambos sectores

Por otro lado, al diferenciar el comportamiento de la tasa de
cobertura segun ciclo basico u orientado, se corrobora que la
anterior caida solo se presenta, para ambas jurisdicciones, en
el ciclo orientado, tal como se indica en la Tabla N° 3.

El ciclo orientado pasa de un porcentaje de cobertura
del 74,48% en 2001 a 66,47% en 2010 a nivel nacional, y del
87,97% al 67,87% a nivel provincial. Por su parte, el ciclo
bésico, ademas de superar el 100% tanto en un periodo como
en otro y para ambas jurisdicciones, aumenta entre el periodo
2001y 2010, y va de 102,36% a 108,14% a nivel nacional y de
106,48% a 108,14% a nivel provincial.
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TABLA N° 3. TASA BRUTA DE COBERTURA DE LA EDUCACION SECUNDARIA POR CICLO

Nacion y provincia de Buenos Aires (2001-2010)

JURISDICCION 2001 2010

EGB Polimodal | Diferencia | Ciclo basico | Ciclo orientado | Diferencia

NACION | 102,36% | 74,48% | 27,88% | 108,14% 66,47% 41,67%

PROVINCIA | 106,48% | 8797% | 18,51% 108,14% 67,87% 40,27%

Fuente: elaboracion propia con base en datos de INDEC (2001; 2010).

Lo anterior permite inferir, por un lado, la existencia de un
proceso de “seleccion” en el paso de un ciclo a otro y, por otro,
la convivencia de dicha “seleccién” con otros mecanismos,
entre ellos, la “retencion” en el ciclo basico, que también se
agudiza en un contexto de recuperacién politica y econdmica.

Comportamiento de la matricula de la educacion secundaria

En el siguiente grafico, es posible percibir el comportamiento
de la matricula de la educacion secundaria para el pais y para
la provincia de Buenos Aires en el periodo 2001-2015.

GRAFICO N° 1. EVOLUCION DE LA MATRICULA TOTAL DE LA EDUCACION SECUNDARIA

Nacidn y provincia de Buenos Aires (2001-2015)
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El comportamiento de la matricula para el periodo
2001-2015 registra, para nacion, caidas en 2005-2006 y
para la provincia en 2007. De alli en adelante, se distingue
un movimiento ascendente, fundamentalmente en nacién,
donde en 2015 se supera la cantidad de poblacion que asiste
al nivel secundario en 2001 en casi 500 mil personas, mien-
tras que en la provincia el incremento se registra en 2012y
alcanza para 2015 a solo unas 75 mil personas mas que en
2001.

Si se considera el contexto en que se dan estos movimientos,
debe hacerse referencia al comportamiento de la matricula
en relacion con la obligatoriedad del nivel (la cual esta
vigente desde 2004 para el primer ciclo y desde 2006 para
todo el nivel). En este sentido, existen investigaciones que
intentan comprender este comportamiento descendiente
de la matricula, entre ellas Mora (2006), quien sostiene que
durante la crisis de 2001 el sistema educativo en general
funcion6 como un espacio de contencion social y alimentario,
y que en 2003, dado un periodo de recuperacion econémica
—con amplio impacto sobre la creacion de empleo—, dicha
contenciéon ya no resultaba necesaria. Asi, las mayores
posibilidades ocupacionales podrian estar compitiendo con la
escolarizacion de los jovenes (Leivas, 2020).

Comportamiento de la matricula de la educaciéon secundaria
diferenciado por ciclo

La distancia entre ciclo basico y ciclo orientado se hace mayor
a medida que pasan los anos; distancia que parece obedecer,
tanto para la naciéon como para la provincia de Buenos Aires, a
un incremento de la matricula del primero y a una pérdida en
la del segundo. En el Grafico N°© 2 se advierte el movimiento
en nacion y en el Grafico N° 3 en provincia.
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GRAFICO N° 2. EVOLUCION DE LA MATRICULA DE EDUCACION SECUNDARIA POR CICLO
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Al comparar las jurisdicciones, es posible analizar que a nivel
provincial los porcentajes son mayores que en la nacién, aun-
que la distancia entre uno y otro ciclo se amplia en ambos
casos a medida que pasan los afnos.
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Segtn se observa en las lineas historicas, existe un movi-
miento diferencial por ciclo. Esto es, mientras el ciclo basico
presenta variaciones para ambas jurisdicciones, desde una
disminucién de la matricula entre 2001 y 2006, un aumento
desde 2006 a 2012, y una caida desde 2013 a 2015, el polimo-
dal exhibe descensos desde 2001 a 2007 e incrementos desde
2007 a 2015.

Comportamiento de la matricula de educacién secundaria
diferenciado por sector

Con respecto al comportamiento de la matricula diferenciado
segln sector publico o privado, se ha percibido, tanto para la
nacion como para la provincia de Buenos Aires, un compor-
tamiento diferencial. En el Grafico N° 4 se distingue el movi-
miento en nacion y en el Grafico N° 5 en provincia.

GRAFICO N° 4. EVOLUCION DE LA MATRICULA DE EDUCACION SECUNDARIA POR SECTOR

Nacion (2001-2014)

4.500.000

4.000.000

3.500.000

3.000.000
—u

0000 il i——— i ———a— i — |

2.000.000

1.500.000

1.000.000

500.000

0

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 [ 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 [ 20m | 2012 [ 2013 | 2014

ey Matricula total Nivel secundario por sector Sector estatal

DESAFIOS PARA UN MODELO DE DESARROLLO SOBERANO E INCLUSIVO EN AMERICA LATINA | 239



Como se presenta en el Grafico N© 4, para el total del pais, el
sector publico registra una caida que va desde 2001 hasta 2007-
2008, que luego aumenta hasta 2012-2014 (con crecimiento
constante de 2007 a 2010, que recupera en 2012) y en 2015
vuelve a caer. Mientras que el sector privado registra una caida
en 2002y luego desde alli en adelante mantiene su crecimiento.

GRAFICO N° 5. EVOLUCION DE LA MATRICULA EN EDUCACION SECUNDARIA POR SECTOR

Provincia de Buenos Aires (2001-2015)
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En la provincia de Buenos Aires, la educacion ptblica com-
porta una caida desde 2001 a 2007 y en el sector privado se
aprecia una linea de tipo serrucho. Para el periodo posterior a
2008, se registran en el sector publico subas paulatinas hasta

240 | MARCELA LEIVAS



2013 (con altos indices en 2008-2009 y 2012), que luego
tienden a bajar en 2015. Para el sector privado, se observan
descensos hasta 2003, luego subas, y nuevamente caidas en
2006; a partir de alli los aumentos son constantes.

En términos generales se reafirma el hallazgo que se
plantea en el analisis anterior de que los movimientos en
la coyuntura politico-institucional sacuden especialmente
al sector publico, que es el que pierde matricula de forma
recurrente. Por el contrario, el sector privado mantiene sus
valores en ascenso, a pesar del transcurrir entre las etapas de
gestion de gobierno planteadas en el primer apartado. Quizas
esto exprese una sintesis en relacion con la configuraciéon de
subjetividades de consumo antes que portadoras de derechos.

Analisis

Un acercamiento a la relacién entre las “formas de gobierno”
y el comportamiento del sistema educativo en contextos
neodesarrollistas

A partir de reconstruir un proceso de gestion del Estado
que ponga en relacion dos variables —una, las “formas de
gobierno”, y otra propiamente educativa— es posible conside-
rar, en parte, cuan progresista o cuan conservadora resulta la
experiencia de gobierno neodesarrollista en Argentina.

Del didlogo entre ambas variables se concluye que, durante
la crisis de 2001, el sistema educativo funcion6 como un
espacio fundamental de contencion social, pero en 2003, en
coincidencia con un periodo de recuperacién econémica con
amplio impacto sobre la creacion de empleo, la contencion se
volvid innecesaria y los jévenes, fundamentalmente a partir
del ciclo orientado, dejaron de participar del sistema escolar.

En el periodo de recuperacion politica y econdémica post-
2001, los indicadores de matricula del nivel medio para el pais
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y para la provincia de Buenos Aires cayeron. Al diferenciar la
matricula por ciclo, se observa que, mientras a nivel nacional
para el ciclo basico la recuperacion de la matricula de 2001
se registra en 2004, para el ciclo orientado la recuperacion
recién sucede en 2012. En el caso de la provincia de Buenos
Aires, la matricula del ciclo basico de 2001 se recupera en
2008-2009 y la del ciclo orientado en 2011. En cuanto a la
composicion de la matricula por sector en nacion, se observa
una caida del sector publico y un incremento en el sector pri-
vado desde 2002 en adelante. En la provincia de Buenos Aires
se verifica la misma caida para el sector publico y para el sec-
tor privado desde el 2003.

Luego, con posterioridad a la crisis de 2008 y la recupe-
racion de las propuestas de gobierno a partir de importantes
iniciativas, dado que el gobierno respondi¢ a las tensiones con
politicas diferentes a las que proponia el poder econémico y
con una logica de satisfaccion gradual de las demandas, se
identifica otro cruce de influencias entre los datos educativos
y las “formas de gobierno”. En materia educativa, se sancion6
en 2006 la Ley Nacional de Educaciéon N° 26206, la cual esta-
blece la necesidad de institucionalizar nuevas concepciones
sobre el sistema educativo nacional y provincial, entre otras,
la obligatoriedad de la escuela secundaria, la extension de la
educacion inicial, la ampliacion de la jornada de clase, la uni-
ficaciéon de la estructura del sistema, aunque siempre mante-
niendo la convivencia del sector publico con el sector privado.

Ademas de la Ley Nacional de Educacién, durante este
periodo desde el gobierno se implementaron una serie de reso-
luciones del Consejo Federal de Educacion que buscaban dar
pleno cumplimiento a los preceptos méas desafiantes de la Ley
Nacional de Educaciéon, como por ejemplo, la obligatoriedad
del nivel medio. A partir de reconocer la existencia de proce-
sos de desigualdad educativa y, en este sentido, de limitaciones
al cumplimiento de la obligatoriedad escolar, se presentaron
“programas especiales de desarrollo educativo”, “programas
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asistenciales de salud, alimentacidn, vestido, material de estu-
dio, y transporte”, “politicas de promocion de la igualdad” y
“politicas de inclusion y promocion de la igualdad educativa”.

Lo llamativo es que dichas resoluciones parecen tener efecto
en un contexto posterior a la sanciéon de la Ley Nacional de
Educacion, mas precisamente, luego dela crisis de gobernabilidad
que se registro en el segundo periodo de las “formas de gobierno”,
a fines de 2008. Se observa en aquel momento una recuperacion
de la matricula que tensionaba, por algunos momentos, los
procesos de “seleccion” y “desarticulacion” que el sistema edu-
cativo acarreaba estructuralmente.

En sintesis, las limitaciones propias del modelo progresista
pero necesariamente capitalista se evidencian en la situacion
de vulnerabilidad de jovenes que son seleccionados y desar-
ticulados de su experiencia escolar, diferenciados por su acceso
a la educaciéon publica o privada. Claramente, esta situacion
no es la mas deseable para una politica que aspira a ser ple-
namente democréatica, para la cual la formacién critica del
sujeto joven deberia ser una prioridad. También se advierte en
las propuestas de gobierno —quizés por tratarse la Argentina de
un Estado con una débil institucionalidad— que, méas alla de que
permiten sostener la gobernabilidad, parecen no impactar en
las desigualdades estructurales del pais. Entonces, por ejemplo,
el sistema educativo aparece como un canal institucional a
partir del cual implementar iniciativas que llegan a tensionar
caracteristicas historicas como la seleccion o la desarticulacion,
pero no a transformarlas en articulacién e integracion.

En sintesis, si de identificar limites, contradicciones y
posibilidades de un proceso que se considera progresista se
trata, puede adelantarse que un modelo neodesarrollista
como el implementado en Argentina parece ser la mejor
salida posible frente un crecimiento sistematico de las desi-
gualdades sociales. Como se afirmé anteriormente, parece
ser la respuesta capitalista mas eficaz para mantener la
gobernabilidad del pais.
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Conclusiones

El contrapunto entre los indicadores macroestructurales de
la educacién secundaria y las “formas de gobierno” para el
periodo 2001-2015 coloca una serie de elementos que funda-
mentan las preguntas que motivaron este ensayo: écuéles son
las limitaciones, tensiones y/o contradicciones que atraviesa
una dinamica de gobierno popular y progresista en un pais
como Argentina?, éen cuanto esto que sucede tiene relacion
con la intencion de desplegar una propuesta de hegemonia y
en cuanto no? Guiaria, ademas, una posible indagacion res-
pecto a considerar si es realmente popular y progresista una
experiencia educativa que sostiene la distancia o “segrega-
cion” entre la educacion publica y privada, asi como mecanis-
mos de “seleccion” y “retencion”.

Seguramente existan variables inherentes al sistema
educativo que expliquen estas tendencias —su burocratizacion,
suinclinaciéon conservadora, etc.—, perotambién hay elementos
de otra naturaleza, no por ello menos trascendentales:
aquellos involucrados en la gestion de las politicas publicas,
en la definicion de las prioridades de gobierno y finalmente
en la utilizacién del sistema educativo como dispositivo en la
reconstruccion de procesos hegemonicos.

Anticipando un escenario de recuperaciéon econdmica,
en 2002 Gabriel Kessler se preguntaba sobre la politica
neodesarrollista en materia educativa. ¢Aumentara la
fragmentacion del sistema, ya que los sectores en mejores
condiciones relativas se nuclearan en los colegios que
consideren de mayor calidad mediante mecanismos formales
e informales de segregacion? O, por el contrario, ¢habra un
incremento de la homogeneidad social por la vuelta de sectores
que antes habian abandonado a esas escuelas? (Kessler, 2002:
109-110).

Al respecto, los datos relevados parecen indicar que la res-
puesta mas pertinente a estos cuestionamientos consiste en la
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tendencia a la “segregacion” —que incluso podria estar apor-
tando a profundizar lo que el autor denomina “fragmentaciéon”
de la experiencia escolar—. Ahora bien, también es cierto que
este comportamiento no depende solamente del crecimiento
de las posibilidades adquisitivas, sino de como se organizan
politicamente esas nuevas posibilidades econémicas.

Claramente, una gestion de gobierno que se proponga
politicas progresistas se encontrara con contradicciones his-
toricas. El interrogante en ese caso sera: ¢existen posibilida-
des de generar una experiencia que transforme las condicio-
nes estructurales de un pais como Argentina? No sera tarea
facil, pero la experiencia bolivariana tiene mucho que aportar
al respecto.

De cualquier modo, lo cierto es que cualquier expectativa
debe partir de un diagnéstico fundado empiricamente, que
dé cuenta de las condiciones estructurales y coyunturales de
procesos politicos como el vivido en la region en el siglo XXI.
En este sentido, el presente ensayo pretende ser un humilde
aporte, pues brinda elementos diagnosticos sobre una realidad
que permanecera, a no ser que los sectores progresistas seamos
lo suficientemente estratégicos como para generar un escena-
rio con capacidad de transformar subjetividades de consumo
en subjetividades democraticas, criticas y socialistas.

DESAFIOS PARA UN MODELO DE DESARROLLO SOBERANO E INCLUSIVO EN AMERICA LATINA | 245



Bibliografia

Boron, Atilio 2010 “La coyuntura geopolitica de América Latina y el
Caribe en 2010”7, Ponencia presentada en Casa de las Américas,
Caracas, 22 al 24 de noviembre.

Dieterich, Heinz 2005 Hugo Chavez y el socialismo del siglo XXI
(Caracas: Instituto Municipal de Publicaciones de la Alcadia de
Caracas).

Fernandez Soto, Silvia 2013 “La politica social y la recomposicion
material del consenso. La centralidad de los programas de trans-
ferencia de renta condicionada: el caso argentino” en Servico
Social & Sociedade (San Pablo).

Gago, Verodnica y Sztulwark, Diego 2014 “La vanguardia latinoame-
ricana. Cinco hipétesis para discutir con Laclau” en Hegemonia
y populismo en el Cono Sur. Debates en torno a la teoria de
Ernesto Laclau (Santiago: Universidad Arcis/Akhilleus).

Giovine, Renata y Martignoni, Liliana 2016 Politicas educativas
e institucionales escolares en Argentina (Tandil: Editorial
UNICEN).

Hagman, Itai 2014 La Argentina kirchnerista en tres etapas. Una
mirada critica desde la izquierda popular (Buenos Aires: Cua-
dernos de Cambio).

INDEC-Instituto Nacional de Estadistica y Censos 2001 “Censo
Nacional de Poblaciéon, Hogares y Viviendas”. Disponible en
<www.indec.gob.ar/indec/web/Nivelg-Tema-2-41-134>.

INDEC-Instituto Nacional de Estadistica y Censos 2010 “Censo
Nacional de Poblaciéon, Hogares y Viviendas”. Disponible en
<www.indec.gob.ar/indec/web/Nivelg-Tema-2-41-135>.

246 | MARCELA LEIVAS



Katz, Claudio 2016 Neoliberalismo, neodesarrollismo y socialismo
(Buenos Aires: Batalla de Ideas/Alba).

Kessler, Gabriel 2002 La experiencia escolar fragmentada. Estu-
diantes y docentes en la Escuela Media en Buenos Aires (Bue-
nos Aires: ITPE/UNESCO).

Laclau, Ernesto 2006 “La deriva populista y la centroizquierda lati-
noamericana” en Nueva Sociedad (Buenos Aires) N° 205, sep-
tiembre-octubre.

Leivas, Marcela 2020 “Middle school, youth work, and hegemony in
neo-developmentist Argentina: a structural approach” en Edu-
cacdo e Pesquisa (San Pablo: Facultad de Educacion de la Uni-
versidad de San Pablo) Vol. 46.

Mora, Mariana (coord.) 2006 La obligatoriedad de la educacién
secundaria argentina. Deudas pendientes y nuevos desafios
(Buenos Aires: DINIESE) Serie La Educacién en Debate.

Piva, Adrian 2015 Economia y politica en la Argentina kirchnerista
(Buenos Aires: Batalla de Ideas).

Portantiero, Juan Carlos 1991 “Gramsci en clave latinoamericana”
en Nueva Sociedad (Buenos Aires) N° 115, septiembre-octubre.

Vazquez, Emmanuel 2012 “Segregacion escolar por nivel socioeco-
némico. Midiendo el fenémeno y explorando sus determinantes”
(La Plata: CEDLAS) Documento de Trabajo N© 128.

DESAFIOS PARA UN MODELO DE DESARROLLO SOBERANO E INCLUSIVO EN AMERICA LATINA | 247



Colofon

Este libro no hubiera sido posible sin la labor comprometida
y desinteresada del comité de evaluacion de las propuestas
recibidas en la convocatoria que lo origina, por ello expresa-
mos un especial agradecimiento a Analia Minteguiaga (Ecua-
dor), Consuelo Silva (Chile), Diego Pando (Argentina), Eduardo
Toche (Pert), Jorge Leal (Uruguay), Maria Fernanda Safiudo
(Colombia) y Sebastian Barbosa (Argentina).

Asimismo, reconocemos la dedicada y rigurosa tarea del
equipo de trabajo de la Direccion de Investigacion de CLACSO
(particularmente de Teresa Arteaga y Pablo Vommaro) y de los
equipos editoriales de la Editorial Octubre (Daniel Gonzélez)
y de CLACSO (Lucas Sablich y Fernanda Pampin), asi como de
Valeria Mastracci de la UMET.



indice

Actitud natural y producciéon académica: aportes y claves
de lectura que ofrecen los ensayos

Por Cecilia Cross y Karina Batthydny

Nuevas miradas acerca del desarrollo

Por Consuelo Silva Flores

Datos e interpretaciones para pensar el desarrollo
en América Latina

Por Diego Pando

Cuba: la dimensidn territorial en el disefio de un
modelo de desarrollo soberano e inclusivo

Por Faustino Cobarrubia Gémez

15

19



O programa Casas Vivas e a atencao aos
adolescentes em extrema vulnerabilidade social
e uso abusivo de drogas

Por Irene Dobarrio Machado Ciccarino,
Diana Jenifer Ribeiro de Almeida y Allan Borges Nogueira 63

Un enfoque de gobernanza dindmica en las agendas
de patentes. Premisas de reformulacion de politicas
publicas y legislacion de propiedad intelectual en
América Latina y el Caribe

Por Ernesto Guevara Ferndndez 97

El futuro del Estado en una prospectiva
de desarrollo inclusivo

Por Horacio Cao, Arturo Laguado Duca y Maximiliano Rey 147

Bolivia, de la recuperacion de la soberania a la
profundizacion de la revolucién

Por Rebeca Peralta Marifielarena 181

Formas de gobierno y sistemas educativos en la
experiencia neodesarrollista argentina. Limites,
contradicciones y posibilidades de un proceso
que se considera progresista

Por Marcela Leivas 219



v B

-IMAG INSTiTFITO FUTIIJRO "(“,) CLACSP OCTUBRE: mmET
{ <&




