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POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

INTRODUCCION

Las Politicas Publicas se caracterizan como un campo
epistétmico en plena expansion en los contextos de
operacionalizacion, tanto empiricamente, a través de profesionales
que trabajan a favor de lo publico, dentro y fuera de la maquina
publica, como analiticamente debido a los andlisis y reflexiones
desarrollados por la comunidad. cientifico.

Partiendo de la amplia capacidad dialdgica de un campo
epistémico (profesional y académico) en construccion y
relativamente abierto a la pluralidad dial6gica y operativa, este libro,
titulado “Politicas publicas en Latinoamérica”, presenta una agenda
de estudios empiricos diferenciados sobre el complejo proceso de
formulacidn de politicas desde Argentina, Brasil, Chile, Colombiay
Perd.

A partir de esta tematica, la propuesta implicita en este libro
valora la pluralidad tedrica y metodoldgica a través de un trabajo
colectivo de investigadores de diversos paises, formaciones
académicas y expertises, lo cual result6 en una rica oportunidad para
el intercambio de ideas y debates educacionales, asi como para
explorar el estado del arte y las fronteras de exploraciéon del
conocimiento sobre las Politicas Publicas.

La estructura de este trabajo estd compuesta por trece
capitulos que abordan un solo tema, las Politicas Publicas en los
paises de América Latina, aunque con enfoques propios y bajo
diferentes prismas analiticos. De tal forma que podran encontrar un
enfoque exploratorio, descriptivo y explicativo convergente que se
sustenta en los paradigmas de la multidisciplinariedad como también
el abordaje tedrico-metodoldgico del pluralismo, proporcionando asi
una fuerte capacidad dialogica entre los diferentes autores.
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Fundamentados por una légica tedrica-deductiva, los objetos
de investigacion presentes en los trece capitulos de este libro se
organizaron en una linea de estudios de caso tematicos establecidos
por la combinacién de enfoques tedricos-historico-normativos y de
base empirica sobre las Politicas Publicas que utiliza diferentes
procedimientos de recoleccion y anélisis de datos para construir una
rigurosa triangulacion teérico-metodologica.

Con base en los fructiferos resultados y discusiones
presentados a lo largo de los capitulos, se concluye que este libro es
recomendable para una gran cantidad de lectores potenciales. Esto
por la manera en que fue escrito, a través de un lenguaje fluido y un
enfoque didactico que valora el poder de la comunicacion la
transmision de nuevas informaciones y conocimientos, tanto para un
publico lego no acostumbrado a tecnicismos, como a un publico
especializado de académicos o profesionales interesados por los
estudios de Politicas Publicas.

iOtima lectura!
Prof. Dr. El6i Martins Senhoras

Profa. Dra. Ana Célia de Oliveira Paz
(organizadores)
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POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

LAS POLITICAS PUBLICAS NEOLIBERALES ANTE LA
DOBLE CRISIS: CHILE, ESTALLIDO Y PANDEMIA!

Ivan Ojeda-Pereira
Camila Joustra Bartholomaus

A raiz del Estallido Social del 18 de octubre del 2019 (En
adelante 18-0) y de la crisis sociosanitaria del COVID-19, es que se
visibiliza un panorama complejo para la politica social chilena.
Pareciera que el modelo ideado y fraguado durante mas de 40 afios
sufrio dos grandes explosiones que terminaron por dinamitar sus
cimientos y relegar al modelo en su conjunto a una crisis sin retorno,
cuya Unica alternativa de superacion pasa por una necesaria
refundacion. En este sentido, es que la situacion se vuelve bastante
mas interesante cuando el foco no solo se sitda sobre los momentos
de explosion, sino sobre el modo sociohistérico de génesis y gestion
de la politica social. Esto permite superar la casuistica para avanzar
en alternativas interpretativas que comprendan a la realidad social
actual como la confluencia de una historia (BRAUDEL, 2002;
PIERSON, 2011).

El objetivo de este texto es justamente desarrollar un analisis
sociohistorico al caracter de la politica social y modelo de
intervencion en el periodo nacional-popular -especificamente en los
gobiernos de Eduardo Frei y Salvador Allende-, dictadura militar y
posdictadura, buscando identificar aquellos elementos especificos
que construyen la crisis. Posteriormente, este texto desarrolla una
propuesta temética de lo que hemos denominado refundacion

1 Una version previa del presente capitulo fue publicada en: OJEDA-PEREIRA, I;
JOSUTRA, C. “Golpes de knock out y crisis sin retorno: Politica social y modelo de
intervencion en obsoleto”. Revista Intervencion, vol. 10, n. 1, 2020.
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resonante de la politica publica e intervencidn estatal, que contribuye
al debate intelectual y social en torno a la salida de la crisis sin
retorno.

En adelante, este ensayo comprende que el debate dentro del
sistema politico entre diferentes modelos de sociedad va de la mano
de diferentes horizontes de “lo posible” de la intervencion estatal y
politicas sociales (CORVALAN, 2001). En este sentido, en un pais
cuyo sistema politico carga con un legado partido céntrico
(GARRETON, 2015), son los partidos politicos los que han tendido
a monopolizar el debate, poniendo sobre la mesa diferentes modos
de concebir y orientar la accion estatal (DE RIZ, 1989;
GARRETON, 2015; LOMNITZ Y MELNICK, 2000). Si bien,
puede ser argumentado que también han existido gobiernos
autoproclamados como “apoliticos” (ANGELL, 1988), estos sin
duda acarrean consigo una propuesta de sociedad y mantienen el
poder mediante lazos partidistas (LAHERA, 2004; GOMARIZ,
2007).

De esta forma, para avanzar interpretativamente sobre el
caracter de la politica social y su crisis actual, es de suma relevancia
discernir qué horizontes y modos de aproximarse son los que se
encuentran en juego en el sistema politico (GOMARIZ, 2007). A
grueso modo, en este texto se sostiene que los gobiernos nacionales-
populares se caracterizaron por avanzar hacia un sistema politico
dotado de mayor participacion social que fue rapidamente
transmutada en la dictadura militar y gobiernos post dictatoriales. En
este ultimo periodo la traumatizada sociedad chilena (FAUNDEZ;
CORNEJO, 2010; LIRA, 2010), se mantiene al margen de la
discusion publica con la promesa de que estos gobiernos
democraticos cumplirian en mejorar las condiciones de vida de la
ciudadania, quedando relegados a meros espectadores, beneficiarios
y oyentes (MARDONES, 2013). De esta forma, el sistema politico
se separa de la sociedad y el debate en torno a politica social y
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modelos de intervencion social son monopolizados por una diada
izquierda/derecha cuyas diferencias parecen difusas.

El sistema politico ideolégicamente heterogéneo y
socialmente participativo de la época nacional-popular, se
transforma a uno de centro centrifugo, donde ideoldgicamente la
refundada izquierda partidista comulga con el neoliberalismo. Asi,
pareciera que el estado se supedita a los intereses del mercado
(LUNA; 2008; BANO 2020). En adelante, la percepcion societaria
respecto al sistema politico tiende a invisibilizar los matices y
nuevos partidos, y observa a un grupo homogéneo, que
constantemente defiende el ideal de sociedad neoliberal. A esto, se
afiade un consenso estatico en torno a la forma de realizar politica
social e intervencion. Donde, si bien, en la Gltima década han
existido diferentes intentos por modificar el modelo, estos se han
visto detenidos por el marco constitucional heredado de la dictadura.

Este ensayo tiene especial relevancia debido al contexto
actual, donde por un lado el estallido social y la pandemia de la
COVID-19 se muestran como dos puntos de crisis e inflexién en la
historia chilena contemporanea; y, por otro lado, esta misma crisis
es la que abre la discusion sobre el futuro, permitiendo el debate
sobre una nueva constitucion. En este sentido, el 18-O implica la
confluencia de promesas incumplidas, conflictos no resueltos,
malestares compartidos, estructuras contradictorias, experiencias
cotidianas de violencia simbolica estatal y de clase, y en resumen un
malestar social multidimensional acumulado que conduce a la
explosion (MAYOL, 2019; ARAUJO, 2020). Mientras que en
segunda instancia, la crisis sociosanitaria se entiende como la
revalidacion de las criticas formuladas por la ciudadania en el 18-0O,
en torno al caracter de la politica social y modo de intervencion. En
especifico, la crisis sociosanitaria visibiliza la incompetencia de la
capacidad estatal politica y administrativa para garantizar seguridad
social universal y sostener el acceso a necesidades minimas.

17
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En este sentido, se debe entender ambas situaciones como un
continuo en la crisis que desborda los limites de lo soportable. Si
bien, el 18-0 y la crisis producida por la COVID-19 difieren en el
detonante, siendo la primera de caréacter enddgena y de larga data y
la segunda, exdgena y situacional. Ambas visibilizan la inoperancia
de las politicas sociales y su restringida capacidad para abordar
problemas estructurales. Considerando el actual contexto
sociopolitico es relevante que desde los espacios académicos se
generen aportes de caracter reflexivo, que contribuyan y se vinculen
a las discusiones societarias en torno a una nueva constitucion.

Estructuralmente, en los proximos apartados se presenta una
interpretacion sociohistorica del presente. Para esto, en primer lugar,
se clarifica la nocion de “interpretacion sociohistorica” como
herramienta de andlisis. Posteriormente se analizardn las
caracteristicas de las intervenciones estatales y politica social en tres
momentos sociopoliticos de la historia chilena: los Gobiernos
Nacionales-Populares, la dictadura y los gobiernos post-dictadura;
Esto en funcion de las transformaciones en el horizonte de la politica
social, sus principales actores orientadores y ejecutores, vinculacion
societaria y modo de legitimacién. Finalmente, se expone una
propuesta reflexiva en torno a los topicos necesarios para desarrollar
una transformacién resonante a la politica social y al modelo de
intervencion.

LO SOCIOHISTORICO: UNA ALTERNATIVA
INTERPRETATIVA

En la introduccién hemos remitido al esfuerzo de desarrollar
una lectura sociohistorica, en este sentido, se considera relevante
explicar el sustento analitico sobre el cual se basa el texto. En
concreto, la primera precision es que lo nominado como
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sociohistorico es particular y especifico, esto debido a las multiples
lecturas existentes respecto a los mismos momentos historicos, que
en efecto, pueden generar infinitas configuraciones para comprender
la historia. Asi, en el proceso de seleccion y articulacion de literatura,
como en la construccion de un relato coherente, existe un trabajo
singular. Posteriormente como segunda precision, se entiende que
las relaciones sociales y politicas son las que determinan el
funcionamiento de otras esferas de la vida en sociedad como la
economia. Y finalmente, que el presente o la realidad actual no es
azarosa, sino que va de la mano con la dependencia de un pasado
(PIERSON, 2011). En este sentido, es que para lograr comprender
el estado actual de la sociedad es necesario remitir a las diferentes
temporalidades contenidas en la historia, pesquisando los recovecos
que trascienden y se relacionan a momentos contemporaneos
(BRAUDEL, 2002).

Especificamente, para el andlisis de la politica social y modo
de intervencion estatal, Pierson (2011) sostiene que el tiempo y la
historia son claves. Desde su perspectiva, el “pathdependence”
refiere a la dependencia o inercia por trayectoria, es decir, que los
modos de organizacion, gestion y transformacion son los que llevan
a la politica social a tal o cual final. En segundo lugar, propone el
concepto de “time sequence”, que se enfoca en el orden en el que se
toman las decisiones como elemento explicativo de los resultados. Y
finalmente, también postula el concepto de “longduree”, como
aquellos elementos de larga duraciébn que permitan situar
contextualmente a las politicas sociales en un entramado histérico
mayor.

En efecto, la lectura sociohistérica, comprende que la historia
no son registros de bibliotecas, sino, que la constitucion de diferentes
temporalidades constitutivas de la realidad actual. ElI haber
recuperado a Pierson (2011), implica tambien complejizar la nocion
de temporalidades, debido a que no solo se constituyen tiempos
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cronoldgicos (longduree) sino que también ritmos de transformacion
de la politica social y modo de intervencién (time sequence y
pathdependece). En esta misma linea, el influyente tedrico social
alemam Hartmut Rosa (2006; 2013; 2016), sostiene que existen
ritmos sobre los cuales se aceleran aquellas transformaciones.
Ojeda-Pereira (2020), en un reciente articulo, relee el analisis
temporal de Rosa (2006; 2013; 2016) y lo transmuta para su
comprension de América Latina. El autor argumenta que en nuestro
subcontinente ha sido el sistema politico el que histéricamente ha
manejado el ritmo y las areas de aceleracién (o desaceleracion) de
las diferentes esferas de la realidad social, entre ellas la politica
social y modo de intervencion.

En fin, son estos elementos los contenidos dentro de esta
interpretacion sociohistérica. En donde se realiza un juego de
andlisis relacional a hechos historicos como constitutivos de ciertos
caracteres de politica social e intervencion social, que
posteriormente confluyen en la construccién de un relato coherente.
Tal como se menciond, el tiempo y las temporalidades juegan un rol
fundamental en el anélisis, debido a que aqui se contienen relaciones
entre actores, orientaciones de transformacion y constitucion de
caracter especificos de la politica social y modelo de intervencién.

POLITICA SOCIAL: NACIONAL-POPULAR, DICTADURA,
POSTDICTADURA'Y CRISIS SIN RETORNO

Periodo Nacional-Popular, avanzando a lo inimaginable

Por lo que refiere al periodo Nacional-Popular en Chile,
segun Ruiz y Bocardo (2014) este es comprendido desde el ascenso
de la coalicién de centroizquierda del Frente Popular al gobierno en
1938 hasta el golpe de Estado en 1973. Este periodo esta
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caracterizado por el avance hacia un estado activo, capaz de
financiar, generar y ejecutar politicas sociales, con un horizonte de
transformacion profundo, promotor de politicas redistributivas y
politicas sociales integradoras (GARRETON, 2015). Este aumento
sostenido del Estado, en funciones y recursos, va de la mano con un
cambio en la estructura productiva y distributiva, pasando de un
modelo econémico netamente extractivista y monoexportador a un
modelo enfocado en la sustitucion de importaciones (GARRETON,
2015; GARRETON, 2018; RUIZ; BOCCARDO, 2014).

La politica social desde comienzos del siglo XX se enmarca
en la responsabilizacion estatal de la cuestion social (GOICOVIC,
2000; LARRANAGa et al., 2010). Es por esto que desde 1925 hasta
1963, hubo una expansién constante del estado y sus atribuciones.
En este sentido, los esfuerzos estatales se enfocaron en aumentar su
capacidad econdmica y generar politicas sociales dirigidas a la
satisfaccion de necesidades populares de educacién, nutricion,
seguridad nacional, vivienda y salud (LARRANAGA et al., 2010).
Esto sumado a la implementacion del modelo de Industrializacion
por Sustitucion de Importaciones (ISI) luego de la crisis del 29. Este
modelo consistia en un aumento de tasas arancelarias a las
importaciones, en conjunto con un fortalecimiento de la industria
nacional a través de creacion de empresas estatales (CAP, IANSA,
ENAP). Esto en primera instancia como respuesta inevitable a la
crisis y luego con el fin de disminuir la dependencia extranjera,
entregar mas estabilidad nacional y otorgar méas poder econémico al
estado para poder financiar las politicas sociales mencionadas
anteriormente (CORREA et al., 2000).

Pese a la importancia de la totalidad del periodo nacional-
popular, en adelante este analisis se centrara especificamente en el
caracter de la politica social y de intervencion del gobierno de Frei
Montalva y Salvador Allende, dado que en ambos gobiernos se
profundizan los procesos estatales mencionados anteriormente.
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Desde 1964 a 1973 se inici0 un proceso de reforma profunda,
generando un modelo de intervencion estado céentrico. En términos
econdmicos se profundizan ciertas politicas como: un aumento en
tributaciones al capital extranjero, chilenizacién y posteriormente
nacionalizacion del cobre. Ademas, continGa con la creacion de
empresas estatales que van dando paso a un area de propiedad social.
Sumado a lo anterior, se desarrolla un proceso de reforma agraria,
que expropid terrenos y redesting su propiedad a campesinos con la
finalidad de aumentar la productividad nacional; Estrategias cuya
principal orientacion es de caracter redistributivo y socialmente
integrador.

La centralidad del Estado no solo se visualiza en aumento en
recaudacion y gasto fiscal, sino que en su rol de creador, impulsor y
ejecutor de una politica con sentido social. En este sentido, se pone
especial foco en el proceso de integracion de grupos marginados,
como obreros y campesinos, que hasta aquel momento continuaban
relegados a la matriz de la hacienda o la marginalidad urbana
(GARRETON, 2015). En este horizonte, las politicas sociales se
enfocaban en avanzar en un Estado garante de derechos. En efecto,
las reformas desde 1964 pero sobre todo desde 1970 tienen como
objetivo seguir avanzando hacia mayor cobertura nacional,
entendiendo el Estado como un actor responsable del bienestar de
las personas. En esta area destacan politicas de prevision social, de
salud, de vivienda y sobre todo educacién.

Cabe mencionar, que este modo de elaborar politica social
considera un importante componente de participacion social, donde
progresivamente los sectores populares campesinos y urbanos no
solo eran objeto de intervencion, sino que eran sujetos interventores
dentro del mismo modelo, participando en la ejecucion de las
politicas sociales y en su mantencion. Esto va de la mano con una
comprension de los beneficiarios de politicas sociales no solo como
meros espectadores y recibidores de intervenciones sociales, sino

22



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

que mas bien como agentes colectivos activos y necesarios dentro
del orden social (CARBALLEDA, 2010). De esta forma, las
reformas educacionales, por ejemplo, tienen como finalidad la
educacion integral, entregando herramientas para la insercion social
y también para que los hijos e hijas de obreros puedan gerenciar el
area de propiedad social (OLIVA, 2010).

En resumen, se puede caracterizar este periodo como en
principio un Estado asistencialista que poco a poco fue
consolidandose como un Estado de compromiso social,
fundamentalmente entre los afios 1964 a 1973 (ILLANES, 1993). En
esta linea, durante el proceso se contrarresta paulatinamente el poder
oligarquico y la dependencia econdmica extranjera, a traves de un
cambio en las formas de organizacion de la producciéon y un
involucramiento politico de sectores incipientes y/o anteriormente
marginalizados (VILAS, 2005). Esto en relacion con un modelo de
intervencion social especifico, el cual se caracterizaba por poseer:
una centralidad en el rol del Estado, siendo un ente creador y ejecutor
de politicas sociales, una orientacion hacia la universalidad de
derechos, una legitimidad social tanto en su creacién como en su
ejecucion dada la participacion ciudadana activa dentro del sistema
politico, en el debate publico y en la estructura econémica. Estos
cuatro puntos basales de la intervencion social seran desarticulados
y refundados en la dictadura de 1973 creando un nuevo modelo de
intervencion estatal.

La Dictadura Militar, destruccién y refundacion neoliberal

Este proyecto Estatal Nacional Popular y su modelo de
intervencion social se ve truncado el 11 de septiembre de 1973
producto del golpe militar, que culmina con la muerte del presidente
Allende en la bombardeada casa de gobierno. De esta forma, se
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produce abruptamente una ruptura socio histdrica basada en el miedo
(FAUNDEZ; CORNEJO, 2010; LIRA, 2010) que elimina a la
izquierda como actor politico y social. En el afio 1975 se inician una
serie de modificaciones donde progresivamente se va instalando el
neoliberalismo. Este modelo trae consigo un tipo de politica social
privadocéntrica, subsidiado desde el Estado, con focalizacion -en
primera instancia sin pretension integradora- y sustentada en una
legitimidad tecnocrética economicista, que rehuye a la participacion
ciudadana.

El periodo dictatorial en sus primeros diez afios se enfoca en
la fundacion del modelo neoliberal a través de un discurso y practicas
reaccionarias (SILVA, 1993). En este sentido, tiene como base una
respuesta reactiva e ideoldgica al proyecto nacional-popular a través
de represion, persecucion y asesinato, con el fin de dinamitar
cualquier intento de subversion politico-social al régimen
(MOULIAN, 2002; GARRETON, 2018). Esto acompafiado de una
descalificacion del proyecto nacional-popular como una opcion
politica y econdmicamente viable, tildando al Estado de ineficiente
y posicionando las ideas de regulacién autdnoma del mercado
(HUNEEUS, 2014).

Los siguientes afios del periodo se basan en un Estado
discursivamente “despolitizado” donde se termina de fraguar una
nueva legitimidad basada en lo técnico economicista, a partir del
imperativo de que los expertos -y no politicos- deben liderar el pais
(SILVA, 2006; SILVA 2010; RUMIE, 2018). En esta linea,
Garreton (2018) hace referencia al caracter fundacional de la
dictadura dada su capacidad de desconstituir una relacién entre
Estado y sociedad, no solo en términos discursivos, sino que en
términos de miedo y trauma intergeneracional (FERNANDEZ;
CORNEJO, 2010; LIRA, 2010) lo que le da el caracter de
perdurabilidad en el tiempo del nuevo proyecto de sociedad.
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De esta forma, en el periodo dictatorial se consolida un
Estado privado céntrico, se reduce al maximo el Estado en cuanto a
sus funciones y responsabilidades sociales y se abren las fronteras
comerciales de forma total. Asi, el Estado ya no se centra en un afan
redistributivo, sino que valida la acumulacion privada. Toda la tierra
que habia sido expropiada es devuelta a sus antiguos duefios y las
empresas estatales existentes se privatizan, inclusive se crean nuevos
espacios de acumulacion privada como los servicios sociales
(BOCCARDO, CAVIEDES; RUIZ-BRUOZZONE, 2020;
GARRETON 2015; HUNEEUS, 2014). De esta forma, el gasto
fiscal destinado a politicas sociales, que habia ido en aumento hasta
la fecha con un enfoque garante de derecho (ILLANES, 1993),
experimenta una seria reorientacion privada y focalizada, que Ruiz
(2006) Ilama como capitalismo de servicio publico.

La ldgica subsidiaria de intervencion social asume que la
seguridad social - educacion, vivienda, sistema de pensiones, salud-
debe quedar en manos de los privados, donde el rol el Estado se
reduce a un caracter subsidiario. En otras palabras, destina recursos
de forma focalizada a quienes no pueden acceder por sus propios
medios al mercado de servicios sociales (GARRETON, 2015). Asi,
la politica social en la medida que va siendo colonizada, va siendo
subyugada a criterios valorativos privados, cuyo foco se encuentra
en la rentabilidad econémica.

Parte del proyecto dictatorial se basa en romper con la
legitimidad social - dada la participacion de la ciudadania en los
proyectos estatales- que se ostentaban en el periodo nacional
popular. Asi, se fragua una legitimidad tecnocratica con fundamento
socioecondémico, donde son los expertos economicistas los que
deciden el modelo de intervencidn y las politicas sociales asociadas,
generando una desvinculacion del beneficiario en el proceso de
creacion y ejecucion de estas (HUNEEUS, 2014). Asi, la discusion
en torno a la intervencion social gira alrededor de marcos
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conceptuales econdmicos dejando al margen las razones politicas y
morales, denominando a estos como elementos desestabilizadores de
un modelo de intervencion social desarrollado (HUNEEUS, 2014).
Eficiencia, rentabilidad y eficacia, colonizan el mundo de la
intervencion social del periodo; conceptos que hasta el dia de hoy
rigen y definen el éxito de un proyecto/programa/politica social
(SILVA, 2006; SILVA 2010; RUMIE, 2018).

Postdictadura, gestion y profundizacion del modelo

Para Garreton (1993), la transicion a la democracia ocurre
entre los afios 1988 y 1990, culminando con la ascension del
presidente Patricio Aylwin. No obstante, lo que viene después de la
transicion es bastante contrario, Huneuus (2014) lo Ilama
democracia semisoberana o el mismo Garreton (1993) como
democracia incompleta. Ambas nomenclaturas comulgan en que la
discusion se centrd en como superar el régimen anterior, sin poner
suficiente acento sobre el tipo de democracia que se esperaria
construir. En adelante, la democracia que se constituye se encuentra
cargada de enclaves autoritarios que no permiten la realizacion plena
de un modelo democratico. A grueso modo, un enclave autoritario
es “la presencia de elementos propios del régimen dictatorial”
(GARRETON, 2018, p. 59). Estos pueden ser de cohorte
institucional, como la propia constitucion o la ley antiterrorista; de
cohorte ético simbélico como la impunidad en torno a violaciones a
los derechos humanos; y/o actorales, en tanto, sectores que
accionaron contra la democracia como militares golpistas en el
Estado o el partido Union Democrata Independiente en el sistema
politico.

Por lo tanto, en la medida que se mantiene la constitucion
politica de la republica, que delimita tanto las atribuciones, como las
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posibles acciones del Estado, también se evidencia un continuo en el
caracter de la politica social y modelo de intervencion
(FUENMAYOR, 2014). Ahora bien, si se busca aiun mayor
especificidad, es evidente que no es una copia calcada del modelo
anterior, debido a que el Estado sufre nuevas modificaciones; un
proceso de modernizacion burocratica (BANDERAS, 2015;
GUTIERREZ, 2019) y adecuaciones a algunos apéndices de la
constitucion. Los trabajos de Silva (1993; 2002; 2009) mencionan
que entre el 1990 y los finales de los 90’ se constituye un
neoliberalismo moderado, en donde se pretende revertir el costo
social del giro que habia dejado a aproximadamente un 40% de la
poblacién en condiciones de pobreza (PROGRAMA DE LAS
NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO, 2014). Los
primeros gobiernos de la Concertacion buscan transformar estos
indices de pobreza con una continuidad en la privatizacion de la
politica social, en donde no se cuestionan en ningin momento los
elementos sustantivos del modelo neoliberal (BOCCARDO,
CAVIEDES; RUIZ-BRUZZONE, 2020).

Posteriormente Silva (2009) remite a un cuarto periodo
neoliberal situado en los inicios de los 2000 en donde, se otorga
mayor énfasis a la proteccion social, al mismo tiempo que se
profundiza la privatizacion y licitacion de servicios y politicas
sociales. Uno de los programas emblematicos es “Chile Solidario”
que busca combatir la pobreza desde la promocion de habilidades y
capacidades de los sectores populares. También el Estado, comienza
a aumentar la cobertura mediante una politica de focalizacion del
plan AUGE, en donde el dialogo entre el sector publico financista y
el sector privado ejecutor, constituyen ya un modo de relacion
publico/privado  neoliberal  (RUIZ, 2019; BOCCARDO,
CAVIEDES; RUIZ-BRUZZONE, 2020). Pareciera que de los 2000’
en adelante, la direccionalidad no tiene mayores transformaciones,
por el contrario, se sigue profundizando este modo de generar
espacios de acumulacion privada con el financiamiento estatal
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destinado a politicas sociales. Esto en base, a consensos en el sistema
politico en los cuales lo econdémico lucrativo es aceptado, en tanto,
posea un sustento tecnocrético.

La profundizacién del modelo de intervencién y politica
social privado centrista, también fragua una relacion especifica con
los beneficiarios, que deben acostumbrarse a una constante
focalizacién, donde la l6gica de Boucher individual dinamita la
nocidn de derecho social. Asi, las becas de educacion superior y la
propia gratuidad contienen la idea de financiamiento individual mas
que una educacién realmente gratuita (ORELLANA et al., 2018), los
planes de salud benefician a las clinicas mediante la atencion de
patologias especifica, el transporte externaliza funciones a empresa
privadas, la seguridad social de la mayoria de la poblacion se
mantiene transferida a Aseguradoras de Fondos de Pensiones (AFP),
la construccion de vivienda social va de la mano con constructoras
privadas con cuestionables estandares de calidad como el bullado
caso de las casas COPEVA.

En este modelo, la participacién ciudadana se entiende
tedricamente desde la progresiva colonizacion de elementos del
mundo de la vida al sistema (en l6gica habermasiana). Sin embargo,
en la practica aguello se reduce a las Oficinas de informacion,
reclamos y sugerencias donde se guardan innumerables textos
escritos por ciudadanos y ciudadanas, quedando la mayoria de las
veces sin respuesta. La ldgica de participacion no vinculante va de
la mano también con la cimentacién de un neoinstitucionalismo
neoliberal, caracterizado por instituciones rigidas, no resilientes al
entorno, ni flexibles a los ciudadanos y ciudadanas. El principio de
legitimidad de estas politicas sociales y de intervencion privado
centristas es tecnocratico economicista desde su génesis hasta la
actualidad (SILVA, 2006; SILVA 2010; RUMIE, 2018). En esta
linea, la planificacion de politicas sociales tiene como actor principal
a la ingenieria comercial, en donde cualquier retorno a la dimension
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politica de la politica social es tachada de ideoldgica (en sentido
negativo). El imperativo tecnocratico economicista, integra la
comprension estatal como la de una empresa que terceriza sus
labores en un afan de focalizacion por eficiencia, eficacia, calidad y
economia (SILVA, 2006; SILVA 2010; RUMIE, 2018).

Entonces, ¢por qué este modelo no se transforma? En fin, la
totalidad del modelo privado centrista, lucrativo y tecnocratico
economicista se sustenta en un sistema politico que no posee
pretension alguna de acelerar transformaciones en pos del bienestar
comdn. Si no que, por el contrario, mantienen una posicién estatica
respecto al horizonte normativo de sociedad neoliberal, y por tanto,
también de la orientacion a la accién de la politica social y modelo
de intervencion.

iBOOM! ESTALLIDO SOCIAL Y CRISIS
SOCIOSANITARIA DE LA COVID-19: GOLPES FINALES

El modelo neoliberal anteriormente descrito, historicamente
ha generado resistencias sociales, tanto en su fase dictatorial, con
foco en lograr el retorno a la democracia, como en su fase
postdictatorial (DONOSO; VONBULOW, 2017). En este ultimo
periodo se diversifican los focos centrales de la conflictividad,
siendo algunos de los més relevantes: los sostenidos conflictos
socioambientales producto del avance extractivista; politico étnicos
como el histérico conflicto Estado de Chile/pueblo mapuche;
estudiantiles, como el movimiento pinguino del 2006 y el
movimiento estudiantil del 2011; y finalmente de género como el
movimiento feminista el 2017 (MAYOL, 2019). Todos estos focos
de conflictividad y movimientos poseen especificidades vy
particularidades, sin embargo, confluyen en posiciones de
resistenciay tension respecto al caracter que va adoptando el modelo
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neoliberal (SEHNBRUCH; DONOSO, 2020). En este sentido,
también se va cuestionando progresivamente la politica social y el
modelo de intervencion, en tanto, van contribuyendo al aumento de
conflictividad social y a la incubacion del malestar (MAYOL, 2019;
ARAUJO, 2020). En adelante, el estallido social se entiende como
la confluencia y aumento de escalabilidad de todos aquellos procesos
de conflicto y malestar que subyacian a la sociedad neoliberal
chilena (MAYOL, 2019; ARAUJO, 2020; RUIZ, 2020).

Asi, las criticas que se venian instalando en el discurso social
desde hace décadas adquieren fuerza a nivel nacional a partir del 18-
O, donde exigencias disgregadas en distintos territorios y areas
sociales se unifican para generar una sola critica al modelo de
intervencion neoliberal (MAYOL, 2019). Se critican los
presupuestos estatales y la forma en que el dinero fiscal es
administrado y traspasado a entidades privadas, incluyendo una
critica a la subsidiaridad de los derechos y el lucro en torno a ellos.
En esta misma linea, se argumenta en contra la concentracion de
riquezas y la existencia de servicios basicos para “pobres y para
ricos”. Ademas, se tensiona la creacién de una elite politica alejada
de la realidad de los chilenos y con esto, una critica a los
profesionales técnicos que no se vinculan con el territorio en la
creacion de politicas sociales (RUIZ, 2020). Los cabildos
autoconvocados demuestran por si solos la necesidad de la
ciudadania por participar en procesos de dialogo y decisién politica,
mostrando una critica a la legitimidad tecnocratica-economicista
como la Unica legitimidad necesaria para justificar politicas sociales.
En este sentido, la revuelta social no solo se fundamenta en
objeciones al modelo neoliberal, sino que esta acompafada de un
nuevo ideal social; se demanda un rol mas protagénico del estado en
un amplio sentido que garantice los derechos fundamentales a sus
ciudadanos y que no continue respondiendo a la clausura de la clase
politica, sino que comience con una apertura hacia la ciudadania
(RUIZ, 2020).
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Lo que prosigue al estallido es sustancialmente diferente
debido a que la COVID-19 en su génesis no esta relacionado al
devenir de Chile. Por el contrario, es un virus que afecta a todo el
mundo, no obstante, la manera en que se gestiona y se trata la crisis
sociosanitaria evidentemente esta vinculado al modo de politica
social y de intervencion neoliberal. En este sentido, es que estos
elementos ya no son “algunos” de los muchos que generan
indignacion, sino que pasan a posicionarse como fundamentales en
la discusion publica. Asi, se deja en evidencia un estado que no es
capaz de sobrellevar la crisis desde un modelo de derecho
subsidiario, que focaliza su atencion a la ciudadania. Ejemplos de
esto van desde deficiencias estructurales como la deficiente
implementacion hospitalaria (en contraposicion con las clinicas
privadas) como desde politicas puntuales como las entregas en cajas
de alimentos, bonos y asignaciones con reducidos alcances
poblacionales.

Cabe recalcar la importancia de la problematica de la
focalizacion, la cual ha sido objeto de criticas desde hace ya algun
tiempo. Esta radica sobre todo en la ineficacia de los criterios de
focalizacion a partir de deciles econdmicos, donde no existe
diferencia cualitativa real entre segmentos de la poblacion que
reciben beneficio y quienes no. Esta ineficiencia estatal es
cristalizada en el endeudamiento actual de las clases medias, el cual
no proviene desde el deseo de “lujos” sino que del financiamiento de
necesidades; siendo esto parte importante del malestar social. Esta
precariedad toma su cruda realidad con la pandemia de la COVID-
19, visibilizando la fragilidad economica de las clases medias y
materializandose en el uso del 10% de las pensiones en el pago de
deudas o atenciones medicas.

Lo que proponemos como doble golpe de knockout refiere a
la vinculacion temporal que une a ambas situaciones, y como estas
llevaron a la politica social a la lona. Un modelo de intervencién
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obsoleto se juzga en funcién de su nula legitimidad social, en tanto,
modo practico y también como horizonte de sociedad neoliberal. El
momento estatico y la resistencia a la transformacion que habia
mantenido al sistema politico, ya ha sido acelerado por la ciudadania,
la cual no esta dispuesta a continuar con el mismo modelo de
intervencion, demostrando su descontento masivo en cada medida
que sigue la linea neoliberal. Es por esto, que hemos referido a una
crisis sin retorno, una crisis que en el seno del debate constitucional
tiene las condiciones para desembocar en una profunda refundacion.

Refundacion resonante: elementos en nuestra propia historia

A continuacion, nos animamos a proponer que algunas de las
claves para la refundacion de la politica social se encuentran
contenidas en la longduree de la politica social, en especifico en las
experiencias nacionales-populares de los gobiernos de Eduardo Frei
Montalva y Salvador Allende. Mientras que otras claves tematicas,
han emergido en los propios procesos de conflictividad social del
periodo neoliberal.

Cuando referimos a refundacion resonante, remitimos a un
doble proceso, el primero -refundante- implica construir un nuevo
modelo desde sus cimientos, mientras que el segundo -resontante-
refiere al caracter o al modo en que ocurre esta refundacién. Para
Harmut Rosa (2006; 2013; 2016) la modernidad capitalista y post-
capitalista se interpreta como un proceso de aceleraciéon espacio-
temporal que genera alienacion. Tal como describe Ojeda-Pereira
(2020), Rosa propone el concepto de resonancia como una
alternativa de superacion de la alineacion:
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Especificamente, la resonancia agrupa experiencias
plenas donde las situaciones exteriores vuelven a
afectar a las personas y estas vuelven a contactarse
con el mundo. La resonancia implica que las
situaciones afectan a la persona y, en base a esto,
tenga que reaccionar y transformarse respecto a un
estado anterior. Para el autor lo que debe pasar en la
esfera politica, es que se forme una opinion publica y
democratica en base a la resonancia (OJEDA-
PEREIRA, 2020, p. 48).

En este sentido, es que cuando sostenemos la necesidad de
realizar una refundacion resonante, implica entender al propio
conflicto como momentos socialmente resonantes (OJEDA-
PEREIRA, 2020), que a su vez insertan aceleraciones en areas de la
realidad social en las que el sistema politico ha decidido no actuar.
En adelante, la aceleracién que emerge de un conflicto resonante -
como el estallido social, no necesariamente conduce a mayor
contraposicion, sino que a la posibilidad de que las mayorias
construidas en base a la ruptura de la alineacion individual puedan
dialogar y decidir orientaciones legitimadas. Para esto es necesario
que el debate se desarrolle en espacios alternos, a los que ahora se
valoran de manera negativa como el parlamento. La refundacion
resonante, en parte también pasa por la percepcién de los espacios
de debate, en esta linea, aquellos espacios de orden territorial como
asambleas o cabildos, como también en nuevos espacios de mayor
institucionalizacion que hayan surgido a raiz de la accion colectiva
como lo puede ser una convencion constitucional, parecen de gran
potencialidad para desarrollar un proceso refundacional resonante.

A nivel especifico, se propone que tematicamente el modelo
actual se basa en una manera de postular y ejecutar politica social,
como también en una forma de evaluacion principalmente
cuantitativa de esta politica social. En donde, es dificultoso lograr
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avanzar sobre elementos experienciales y/o de la subjetividad de las
personas que viven aquel modo de politica social y no solo lo
perciben mediante tablas descriptivas. De esta forma urge debatir
sobre los horizontes de la politica social y el modelo de intervencion,
en tanto modelo centralizado o descentralizado, estatistas o privado
céntrico y otros. Como también en elementos burocraticos y
administrativos respecto al funcionamiento de esta nueva politica
social, como los modos de evaluacion, mecanismo de participacion
ciudadana, control ciudadano sobre las instituciones y/o posibilidad
de proponer politicas sociales desde la propia ciudadania.

CONCLUSIONES

A modo de sintesis general, se propone que tanto estallido
social como la crisis sociosanitaria de la COVID-19 son los dos
momentos que sellan el destino de la politica social a una crisis sin
retorno. Esto manifestado en las votaciones por una nueva
constitucién, como también en el desarrollo de cabildos y
actividades de discusién autoconvocados por la ciudadania. Sin
embargo, estos momentos se explican en funcion del
pathdependence y time sequence (PIERSON, 2011) con la totalidad
del devenir de la politica social y el modelo de intervencion
neoliberal, esto desde su génesis dictatorial hasta su gestion
postdictatorial. En especifico, algunas de las caracteristicas en
tension son el enfoque privado céntrico con financiamiento estatal,
la participacion social no vinculante, la legitimidad tecnocratica
economicista y una focalizacion de la accion estatal.

De esta forma, cuando pensamos en una alternativa de
refundacidn resonante, es imposible no encontrar conexiones con la
longduree de las politicas sociales y en especifico con las
experiencias de los gobiernos de Eduardo Frei Montalva y Salvador
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Allende. En este sentido, son interesantes las experiencias y
ensefianzas de un modelo estado centrista, con participacion
ciudadana vinculante y construccion constante de legitimidad social,
debido a que permiten volver a abrir tematicas medianamente
cerradas bajo el modelo actual. En esta linea, el debate respecto a la
santificada propiedad privada y al nivel de vinculacién que puede
tener la poblacion respecto a las orientaciones de la accion estatal,
son aspectos que en aquella época no se daban por sentados y
respondian a consensos societarios.

Es por esto que en primera instancia se considera de suma
importancia recuperar la vision del gasto fiscal como inversion, Sin
embargo, esta mirada resulta imposible dentro del sistema de
derecho subsidiario, lo que involucra una transferencia de dineros
estatales a entes privados, sin un mayor retorno social. Si miramos
detenidamente a los ejemplos nérdicos (Noruega, Finlandia, Suecia,
etc.) en estos existe un estado fuerte, con altas tasas tributarias y una
gran presencia de empresas estatales que inyectan capacidad de
inversion social. No obstante, para que pueda existir un transito hacia
este tipo de modelos se debe transmutar la l6gica de focalizacion,
hacia una garante de derechos fundamentales, en aras de la
universalidad.

La necesidad de volver a mirar el periodo nacional-popular
es recalcar que un estado garante no es un sistema de politica social
de un futuro lejano y/o extranjero (como los numerosos ejemplos
nordicos), sino que puede ser perfectamente aplicable en un pais
como Chile. Ahora, cuando se remite a la necesidad de escudrifiar la
historia en funcion del futuro, no existe intencion de remitir a un
pasado descontextualizante, sino de recuperar claves para el proceso
constituyente que se avecina. En este sentido, recuperar las bases de
participacion ciudadana implica un modo de pensar y realizar las
politicas sociales que sea sensible a las transformaciones territoriales
y cambios sociales. En esta linea, estos elementos orientativos deben
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contribuir a la solucion de nuevas problematicas de la sociedad
chilena como el aumento en las esperanzas de vida, futuras
patologias y epidemias, aquellas de orden socioterritorial
(CAMPOS-MEDINA; LARENAS, 2012) y otras.

En fin, el letargo producido en el ritmo de “lo
transformatorio” ya ha sido roto por la ciudadania, que mediante el
conflicto resonante ha insertado una aceleracion transmutativa al
modelo en su conjunto (OJEDA 2020). En esta linea, los golpes de
knockout dejan entre ver al neoliberalismo como un boxeador caido,
sobre el cual es posible erguir un nuevo modelo.
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DESARROLLO HUMANO Y TIC:
UNA APROXIMACION A LA REALIDAD
EN EL ESTADO DE OAXACA, MEXICO 2000-2016

Joselito Fernandez Tapia

El presente capitulo aborda la teoria del desarrollo humano y
la democracia, y su vinculacién con el uso de las tecnologias de la
informacion 'y comunicacion (TIC), buscando articular la
construccidn que se esta realizando desde la academia como desde
el gobierno con las politicas publicas de las TIC para el desarrollo
humano. Partiendo de la teoria de desarrollo humano y de la
democracia se aborda luego la relacion con las TIC, resaltando el
impacto de las TIC en el ingreso econémico, en la educacién, en la
salud y en la participacion democratica. Se concluye que existe una
articulacion relevante entre desarrollo humano y democracia, como
de estos con las TIC, que es cada vez més evidente. Asimismo, que
en Oaxaca existe algunos avances en salud, educacién y no en
relacion al empoderamiento, siendo de mayor impacto el programa
de telemedicina; pero que en materia de democracia no obstante hay
algunas formas de participacion politica importantes, no existen
estudios al respecto, a la vez que los espacios digitales para la
participacién democréatica desde el gobierno del Estado o los
municipios no se encuentra que existan. Tampoco existen estudios
desde la sociedad civil al respecto ni de programas que lo impulsen
de manera sistemaética.

Se observa, también como las TIC se van orientado hacia el
combate a la pobreza, la mejor calidad de vida, la democratizacion,
desde la perspectiva de desarrollo de capacidades y empoderamiento
individual y social de caracter incluyente; pero que sin embargo, el
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avance es aun poco 0 esta ausente en los paises, regiones y
localidades. Sin  embargo, tanto desde los organismos
internacionales, en particular desde la ONU, el PNUD y la OEA, se
plantea como una necesidad y compromiso de que asi se realice. Un
compromiso que también corresponde a México y a Oaxaca. Sin
embargo, es conveniente tener en cuenta que las TIC centrado en un
enfoque econdmico mercantil es el que predomina, frente al cual
tanto estos organismos como algunos académicos insisten en la
necesidad de dar un paso mas alla de este vinculo, para orientarlo
hacia el desarrollo humano de las personas y sociedades. En este
proceso, el uso de los telefonos maviles inteligentes esta cobrando
mayor importancia, sobre todo en regiones con alta marginalidad y
pobreza, constituyéndose en las TIC que potencialmente se pueden
usar para fortalecer la democracia y promover el desarrollo de
capacidades humanas. Ese es el reto actual para los paises, estados y
municipios. Ese es el desafio para enfrentar al Estado de Oaxaca.

DESARROLLO HUMANO Y T!ECNOLOGI’AS DE LA
INFORMACION Y COMUNICACION (TIC)

Desarrollo humano: origen y evolucion

El desarrollo como concepto desde su nacimiento en la
economia buscaba mejorar las condiciones materiales pobres, bajo
la premisa que si se aumenta la riqueza material la pobreza se
reduciria y se incrementaria el bienestar de la poblacion. En otras
palabras, se podria decir que si se aumenta el ingreso bruto per capita
de un pais habria desarrollo y, consecuentemente, menos pobreza. El
desarrollo se centraba en un enfoque utilitarista y el bienestar era
concebido como bienestar economico. Griffin (s. f.) lo manifiesta del
siguiente modo:
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La moderna teoria econdmica del desarrollo, es decir,
la rama de la economia que se ocupa de la mejora de
las condiciones en paises con bajos ingresos, se
remonta a la década de los afios 1940. Desde sus
inicios, la economia del desarrollo se ha ocupado
fundamentalmente del enriquecimiento material, esto
es, del incremento del volumen de produccion de
bienes y servicios. Esta teoria partia del supuesto,
explicito o implicito, de que un aumento del producto
agregado, como seria un crecimiento del producto
interior bruto per capita, reduciria la pobreza e
incrementaria el bienestar general de la poblacion.
Esta premisa, de raiz utilitarista, entendia que la
produccion generaba rentas, y que mayores rentas
generaban, a su vez, mayor utilidad o bienestar
econdmico (GRIFFIN s. f., p. 14).

Esta concepcion si bien es hegemanica, aun hoy, ya desde los
afios setenta aun desde los organismos que impulsaban el
crecimiento, comienzan a sefialar que no bastaba el aumento de la
riqueza material e ingreso interno bruto. Entre estas voces estan las
de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el Banco
Mundial (BM), entre otros, que propugnan una redistribucion
marginal de la renta, utilizando parte del producto adicional
resultante del crecimiento a favor de los pobres invirtiendo en
activos, lo que demostraba tacitamente que el aumento de la
produccion por si misma no era suficiente para reducir la pobreza y
tener desarrollo (HOLLIS et al., 1974 apud GRIFFIN, s. ., p. 15).
Surgen a partir de entonces exigencias de cambio en las estrategias
del desarrollo que van a reorientar la concepcion del mismo como
teoria y como préctica.

La OIT, en los afios ochenta, plantea la necesidad de cambiar
las prioridades de desarrollo para centrarse en la creacion de empleo
y satisfaccion de necesidades bésicas (alimento, vivienda, ropa,
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educacion basica hasta secundaria y atencion primaria de la salud),
luego la UNICEF frente a la desigualdad y pobreza de las medidas
de ajuste, apuesta por programas para proteger a los pobres, lo que
se llamé “ajusto con rostro humano” (ANDREA, JOLLY;
STERWART, 1987 apud GRIFFIN, s. f., p. 15). En este caso, las
politicas centradas en el crecimiento econémico como detonador de
desarrollo no cambiaron.

Después del Consenso de Washington las politicas siguieron
teniendo la orientacion centrada en el desarrollo como crecimiento
econdmico. Se esperaba que, superadas las crisis al aplicar las
politicas apropiadas, con el reimpulso a la renta nacional y la
produccion, creciera la productividad y el desarrollo llegaria cada
vez mas a todos; aunque esta vez se aceptaba que el Estado deberia
desarrollar politicas para impulsar los sectores poblacionales pobres.
Sin embargo, estas politicas, que devinieron en asistencialistas en
América Latina, no dieron los resultados esperados, al contrario, se
convierten en base fundamental para sostener a los clientelismos
politicos y gobiernos asistencialistas, sin lograr un desarrollo
sostenido para todos. En los afios noventa, para América Latina en
particular fue el principal momento de impulso de este tipo de
desarrollo, esta vez con ajuste y bajo la perspectiva del “ajuste con
rostro humano”.

El desarrollo, sus discursos y politicas, al final de décadas de
trabajo resultaron vanos y con realidades nacionales no
solucionadas, con una pobreza crénica y arraigada, como una serie
de males sociales, a la vez que marginacion y exclusion social
institucionalizada, con estados incapaces de tener soluciones,
convirtiéndose los problemas en mas complejos y hasta globales.

La evidencia central es que las nuevas calamidades
sociales se nos revelan, cada dia més, ya no como
problemas especificos, sino como problematicas
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complejas que no pueden seguir atacandose
satisfactoriamente mediante la aplicacion exclusiva
de politicas convencionales, inspiradas por
disciplinas reduccionistas (MAX-NEEF et al., 1993,
p. 39).

Esta realidad, en América Latina, oscila entre periodos de
expansion que terminan afectando los sectores sociales, aunque
favorecen a otros que lucran a partir de este tipo desarrollo pendular,
en el cual desde las concepciones econémicas en América

Latina han denominado el desarrollismo y el neoliberalismo;
el primero fracasd no obstante su amplio pensamiento econémico,
en parte por su centralidad en lo econémico e incapacidad de
reaccion para dar solucion a los desequilibrios econémicos; siendo
suplido por el neoliberalismo, el cual soluciona los problemas a
través de recetas, aunque no ha producido en América Latina,
pensamiento econémico (MANFRED, ELIZALDE;
HOPENHAYN, 1993). Sin embargo, para estos autores, aun si se
apegaran al pensamiento de sus creadores igual hubiesen fracasado
en América Latina, debido a:

Primero, porque a pesar de poder impulsar el
crecimiento econémico, no es generador de desarrollo
en el sentido amplio que hoy lo entendemos.
Segundo, porque sus supuestos de racionalidad
econdmica son profundamente mecanicistas e
inadaptables, por lo tanto, a las condiciones de paises
pobres, donde la miseria no puede erradicarse como
consecuencia de la liberalizacion de un mercado del
que los pobres se encuentran, de hecho, marginados.
Tercero, porque en mercados restringidos vy
oligopdlicos, donde los grupos de poder econdmico
no se enfrentan a fuerzas capaces de limitar su
comportamiento, la actividad econdmica se orienta
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con sentido especulativo, lo que deriva en resultados
concentradores que son socialmente inaguantables
(MAX-NEEF, ELIZALDE; HOPENHAYN, 1993, p.
27-28).

Estos autores concluyen que las dos concepciones
econdémicas han compartido algunos elementos, han sido
mecanicistas y dado como resultado resultados econdmicos
concentradores; asi, para el neoliberalismo el crecimiento
econdémico es un fin en si mismo y la concentracion es una
consecuencia natural de dicho proceso; mientras que para el
desarrollismo, el crecimiento es una condicion econémica cuyo
resultado va a llevar al desarrollo (MAZ-NEEF et al., 1993, p. 28).
Por ello para Griffin (s.f.) aln las propuestas alternativas, realmente
no significaban un modo de pensar y accion econdmicos distintos,
sino que el desarrollo era resultado del crecimiento econémico,
aunque variaran de intensidad los elementos que compartian o
cuestionaban los supuestos teoricos y estrategias del liberalismo
econdmico; cuyo final es un permanente intento por alcanzar el
desarrollo sin lograrlo, con crisis crénicas y pobreza que permanece.
Como resultado se comienza a pensar en alternativas, una de ella es
el “desarrollo a escala humana” de Max-Neef et al centrado en la
satisfaccion de necesidades humanas fundamentales, el de Mahbub
ul Haq y del PNUD, hasta el enfoque de capacidades de Sen y
Nausbaum.

Sobre el Desarrollo a Escala Humana, Max-Neef et al.
(1993), afirman:

Tal desarrollo se concentra y sustenta en la
satisfaccion de las  necesidades  humanas
fundamentales, en la generacion de niveles crecientes
de autodependencia y en articulacién organica de los
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seres humanos como la naturaleza y la tecnologia, de
los procesos globales con los comportamientos
locales, de lo personal con lo social, de la
planificacién con la autonomia y de la sociedad civil
con el Estado (MAX-NEEF, 1993, p. 30).

El planteamiento trasciende el mecanicismo del
desarrollismo y del liberalismo y de la propia dinamica de las
politicas de los Estados y de las responsabilidades compartidas, pero
en el cual tiene, a su vez, el Estado una responsabilidad central.
Asimismo, trasciende el propio modelo que se adopta
posteriormente para medir el desarrollo humano y promovido desde
el PNUD, cuyo eje es la persona-sujeto y la democracia (MAX-
NEEF, 1993, p. 30):

Necesidades  humanas,  autodependencia vy
articulaciones  orgéanicas, son los pilares
fundamentales que sustentan el Desarrollo a Escala
Humana. Pero para servir su propoésito sustentador
deben, a su vez, apoyarse sobre una base sélida. Esa
base se construye a partir del protagonismo real de las
personas, como consecuencia de privilegiar tanto la
diversidad como la autonomia de espacios en que el
protagonismo sea realmente posible. [...] apunta
hacia una necesaria profundizacion democratica. Al
facilitar una practica democratica mas directa y
participativa puede contribuir a revertir el rol
tradicionalmente  semi-paternalista del Estado
latinoamericano, en rol estimulador de soluciones
creativas que emanen desde abajo hacia arriba y
resulten, por lo tanto, méas congruentes con las
aspiraciones reales de las personas (MAX-NEEF,
1993, p. 30).
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El desarrollo humano, como se ve, desde esta primera
perspectiva, no se reduce a ingreso, salud y educacion, aunque
incluye dos aspectos basicos de las necesidades humanas —
educacién y salud-, sino que va méas alla: protagonismo de una
persona como sujeto, no como objeto; la autonomia de espacios de
protagonismo y como consecuencia la democracia, directa y
participativa. Se busca que se rompa ese paternalismo y clientelismo
que aun los modelos econémicos desarrollista y neoliberal habian
impulsado.

De este modo realidad del desarrollo como crecimiento
econdmico, agotado y sin salidas, permite la aparicion de un nuevo
enfoque, entre otros: el del desarrollo humano. Surge una real
alternativa, centrada en el ser humano. Segun Griffin (s.f., p. 15)
“para los cimientos intelectuales del desarrollo humano ya estaban
colocados y el momento estaba maduro para su aceptacion fuera de
los circulos académicos”. Es decir en donde se hacian las politicas.

De esta preocupacion frente al modelo centrado en el
crecimiento surgen los estudios alternativos y las reuniones sobre el
desarrollo, que, a su vez, dan lugar a (GRIFFIN, s.f.):

Nuevos impulsos vinieron de la Mesa Redonda
Norte-Sur (North-South Round Table) y luego el
Comité de Naciones para la planificacion del
desarrollo  (United Nations Committee  for
Development Planning). Ese comité decidi6 incluir
en su informe de 1988 los costos humanos del ajuste
estructural. Se cre6 un grupo de trabajo y un
seminario de investigacion en Ginebra que daba como
resultado una edicion especial del Journal of
Development Planning, reeditada en forma de libro13
y formé la base del informe que se me encargd
redactar para el Comité de Naciones para la
planificacién del desarrollo (GRIFFIN, s. f., p 15).
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El debate ya estaba sobre la mesa y en el mundo académico
ya era muy rico. Sin embargo, es con el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) que se impulsa, teniendo como
principal promotor a Mahbub ul Hag, a través de lo cual se hereda
de este autor el indice de desarrollo humano, que con sus
limitaciones, reorienta el sentido de medir el desarrollo y de
concebirlo, y que tiene detrés una filosofia de revalorizacion del ser
humano y de su dignidad y lo coloca por encima de los factores
econdmicos del desarrollo. Es buscar formas més incluyentes e
integrales de comprenderlo y medirlo, a la vez que es preciso
mencionar que no anula ni implica que el crecimiento econémico no
sea necesario 0 no es til, sino que lo trasciende para valorar en
funcion la calidad del mismo, del grado de bienestar de las personas
y las sociedades como de su calidad de vida. Mahbub ul Haqg (2003)
lo expresa de la siguiente manera:

El paradigma del desarrollo humano lleva a cabo un
importante servicio al cuestionar el supuesto vinculo
automatico entre la ampliacion del ingreso y la
ampliacién de opciones humanas. Dicho vinculo
depende de la calidad y distribucién del crecimiento
econémico, no sb6lo de la cantidad de dicho
crecimiento. Un vinculo entre crecimiento y vidas
humanas tiene que crearse a conciencia a través de
politicas publicas deliberadas, tales como el gasto
publico en servicios sociales y en politicas fiscales
para redistribuir el ingreso y los bienes. Este vinculo
no existe dentro del accionar automatico del mercado,
lo que puede marginar ain més a los pobres;

No obstante debemos ser cautelosos. Rechazar un
vinculo automatico entre ampliacioén del ingreso y
vidas humanas présperas no significa rechazar el
crecimiento en si. El crecimiento econémico es
esencial dentro de las sociedades pobres para reducir
o erradicar la pobreza. Sin embargo, la calidad de este
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crecimiento es tan importante como su cantidad. Se
necesitan politicas pablicas conscientes para traducir
el crecimiento econémico en la vida de las personas
(MAHBUB UL HAQ, 2003, p. 18).

Esto cambia de manera dréstica la orientacion del desarrollo.
De centrarse en el crecimiento de la economia y adquirir mayor
ingreso, a una centralidad en las personas, los seres humanos, y su
mayor bienestar calidad de vida. Por lo tanto, bajo este enfoque, ‘las
politicas publicas deben reorientarse, pese a sus variaciones, para
asumir algunas caracteristicas comunes’ (MAHBUB UL HAQ,

2003, p. 18):

Primero, las personas ocupan un lugar central. El
desarrollo se analiza y entiende en términos de las
personas. [...] La piedra de tope del éxito de politicas
de desarrollo es mejorar la vida de las personas, no
s6lo la ampliacién de procesos productivos;

Segundo, el desarrollo humano supone tener dos
lados. Uno lo constituye la formacion de capacidades
humanas, como mejoras en la salud, conocimientos y
habilidades. EIl otro es el uso que las personas hacen
de esas capacidades adquiridas ya sea en empleo,
actividades productivas, asuntos politicos o tiempo
libre. Una sociedad necesita desarrollar capacidades
humanas asi como también asegurar un acceso
equitativo a oportunidades;

Tercero, se mantiene una cuidadosa distincion entre
fines y medios. Las personas son consideras como
fines, pero los medios no pueden olvidarse. La
ampliacion del PIB se convierte en un medio esencial
para ampliar las opciones de las personas, pero el
caracter y distribucion del crecimiento econémico
son medidos a partir del criterio de enriquecer la vida
de las personas;
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Cuarto, el paradigma del desarrollo humano abarca a
toda la sociedad, no sélo a la economia. A los factores
politicos, culturales y sociales se les presta igual
atencion que a los factores econémicos;

Quinto, [...] las personas constituyen tanto el medio
como el fin del desarrollo, pero no deben ser vistas
como simples instrumentos para producir mercancias,
a través del aumento del “capital humano”. Debemos
recordar que los seres humanos son el fin Gltimo del
desarrollo, alimento no conveniente para la maquina
materialista (MAHBUB UL HAQ, 2003, p. 18-19).

Sin duda esto, permite una vision mas completa, que ya esta
presente en Max-Neef et al. (1993) y Mahbub ul Haq (2003) como
en Sen y Nausbaun, como lo veremos mas adelante. Esto puede verse
mas claramente, si se tiene en cuenta los aspectos en los que existe
consenso sobre el desarrollo humano, que son los siguientes puntos
(MAHBUB UL HAQ, 2003, p. 19):

e El centro del desarrollo son las personas;

e El propdsito del desarrollo no es solo aumentar el
ingreso sino todas las condiciones humanas;

e Busca desarrollar las capacidades humanas
(invirtiendo en las personas) y usar las capacidades
humanas para tener crecimiento y empleo;

e Tiene cuatro dimensiones o pilares: igualdad,
sustentabilidad, productividad y empoderamiento;

e Considera el crecimiento econdmico como
fundamental para el desarrollo, pero pone énfasis en
la necesidad de prestar atencion a su calidad y
distribucion;

e Analiza a detalle el crecimiento econdmico y su
relacion con las vidas de las personas y cuestiona su
sustentabilidad a largo plazo;
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e El desarrollo humano establece los fines del
desarrollo y analiza las opciones que son mas
apropiadas para lograr esos fines.

Sin embargo, dicha convergencia, hay elementos que han
sido desplazados del debate central, como es el protagonismo y
autodependencia tanto a nivel global como local, desde lo
tecnoldgico hasta lo cultural, que cuando no se realizan se generan y
refuerzan procesos de dominacién que impiden la satisfaccion de
necesidades humanas (MAX-NEED et al., 1993, p. 85). Esto a la
vez, en particular, la autodependencia desde esta perspectiva,
permite una “armonica combinacion de objetivos econdmicos con
los sociales, la libertad y el desarrollo personal, lo que permitirian
satisfacer en los individuos y sociedad las distintas necesidades
humanas fundamentales (p. 86). Es el area del empoderamiento y la
dimensidn politica, una dimension que se necesita recuperar en la
practica y evaluacion del desarrollo humano.

Para Max-Neef et al. (1993, p. 86), ‘la autodependencia
permitiria fomentar la participacién politica en la toma de
decisiones, la creatividad social, la autonomia politica, la justa
distribucion de la riqueza, asi como la tolerancia frente a la
diversidad de identidades, de la articulacion entre seres humanos con
la naturaleza y la tecnologia, entre lo personal y lo social, lo microy
lo macro, de la autonomia con la planificacion y de la sociedad civil
con el Estado’. Es una alternativa real, que sin embargo, los
gobiernos al aplicar las politicas obvian estos aspectos, por lo que el
empoderamiento y capacidades del que habla Mahbub ul Hagq, la
autodependencia de Max-Neef et al. (1993), o las capacidades de
Sen, siendo elementos centrales, no se da la importancia que tienen,
guedando el desarrollo humano en su aplicacion en términos
fundamentalmente materiales de ingreso, salud y cuantificables
matematicamente de educacion.
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Un elemento central del planteamiento de Max-Neef et al.
(2003, p. 86) ‘las relaciones de los seres humano con la tecnologia y
la naturaleza, para evitar la depredacién y la deficiencia en la
relacién costo-beneficio’. Por ejemplo, cuando se usa la tecnologia
tanto en la agricultura como del gobierno a través de las tecnologias
de la informacion y comunicacion (TIC) cuando no hay relacion de
beneficio y costo, resultando ineficientes, pero son usadas para
legitimar procesos de modernizacion publica o de legitimacion
politica. Esto lleva, también a rescatar también otra dimension
olvidada del desarrollo humano, la dimension ecologica o
sustentable.

El desarrollo desde esta perspectiva es “eminentemente
ecoldgico, por lo que se debe diferenciar lo qué es positivo y
negativo en el desarrollo segin sus consecuencias, y disefiar y usar
tecnologias  eco-humanistas, que puedan garantizar la
sustentabilidad de los recursos naturales en el futuro” (MAX-NEEF,
1993, p. 86). Un elemento que existe en las politicas, pero no se ha
incorporado como parte del desarrollo humano y sus mediciones.

Esta dimension es particularmente importante también para
los individuos y sociedades actuales, asi como lo es la educacion y
la salud, méxime en sociedades pobres que abundan en América
Latina. Asimismo, la dimensién de empoderamiento social y
participacién politica, es un aspecto fundamental, considerado por
los diferentes tedricos del desarrollo humano, son dimensiones
olvidadas. El problema es mayor si las mediciones se quedan en los
datos cuantitativos, aunque es de gran valor, muchas comunidades
en la realidad, no reflejan los indices de desarrollo humano que se
manejan, y tienen rezagos y pobreza alarmante, pero cuyo indice se
mueve de manera significativa porque los ingresos aumentados por
los subsidios de los gobiernos disparan la medicion hacia arriba, mas
la situacion aun en crecimiento y uso de ingreso no responde a la
realidad, como se puede constatar en diversos estudios empiricos.
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Si bien el desarrollo humano adoptado por el PNUD,
finalmente, no incorpora todos los elementos, si retoma en su
medicion, no solamente el ingreso, sino salud y educacion.
Asimismo, el centro y fin del desarrollo es el ser humano. Ademas,
que se fundamenta tal desarrollo en las capacidades y libertades
humanas.

El Indice de desarrollo humano (IDH): alcances y limites

Con base a la teoria del desarrollo humano, se desarrolla el
indice del desarrollo humano, el que ha servido de base para medir
el desarrollo humano de los paises, regiones y municipios, desde
1990. Este indice busca “medir el nivel de las capacidades humanas™
(GRIFFIN, s.f., p. 16), el conjunto de opciones de que dispone una
persona y, en ultima instancia, las libertades e que goza” (p. 16-17).
Sen nos deja claro que el desarrollo no necesariamente se explica por
la rigueza material alcanzada sino por el desarrollo de capacidades y
ejercicio de libertades, que permitan tener una mejor vida (SEN,
2000). Estas capacidades, en teoria, los gobiernos deben buscar que
sean potenciadas y utilizadas.

En esa misma perspectiva, “segiin el PNUD, el desarrollo
humano contiene dos aspectos basicos: la formacién de capacidades
humanas y el uso que la gente de a esas capacidades adquiridas”
(apud MARQUEZ, s.f., p. 12). “El objetivo basico del desarrollo
humano es la creacion y el mantenimiento de un ambiente propicio
para que las personas puedan desarrollar todo su potencial y tener
oportunidades razonables para llevar una vida productiva y creativa,
conforme a sus necesidades e intereses” (p. 12). El indice que lo
mide combina indicadores sociales y econdémicos (p. 03) y desde que
aparece en 1990 hasta la actualidad ha tenido éxito, no obstante las
objeciones que se puedan hacer como teoria y como medicién.
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Ningun otro indice que mide el desarrollo ha podido alcanzar el
mismo éxito, ademas de ser flexible y permitir una comparacién de
los paises, regiones 0 municipios, permitiendo observar el avance o
limitaciones con respecto del desarrollo humano.

Se ha logrado mayor inversion en busca de equidad y
combate a la pobreza, como resultado de las politicas de los
gobiernos en el marco del desarrollo humano. No obstante, no se ha
logrado superarla. Sin embargo, ha permitido una forma de medicién
del desarrollo més integral y que los gobiernos como los propios
organismos internacionales inviertan mas en programas de
desarrollo humano, basado en la potenciacion y uso de sus
capacidades. Es ademas un concepto abarcador y que reta a los
estados y organismos internacionales a tomar cartas en el asunto,
bajo un enfoque no clientelista, corporativo o paternal, que lo
diferencia de cualquier otro enfoque, pues:

El desarrollo humano conlleva la formacion de
capacidades humanas a través de mayores
conocimientos y mejores estados de salud; pero no se
detiene ahi: proclama que estas capacidades deben
ponerse en uso. Esto es, desarrollo de la gente, para la
gente, y (una de las caracteristicas que diferencian al
desarrollo humano) por la gente. No es un paradigma
de desarrollo paternalista, ni fundamentado en ideas
de asistencialismo publico. Asume que la gente debe
participar en las actividades, procesos y eventos que
afectan su vida. Como concepto, potenciacion
significa que las personas estén en una situacion que
les permita escoger y ejercitar opciones vi-tales en
base a su propia conciencia. A diferencia de otros
esquemas de desarrollo, estas opciones cubren los
espectros politicos, sociales y culturales, y no
solamente los econémicos; por tanto, no se reduce a
proveer los servicios sociales béasicos, algo que el
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Estado necesita hacer en la mayoria de los casos
(MARQUEZ, s.f., p, 14).

Los aportes de Amyarta Sen sobre las capacidades se
convierten en uno de los principales fundamentos tedricos de esta
teoria. El desarrollo de las capacidades y uso de las libertades,
convierte al hombre en el centro y objeto del desarrollo y no un
medio de produccion y de prosperidad. ElI planteamiento tiene
“como objetivo prioritario la aptitud de los seres humanos para
realizarse a si mismos con las menores limitaciones posibles [...]
Sen contempla indicadores como longevidad, ausencia de
mortalidad y falta de desnutricion como indicadores de logros
conseguidos y también, en algin sentido, como indice de libertad en
cuanto que amplian las opciones de una persona o el tiempo en el
que es capaz de ejercitar esas opciones” (apud SUTCLIFF, 1993, p.
13-14).

El indice no incluye todos los elementos del desarrollo
humano, pues excluye la libertad politica y social porque es dificil
de medir, pero considera los siguientes elementos de la
libertad/capacidad: renta (hasta un determinado nivel), esta no en
ella misma sino porque permite satisfacer las necesidades basicas y
adquirir viene y servicios que sirven para aumentar el potencial
humano); educacién (en cuanto permite acceso a la cultura como al
conocimiento que permita potenciar sus capacidades/libertades, y la
salud, porque permite a la gente tener una vida sin inconvenientes ni
enfermedades (SUTCLIFF, 1993, p. 16) que impidan desarrollar sus
capacidades. De manera mas especifica:

El IDH tiene cuatro componentes, a saber, la
esperanza de vida al nacer, la tasa de alfabetizacion
adulta, la tasa de matriculacién combinada en
educacién primaria, secundaria y terciaria, y la renta
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real medida en términos de paridad de poder
adquisitivo” (GRIFFIN, s.f., p. 17; SUTCLIFF, 1993,
p. 19-27).

El elemento o componente politico y social (empoderamiento
para algunos), que involucra participacion, identidad, integracion, no
discriminacion, asi como las libertades de opinion, expresion y
movimiento, no incluye el indice, que es mas dificil de encontrar una
variable satisfactoria para medirlo, asi el indice no logra incluir al
{indice los derechos politicos y humanos, lo que para el autor
contradice lo que se propone y lo se ha conseguido hasta ahora con
el indice; a la vez que deja fuera las condiciones de trabajo (derechos
y jornadas laborales) y el tiempo de ocio (SUTCLIFF, 1993, p. 16-
18). Tampoco incluye a la sustentabilidad o indice ecol6gico, lo cual
es un elemento crucial en la actualidad.

Asi, que aun permite medir incluso incluyendo el género,
deja fuera los derechos humanos y politicos, pero también algunos
civiles basicos (opinidn, expresioén, movimiento), como también la
capacidad organizativa y participativa, y actualmente el acceso a las
TIC y su uso de calidad, aunque eso en parte pueda medirse con la
variable de educacion. La democracia, por lo tanto, esta excluida de
la medicion del desarrollo humano, como lo est4 también el cuidado
ecologico. No obstante, no ha sido superado por otra medicién que
aborde el desarrollo y sigue siendo oportuna y (til.

Se presenta como un modelo integral, porque tiene en cuenta
cinco dimensiones que son fundamentales para toda sociedad y
persona, hoy y que se puede sintetizar del siguiente modo:

i) potenciacion (empoderamiento): aumento de las opciones y de la
capacidad de toma decisiones de las personas para contribuir a su
propio bienestar,
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i) cooperacion: oportunidad real de pertenencia y participacion de los
seres humanos en las redes de estructuras sociales que van desde la
familia hasta el estado y la cultura como fuente de bienestar y
desarrollo individual y colectivo;

iii) equidad: hace referencia no s6lo a los ingresos o bienes materiales
sino a la capacidad de ejercicio igualitario de todas las personas de
sus derechos y al disfrute de su libertad, es decir a disponer de
oportunidades reales en todos los ambitos de la vida [...];

iv) sustentabilidad: hace referencia a la solidaridad intergeneracional
que requiere la transmision de oportunidades y capacidades basicas
a generaciones futuras;

V) seguridad: supone la proteccién de las personas contra las amenazas
a su supervivencia fisica. Trasciende las amenazas de la guerra, para
incorporar otras como el acceso a los bienes que satisfagan las
necesidades basicas, como el agua potable, la alimentacion, la salud,
etc., asi como el respeto y proteccion de los Derechos Humanos (p.
18-19).

Las TIC y el desarrollo humano

El cambio de modelo de la sociedad hacia una “sociedad
informacional” (CASTELLS, 2000). Su impacto es en todas las
areas de la sociedad en general y del hombre en particular, por lo
tanto afectan el desarrollo humano o son un factor que influye.
Aumentan las necesidades, siendo de vital importancia su
utilizacion, sobre todo del internet, para tener acceso a informacion
y conocimiento, a mas oportunidades de trabajo, de educacion, salud
e ingreso; asi como al ocio y a la intersubjetividad a nivel mundial,
en el que se reinventan, reproducen y crean identidades individuales
y colectivas.

Esta nueva realidad, que es parte de la sociedad mundial, es
parte y determinante de desarrollo o rezago en relacion al desarrollo
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humano. Es un elemento que debe tenerse en consideracion, mas si
esta alternativa de desarrollo esta centrado en capacidades y ejercicio
de libertades, pues las TIC pueden contribuir de manera importante
a las diferentes dimensiones del desarrollo humano, como a las
variables del indice que lo mide. Aunque también, puede tener
efectos negativos como resultado de las brechas digitales que
produce mayores desigualdades y a la contaminacion de la basura
tecnoldgica.

También en la implementacion y uso de las TIC, se generd el
debate entre los dos enfoques de desarrollo: el centrado en el
crecimiento econdmico levantado por el neoliberalismo, que plantea
un modelo tecno-econdmico y el paradigma del desarrollo humano;
lo que se manifestd desde la primera cumbre de la Sociedad de la
Informacion en el 2003 en Ginebra, lo que se solucion con la el
reconocimiento de la dimension comunicativa de las TIC, llegando
a incluirse tanto las viejas TIC (TV, radio, telefonia, fija, fax, etc.) y
las nuevas (internet, telefonia movil, comunicaciones digitales de
radioy TV, etc.) (p. 19). A la vez que se debate el uso de las TIC en
relacion a las necesidades y usos de las personas y la diversidad de
las sociedades, por lo que no es apropiado imponer un modelo Unico,
centrado solamente en la utilidad econdmica.

Las nuevas TIC (digitales) cumplen un rol diferente a las
tradicionales (analdgicas) cooptadas por las élites, de las cuales las
clases bajas eran excluidas y marginadas, y por lo tanto, con acceso
limitado. Sin desaparecer estas desigualdades, el rol de las nuevas
TIC cambia al ampliar las oportunidades de acceso y participacion,
tanto a la informacion y conocimiento disponible cuyo costo es cada
vez menor, como a la participacion social de todo tipo a través de su
integracion en diferentes redes digitales, en los que las relaciones se
hacen mas igualitarias, abiertas y colaborativas; a la vez que hasta
en lo politico, permite a las personas tener iniciativa de participacion,
asi como de reconfigurar sus identidades individuales y colectivas,
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dentro de ellas las ciudadanas; aunque su evolucion actual tengan un
fin principalmente econdmico. Asi como acceso a trabajo, acceso a
capacitacion y educacion online y hasta telemedicina; lo cual en el
futuro sera parte de gran parte de la poblacién y estaré al acceso de
todos. Todo esto, estdn dentro de las dimensiones del desarrollo
humano. Del Rio (2008), lo plantea de la siguiente manera:

las caracteristicas de las TIC amplian las
oportunidades para: i) el uso y el intercambio de
informacion y por tanto favorecen el acceso al
conocimiento, condicién para la igualdad real de
oportunidades; ii) la comunicacion y la cooperacion
entre personas y colectivos al facilitar la creacion de
redes de forma extensa, abriendo nuevos espacios,
formatos y estrategias de organizacion mas
igualitarias y colaborativas; y iii) ampliar las
oportunidades de participaciébn en  procesos
democraticos, de incidencia social y politica y de
favorecer la diversidad cultural dando y ampliando la
voz de colectivos que excluidos hasta el advenimiento
de las mismas (DEL RIO, 2008, p. 19).

Sin embargo, es preciso sefialar que las TIC no son un fin en
si mismas y que no solucionan per se problemas de ningun tipo.
Estas no son un nuevo modelo ni de administracion publica ni de
desarrollo humano, no son la solucién magica a la corrupcién, al mal
gobierno, a la exclusion o a la marginacién social, menos a mejor
ingreso, a la educacion o a la salud. Sino al contrario, son un medio,
una herramienta, un instrumento, que bajo politicas y gestion
adecuada puede conducir a atender y superar necesidades humanas,
asi como a desarrollar capacidades y ejercer libertades para tener un
mejor desarrollo humano, democracia, justicia, calidad de vida,
etcétera.
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Las tecnologias, simple y llanamente, no aparecen en
la escena plenamente desarrolladas y listas para ser
implementadas, tampoco las propiedades técnicas de
las tecnologias emergentes predeterminan su uso.
[...] Las tecnologias de comunicacion, por lo mismo,
engarzan con los procesos sociales en curso y, como
resultado, su desarrollo y aplicaciones no son fijos ni
plenamente predecibles. [...] Para entender el
significado social de las tecnologias de la
comunicacion, entonces, se debe tener en cuenta las
fuerzas sociales que configuran su desarrollo y su
adopcion (CROTEAU; HOYNES, 2000, p. 310).

No se puede ignorar tampoco que, en un mundo
tecnologizado, informatizado y digitalizado actual, se hace necesario
de informacion, la comunicacion y el conocimiento cientifico, o adn,
en muchos casos del conocimiento comun. Por lo tanto, “los
procesos de desarrollo humano precisan de informacion y de la
comunicacion y por lo tanto de herramientas informacionales y
computacionales pertinentes” (DEL RIO, 2008, p. 20).

Hechos incuestionables que las TIC contribuyen al desarrollo
es su contribucion al crecimiento econdmico a traves de los servicios
que ofrecen, los cuales han permitido la emergencia de nuevas élites,
como de espacios virtuales, en los que realiza el comercio
electrénico a la vez que transacciones entre empresas y de estas con
el gobierno y viceversa, cuyos beneficios econdmicos son grandes.
También lo es a través de la capacitacion laboral en linea y la
educacion a través de plataformas electrénicas, la emergencia del
teletrabajo como de la telemedicina. Es una realidad. La tecnologia
es un dinamizador del desarrollo (CRESPO, 2008, p. 17). Sin
embargo, como se vincula, TIC y desarrollo humano. Al respecto,
ya el PNUD (2001 apud CRESPO, 2008, p. 18), hace una
vinculacion interesante y que vincula, ademas del ingreso
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econdmico, los otros elementos fundantes del desarrollo humano
(capacidades y libertades).

Figural - Relacion entre TIC y desarrollo humano

Desarrolle de las copacidades humanas
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Fuente: PNUD (2001) apud Crespo (2008, p. 18).

Sin duda, la relacién directa entre TIC y crecimiento
econdmico es lo mas evidente como ya se dijo, es incuestionable.
Sin embargo, con la salud y educacién, en términos de capacidades
en muchos casos es indirecta, pero también hay que considerar que
hay relacién directa entre TIC y formacidn, ya sea via capacitacion
laboral o de otro tipo, o de educacion en linea. Lo mismo sucede con
la salud a través de la telemedicina. No obstante, son poco
generalizados y estudiados. Lo que muestra la figura, es esa ‘relacion
directa en el ingreso econdémico como en el desarrollo de las
capacidades, pero la indirecta a través del crecimiento econémico
para impactar luego en el desarrollo, ademas de su relacién entre TIC
y pobreza’ (CRESPO, 2008, p. 19).
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Ramirez (2015) analiza la relacion entre TIC y desarrollo
econdmico y como esta influye en la erradicacion de la pobrezay el
hambre en los paises a nivel mundial, encontrando que si son
afectados, asi que por cada incremento de desarrollo tecnologico se
disminuye un 15,5% el indicador de erradicacion de pobreza y con
respecto al hambre en un 16,9% por cada incremento del indicador
de desarrollo tecnoldgico. En el caso del desarrollo tecnolédgico y
crecimiento econdémico, la correlacién positiva, indica que por cada
incremento en el indicador tecnoldgico se incrementa en un 53,3%
el indicador de desarrollo econdmico. Sin embargo, esto “segun
diversos estudios es cuestionable, aunque hay cada vez mas literatura
que sefiala la contribucion de las TIC al crecimiento econdmico, el
desarrollo y la reduccion de la pobreza: los optimistas sefialan que
ayudaran a los paises en desarrollo a superar las etapas de desarrollo
y barreras tecnoldgicas alcanzando el crecimiento econémico; los
menos optimistas plantean que aumentara la dependencia de los
paises pobres, la brecha entre zonas urbanas y rurales y entre ricos y
pobres” (apud ONU, 2011). “De ahi que, si bien es muy posible que
exista un vinculo entre las TIC y la reduccion de la pobreza, ain no
se comprenden del todo los mecanismos por los cuales tiene lugar
esa conexion”. La realidad por lo tanto tiene sus limitaciones, pues
la misma ONU, péaragrafo 2, agrega:

En realidad, cualquiera que sea la dimension del
cambio de bienestar que se considere, la direccién de
su vinculo causal con las TIC es una cuestion
polémica. Los problemas de causalidad inversa y
falsa correlacion aplicables a la relaciéon entre
cualquier inversion en infraestructura y un mayor
rendimiento son igualmente pertinentes cuando se
analiza el vinculo entre las TIC y la pobreza.
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No obstante, hay cada vez mas los estudios que encuentran
correlaciones positivas de ese vinculo que incluye a paises en vias
de desarrollo, segin la misma crénica de la ONU (2011). Un
documento de la ONU (2010), con base a estudios de la UNCTAD,
aborda de manera extensa esta relacion y como en esa articulacion
de TIC, empresas y pobreza, permite observar su contribucion a la
disminucion de la pobreza, como se observa en el cuadro siguiente:

Cuadro 1 - Relacién entre TIC, empresas y pobreza

Tipos de uso de las TIC en que participan los pobres

No econémicos Econémicos

Uso indirecto de | Otros usos | Uso directo de | Uso directo de TIC por
Uso indirecto de las | Usodirectodelas | las TIC (uso por | directos e | TIC por los | los pobres de las

TIC TIC empresas — no | TIC por los | pobres en las | empresas del sector de
pobres) pobres empresas las TIC

Efectos de las TIC en Obtencion

la - administracion y | Gobierno de  dinero

planificacion ~ (por | electronico. . | (por Las TIC

gemplo, de  la| Salud Efectos e TIC ¢jemplo, | contribuyen a

en adquisiciones,

infraestructura) electronica: remesas). | los medios de | Las TIC crean nuevos

. roduccion, - . ‘ C
recordatorio por Hiqtrihuci(m Gestion del | subsistencia | medios de subsistencia
SMS a pacientes L'% dinero (por | existentes que | que generan ingresos
tuberculosos Efectos ‘ cjemplo, la | generan en microempresas de
pobres de que imporlgntca 0| banga, ingresos. TIC.
o | 08 pobres, ensu | .
Efectos importantes en deben tomar sus _,]if; | d movil, Empleo en empresas
lospobres n su medicamentos. ;‘rlov:;dores ©| servicios | Empresas de | de  fabricacidn o
calidad de ciudadanos | Aprendizaje tabaja dm’ financieros | gubsistencia u | servicios e TIC.
electronico. ST | moviles), fentadas
L consumidores. onctji[a.daﬁ d
Gestion de Gasto  en | crecimiento,
desastres. TIC (costo
de las TIC),
, Usode TICen | . ,
(Otros usos de las TIC Sector de las TIC
empresas

Fuente: UNCTAD apud ONU (2010, p. 11-12).
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El impacto de las TIC tanto por el uso directo, como a través
del gobierno y las empresas, para ofrecer trabajo, servicios de salud
y educacién, como para crear nuevos medios de subsistencia
independientes de las empresas, desarrollar actividades comerciales,
entre otras, permiten solucionar problemas relacionados con la
pobreza y el desarrollo humano. El acceso a la informacion, formas
de comunicacion en tiempo real y actividades ocio, contribuyen al
mejoramiento de calidad de vida, lo cual puede asignarse a otros usos
de las TIC. Esto ultimo, se realiza por radio, telefonia mévil y fija,
internet movil y fijo (ONU, 2010, p. 32), que también permite la
busqueda de mercados de trabajo, de venta de productos, asi como
para la lucha contra problemas colectivos e individuales de las
comunidades y familiares.

La ONU (2010) destaca diversas actividades en la India,
Brasil y Africa, asi como el impacto de la deslocalizacion global de
las TIC, y su contribucidn al crecimiento econdémico, y sus posibles
repercusiones en la reduccion de la pobreza, pero que adn es
polémico, aunque no se puede negar que tiene impacto también
positivo en sectores pobres que tienen acceso a las TIC. Sin embargo,
no existen estudios contundentes que grafiquen estadisticamente tal
relacion, probablemente por la dificultad de realizarlo o porque es
un campo de recién exploracion y la ausencia o déficit de politicas
en ese sentido.

En materia de desarrollo humano, la situacion seria mas
dificil, en los paises en vias de desarrollo, pero en este caso, se cree
que su impacto puede ser mayor, incluyendo ademas del ingreso,
educacion, diferentes servicios sociales, empoderamiento Yy
seguridad, gobernanza electrénica y el mejoramiento de la rendicion
de cuentas (ONU, 2011, par. 4). Al respecto Jensen (2007 apud
ONU, 2011, par. 4) dice:
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Las TIC pueden tener también una repercusion mas
amplia en el desarrollo y son potentes instrumentos
para el empoderamiento y la generacion de ingresos,
asi como para mejorar el acceso a la educaciéon y a
otros servicios sociales. Se ha comprobado que los
teléfonos maviles benefician a los empresarios de la
economia no estructurada al ayudarlos a atraer nuevos
negocios, y un ejemplo muy conocido de utilizacion
de teléfonos moviles por los pescadores del estado de
Kerala (India) ha mostrado los beneficios que reporta
a productores y consumidores la mejora de la
informacion y un mejor funcionamiento de los
mercados.

También se destaca la vinculacion de las TIC con brechas de
desarrollo mas grandes, de tipo social en su s diversas dimensiones,
asi como problemas en el hogar, uso de ingresos en las TIC por los
hombres y no en las necesidades prioritarias, la violacion de
derechos humanos, explotacion infantil para la produccion de la
materia prima que es base de las TIC y la utilizacion de mano de
obra infantil (ONU, pér. 5). A lo que se puede agregar todo el peligro
de las TIC para los nifios, el uso de pornografia infantil, asi como
otros problemas: dependencia de las TIC, fragmentacién familiar por
menos comunicacion debido a la dependencia de las TIC, etcétera.

Ese mismo documento, sefiala que en un estudio realizado en
el Africa por cuatro afios si se encuentra vinculo causal, aunque
pequefio, entre las familias que disponen de TIC que los que no,
sobre todo para el grupo méas pobre la telefonia movil es un
instrumento potencialmente valioso para mejorar el sustento a
mediano plazo (6 a 10 afios); a la vez que también muestra que un
afio mas de educacion favorece un 30% las posibilidades de acceso
a las TIC, y en 50% cuando mejora el ingreso” (ONU, 2011, par. 6).
Estos estudios en el Africa proporcionan evidencias de que es
posible que los beneficios econdmicos de este crecimiento se estén
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acumulando maés rapidamente entre los pobres, que de confirmarse
con otros estudios, significaria que el acceso a las TIC podrias ser
beneficioso no solo para reducir la pobreza sino para los pobres con
respecto a la distribucion de esos beneficios (p. 07), pues estaria
beneficiando de manera concreta a los mas pobres, cuando acceden
alas TIC.

Un estudio sobre esta relacion para América Latina lo hace
Susana Finquelievich (2004) no encontrando hasta el 2002
programas o proyectos de las TIC orientado a usos sociales en
América Latina y el Caribe, encontrando que a nivel regional como
en el caso de Mercosur, por ejemplo, no existe coordinacion en
relaciéon a los proyectos de sociedad de la informacion y el
conocimiento; a nivel interno, no hay relaciéon entre politicas
estatales, provinciales o locales; no se realizan alianzas con otros
actores sociales, como empresa, academia y sociedad civil, cada
quien marcha por su lado; las politicas se han centrado en
infraestructura, conectividad y gobierno electrénico (p. 04-05), una
realidad que nos acompafia hasta hoy en toda Ameérica Latina.
Asimismo, las politicas del desarrollo (sustentable, por ejemplo)
como las contra la pobreza, no consideran el desarrollo de
capacidades y las politicas de TIC se han quedado en la
modernizacion de la gestion y su eficiencia, siendo en la préactica
ausentes politicas orientadas hacia el combate a la pobreza (p. 05-
06).

Otros estudios nos muestran el financiamiento de TIC parael
desarrollo en el Africa, que se orienta a reducir la brecha digital para
promover el acceso y empoderamiento de la mayoria pobre de este
continente, sin embargo, es un desafio para alcanzar al 50% hasta
80% de poblacion rural (ADAM, 2005). El autor hace enfasis en el
desarrollo de capacidades, no quedarse en la conectividad, asi debe
dar méas importancia a la comunicacion, transferencia de
informacién y compartir conocimiento, proponiendo integrar las
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nuevas Tic con las antiguas como la radio, a nivel comunitario, lo
cual tendria mayor impacto en estas zonas y afectar méas el desarrollo
(ADAM, 2005, p. 27). En esa logica se orienta el planteamiento de
TIC para el desarrollo humano, pero estas ain son incipientes en el
mundo, ademas que debe trascender la simple informacion para
desarrollar capacidades de produccién y manejo, asi como de
aplicacion de las TIC al desarrollo humano.

En conclusion, orientar las TIC con politicas integrales en
torno al desarrollo humano es un gran desafio, pero esta en proceso,
cuya relacién estd en usarlo como medio para el desarrollo de las
capacidades humanas.

Los vinculos entre tecnologia y desarrollo humano
deben establecerse no de manera ldgica, sino
asegurando que realmente estas potencialidades se
traducen en resultados de aumento de las capacidades
de las personas. La tecnologia no es relevante para el
desarrollo si no se convierte en aumento de
capacidades de las personas (DUBOIS, 2005, p. 07-
08).

Lo anterior implica politicas que regulen el acceso en
términos de evitar los monopolios y los costos excesivos, como
también la alfabetizacion digital y la apropiacion de las TIC y de la
cultura digital, con base al desarrollo de capacidades para que estas
no sean otra dependencia mas. Para Barbero (2004), por ejemplo,
destaca ‘la alfabetizacion digital la priorizacion de la investigacion
sobre las formas diversas de apropiacion a nivel local de las culturas
digitales y la digitalizacion de las diversas concepciones de mundo
y el desarrollo de capacidades para la creatividad en internet’. En
palabras de Dubois (2005, p. 09), ‘son fundamentales y los cuales no
deben limitarse a la implantacién de las TIC, sino al apoyo de las
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comunicaciones a nivel de la comunidad con TIC tradicionales y el
fortalecimiento de los procesos y estructuras sociales de
construccion de ciudadania y de la creacién yo construccion de
capacidades’.

Para Cortés (2005), si bien las TIC y su penetracion
responden fundamentalmente a la hegemonia del capital y la
racionalidad econdmica, la sociedad de la informacion es un
escenario de legitimacion consenso, ademas de ser el centro
neurélgico de todos los cambios y transformaciones den las esferas
politica, econdmica, social y cultural, constituyendo una revolucion
tecnoldgica, debe incluir en su desarrollo y uso, no solo al mercado,
sino a otros actores, integrando comunicacion y participacion como
elementos de un mismo proceso e implementarlo a través de politicas
que busquen: a) la democratizacion de la comunicacién, la
participacion en el proceso de comunicacion, la comunicacion como
derecho humano, en las que la comunicacion recobre el sentido
comunitario en el desarrollo de las relaciones sociales para tomar
decisiones y solucion de los problemas concretos, los que deben
orientarse a la liberalizacion humana, por lo tanto considerar al
desarrollo tecnologico como factor autbnomo de desarrollo social y
no sujetarse a los procesos de la teoria de la modernizacion, sino a
un enfoque sociocultural de las TIC y su uso, donde | punto de
partida debe ser el nivel de la comunidad local. Bajo esta perspectiva,
el desarrollo no se sujeta a lo econémico ni a la dinamica del
mercado sino a capacidades en las que la “vinculacién entre la
comunicacion, la cultura y el desarrollo parten del reconocimiento
de las diferencias y la importancia de la participacion” (CORTES,
2005, p. 32). En palabras de Cortés (2005), esto supone que:

las TIC deben favorecer el didlogo y la participacién
comunitaria con el proposito de fortalecer la
confianza, el compromiso y la identidad cultural. La

3



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

tecnologia debe adecuarse, en este sentido, a las
necesidades de cada proceso comunicacional y de
desarrollo, atendiendo a la capacidad de apropiacion
que desplieguen los actores involucrados en el
proceso de intervencion social (CORTES, 2005, p.
31).

Un desarrollo en donde el didlogo se desprenda de la
intersubjetividad (Cortés, 2005, p. 32), lo cual implica participacién
democratica y un sujeto activo o un agente. Las TIC pueden ser los
canales para potenciar y desarrollar estas capacidades, y no reducirse
a simples resultados de la teoria de la modernizacién. Justamente,
eso enmarcaria la diferenciacion entre el desarrollo como
crecimiento econdmico y las alternativas a él surgidas antes del
desarrollo humano, cuya centralidad esta en lo econémico y en la
eficientizacion de procesos y maximizacion del gasto, del esfuerzo y
las TIC; para incorporar como centro al ser humano como individuo
y como colectivo. Esto implica la necesidad de politicas publicas de
TIC orientadas al desarrollo humano, de un gobierno electrénico
para el desarrollo humano. Esto no solamente se reduce a los tres
elementos béasicos del indice, sino a todas las dimensiones y
componentes del desarrollo humano, entre ellas la participacion
politica y social, democréatica, ciudadana y respetuosa de los
derechos humanos. El desarrollo como un derecho humano.

Finalmente, no obstante, todos los estudios existentes, al
2014, la Comisidn de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo de la
ONU (2014, p. 19) concluye que:

o el debate sobre el desarrollo alin no se ha generalizado
la comprension de este potencial y de los cambios
sistémicos subyacentes en la economia y la sociedad
resultantes de una nueva sociedad de la informacion.
Sin dejar de reconocer que se encuentran en una etapa
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temprana, no han ocupado un lugar destacado en los
debates de la agenda para el desarrollo después de
2015. Se necesita mas didlogo entre las TIC y las TIC
para el desarrollo y otros amigos del desarrollo para
profundizar y reforzar la comprension de la
contribucion que las TIC pueden hacer al desarrollo
sostenible y las posibilidades para el desarrollo social
y econémico inclusivo de las nuevas sociedades del
conocimiento.

e Laconcepcidn de la brecha digital estd cambiando, al
pasar del acceso a las TIC a la forma en que se puede
usar para fomentar el desarrollo (p. 20), en especial el
desarrollo humano, sobre lo cual hay también
estudios;

e El éxito de las implantacion de las TIC vy
consecuentemente de la sociedad de la informacion y
del gobierno electrénico, como nos recordaba Cortés,
también nos especifica la (p. 20) depende de que
“participen todos los interesados y que se garantice la
incorporacion amplia y coordinada de todos los
elementos interrelacionados: la oferta y la demanda,
lainfraestructura, el acceso, los servicios, las politicas
y las normas, las aplicaciones, el contenido, el
fomento de la capacidad, la alfabetizacion digital, y
las fuentes y los mecanismos de financiacion”;

e Las TIC favorecen el bienestar humano, pero no se ha
usado todo su potencial y la exclusién es ain un
problema (p. 20);

e Hay desigualdad que no tienen que ver con el acceso
a las TIC, como el acceso a la educacién, la
discriminacion (ONU, 2005, p. 20) o la salud por
estos medios electrénicos;

e Las TIC brindan nuevos espacios, oportunidades y
soluciones para: a) la inclusion digital (capacidades
especiales, tercera edad, inmigrantes, campesinos);
b). la transparencia; c) la rendicién de cuentas, en
particular sobre los servicios en caso de desastres
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(ONU, 2005, p. 20); d) la participacion democratica
(asociacién, opinidn, participacion, etc.) y; €) la
prestacion de servicios de todo tipo (de gobierno,
privados).

Las TIC para el desarrollo no es nuevo, esta desde 1990 y el
informe de 1998 de esta comision de la ONU, y asumido como
compromiso intergubernamental sobre las TIC para el desarrollo se
asumid en la Conferencia Mundial de la Sociedad de la Informacion
(2003; 2005), en sus documentos finales, la cual es una alusion a una
sociedad de la informacidn para el desarrollo humano. Textualmente
se dice: “construir una sociedad de la informacién inclusiva,
centrada en las personas y orientada al desarrollo”
(DECLARACION DE PRINCIPIOS DE GINEBRA, articulo 1,
2003 apud ONU, 2014, p. 02); ademas que “respaldaron ¢l potencias
e las TIC para facilitar el crecimiento econémico, el bienestar social,
especialmente de los paises en vias de desarrollo [...] y establecieron
metas y mecanismos de evaluacion para la implantacion vy
explotacion de las TIC hasta el 2015” (ONU, 2014, p. 02). Sin
embargo, se ha avanzado poco.

TICY DEMOCRACIA

La relacion entre TIC y democracia es otro debate interesante
y esté relacionado, como se ha visto con el desarrollo humano, en su
cuarto eje de empoderamiento politico y social. Se relaciona a la vez
a la ciudadania y a los derechos humanos. Al respecto, si bien la
concepcién democrética liberal es la hegemonica, el debate y la
practica en relacion a las TIC va mas alla de esta concepcion y
aborda las perspectivas republicana, socialdemdcrata, republicana y
comunitarista. A partir de estas concepciones se han ideado
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diferentes tipologias sobre la democracia electrénica, como también
se construye y debate sobre la ciudadania digital y los derechos
digitales.

En relacion a este vinculo, la Alianza TIC 2030 para las
Américas de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA), en
el marco de la Agenda para el “Desarrollo Sostenible 2030,
“reconoce que la interconexion mundial ofrece grandes
posibilidades para acelerar el progreso humano, reducir las brechas
digitales y desarrollar sociedades del conocimiento” (OEA, 2016).
Al mismo tiempo se comprometen a:

Fortalecer la participacién democratica en las
Américas a traves de las TIC. Promover la
capacitacion digital para contribuir a elevar la calidad
de la educacion y desarrollar talentos para la nueva
economia digital. Trabajar conjuntamente para poner
en linea a 1.500 millones de personas mas para el afio
2020. Asegurar que todas las escuelas publicas de las
Américas estén conectadas al Internet antes del afio
2030 y crear contenidos locales relevantes (OEA,
2016).

Se aborda la participacion democratica a través de las TIC,
los derechos digitales de acceso al internet y de capacitacién digital,
asi como garantizar “buenos contenidos”.

El acceso a derechos sociales, politicos, civiles o culturales,
directamente o mediados por las TIC se consideran procesos de
democratizacion y de ciudadanizacion. Pareciera que fuera evidente
su contribucién de las TIC a la democracia y la ciudadania, de tal
modo que solamente seria necesario analizar tales procesos. Sin
embargo no es asi. Existe un debate si lo que sucede es fortalecer o
crear democracia, de qué tipo y si lo que sucede en la red cumplirian
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con los principios minimos que proceso democratico requiere, 0 no.
No se entra en el debate, porque no es materia de este capitulo ni del
libro, ademas que parte de que las TIC han abierto espacios nuevos
y contribuyen a la democracia representativa, abriendo procesos de
participacion a través del e-voto, e-participacion y e-politicas,
aunque la unica decisoria es en el voto electronico, pues las otras
posibilidades son de caracter consultivo. Asimismo, se considera que
permite el acceso a derechos relacionados a la educacion y la salud,
asi como derechos civiles de asociacion, expresion y opinion. Por lo
tanto, también es una ampliacién de participacion que puede
considerarse democrética.

Sobre el concepto y las tipologias de democracia electrénica

Se conceptia como democracia electronica a “la utilizacion
de las TIC —principalmente el internet- en los procesos politicos
democraticos de las comunidades locales, estatales, regionales,
nacionales o globales. Las TIC son utilizadas en este sentido por
parte de los gobiernos, los partidos politicos, los grupos de interés,
las organizaciones de la sociedad civil, las organizaciones
gubernamentales internacionales y los ciudadanos” (COLUMBA,
2006, p. 29).

Columba (2006) sostiene que las TIC, en el caso europeo,
“influyen en el proceso de reestructuracion de los sistemas politicos
europeos y sus elementos comunicativos y de interaccion permiten
evolucionar hacia procesos de mejora del funcionamiento del
sistema democratico o incluso hacia nuevos modelos de
democracia”. En este caso se da por hecho el papel de las TIC en la
democracia, lo que para la autora da pie a nuevos modelos y
enfoques sobre la democracia, al referirse a las tipologias de la
democracia digital. Asimismo, sostiene que fortaleceria la
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democracia representativa, ya que esta “traspasaria el sistema de
representacion tradicional y avanzar hacia una democracia
representativa con una fuerte participacion ciudadana, manteniendo
el sistema de liberacion social” (COLUMBA, 2006, p. 32). Esto,
llevaria a evolucionar desde un gobierno tradicional a un gobierno
relacional de gobernanza, en el cual participarian varios actores en
el gobierno (p.32), transformando el gobierno y el poder en el
ejercicio del gobierno. Es decir, transformaria el gobierno
electrénico, para pasar a la gobernanza electrénica.

Tanto en Estados Unidos como en Europa, sefiala Columba,
hay experiencias sobre este proceso, como Minessota e-Democracy
que de lo estatal evoluciona a lo nacional constituyéndose en un
espacio de debate y opinion de los ciudadanos; o UK Citizens Online
Democracy en el Reino Unido, para informar y fomentar el debate
entre ciudadanos sobre temas de politica general; a nivel local en ese
mismo pais, esta Online Democracy in Brent, que ofrecia
informacion, consulta y debate ciudadano; también el caso de Vote
for the EU you want, para ciudadanos de la Unién Europea, para
participar en los debates y toma de decisiones en temas de
importancia para la Unién Europea (COLUMBA, 2006, p. 32), por
mencionar algunos. Diversas experiencias se han ido generalizando
en el mundo, las cuales sin duda muestran el potencial de las TIC
para procesos democraticos.

Sin embargo, estos procesos no se reducen a los gobiernos,
por ello, es necesario tener en cuenta también la democracia desde
una perspectiva mas abierta a la liberal. Entre estos enfoques,
recuperar la nocion de democracia liberadora desde la vision de la
politica de la liberacion de Dussel, ‘aquella que ayude también a las
personas a tener mayor igualdad, a asegurar la vida, una que sin
renunciar a la parte representativa, también incorpore la
participacion libre y autonoma como parte de la participacion
politica, de la ampliacion de la ciudadania activa’, la cual implica
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también “tomar en cuenta el aspecto material de la reproduccion de
la vida del ciudadano (la alimentacidn, el vestido, la habitacién, la
educacion, etc.)” (DUSSEL, s.f., p. 220).

Dussel (s. f.), en este aspecto, no plantea algo radical, sino
que no incompatible la democracia participativa con la
representativa, ni liderazgo politico con democracia participativa,
siendo mas bien tienen complementacion. Sin embargo, el propio
Dussel (2010) va ser consciente que esa representacion de la
democracia representativa se llega a tergiversar al punto que ya no
representa a los representados sino su voluntad propia. Esto
I6gicamente lleva al desencanto y a la necesidad de participacién
para dar voz a aquellos que se quedaron sin voz al pervertirse el
principio de representacion. Por lo tanto, se necesita revitalizar esa
democracia sin sus tergiversaciones, a la vez que superar la
dicotomia de participacién y representacion. Dussel (s.f., p. 16), lo
plantea asi: «La articulacion de ambos momentos, es decir, de una
democracia factible y legitima (por participacién y representacién)
contiene la superacion de la politica burguesa moderna (y ain del
socialismo real del siglo XX, que en el mayor de los casos no tuvo
democracia participativa ni representativa

Una mirada similar es la de Boaventura Dos Santos (2004),
plantea: la necesidad de reinventar la democracia o democratizarla,
y como un instrumento para lograrlo la participacion. Asi mismo
plantea que la democratizacion seria de afuera desde la sociedad, en
particular desde el tercer sector, el cual debe redundarse, para asi
poder cambiar al Estado a través de un nuevo contrato social basado
en la ciudadania, lo que implica participacion, y en el cual Estado y
ciudadania se encuentran para solucionar problemas ya sea por
consenso, oposicion o confrontacion, de tal modo que la
participacion no se reduce a lo electoral sino a formas de
participacion alternativa, lo cual aumenta la democracia.
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Es para él una concepcion radical de democracia traer a la
visibilizacion a grupos invisibilizados, sus luchas, sus ideas, sus
conceptos, sus derechos, como la cuestion del agua, en al acceso a la
tierra, el territorio (DOS SANTOS apud PINILLA, s. f., p. 02). Por
lo tanto, la democracia participativa es significativa, como sucede
con el presupuesto participativo de Porto Alegre en Brasil o los
movimientos sociales, una democracia activa, participativa, de alta
intensidad (DOS SANTOS, 2006) y no como la representativa, que
seria de baja intensidad (DOS SANTQOS, 2003).

El a su vez plantea dos formas en que democracia
participativa y representativa se combinen institucional (SANTOS,
2003): ‘a) como coexistencia, en niveles diversos, de las distintas
formas procedimentales, organizativas y de variacion del disefio; b)
la segunda forma es de complementariedad, es decir como una
articulacién profunda, que supone el reconocimiento por el gobierno
de la participacion, donde esta puede sustituir al proceso de
representacion y de deliberacién de la democracia representativa; la
que prevalece de estas dos formas es la coexistencia. Para Dos
Santos, debe fortalecerse la democracia participativa a través de la
demodiversidad (aceptacién de diferentes concepciones y formas de
realizarse la democracia), fortalecimiento de la articulacion contra-
hegeménica, entre lo local y lo global; y ampliacion de la
experimentacién  democratica (multiplicacion de diferentes
experiencias democraticas)’. En sintesis, la democracia como forma
de vida, sociohistérica (DOS SANTOS, 2003), no como un
procedimiento institucional o electoral.

Esa democracia de alta intensidad de Santos y liberadora de
Dussel, es para Barber (2004), “Democracia fuerte”, de los
invisibles, no convencional o alternativa. Esa de los movimientos
sociales. Es también la democracia impulsada desde las TIC,
principalmente internet y movil, para las marchas y protestas desde
la primavera arabe y de los indignados, hasta las estudiantiles, de los
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sin papeles. Para Bilbeny (1999, 2002), es la democracia a secas, de
ciudadania activa y de un nuevo contrato social, como sefiala Dos
Santos. A la vez que son democracia multiculturales o
interculturales, planteando no solo la ciudadanizacion de la
democracia sino también el regreso de la comunidad y la diversidad
sociocultural (TAYLOR, 2000; BILBENY, 1999, 2002). Esa
democracia, también esta presente en los medios electronicos y no
debemos olvidarla. Las tipologias de la democracia electrénica
retoman esta demodiversidad, aungque resaltan mas unos aspectos
que otros, sin embargo, estan presentes en el ciberespacio no como
una forma homogeénea sino diversa: diferentes formas de expresarse,
no una sola, Unicay liberal, aunque esta Ultima es la hegeménica.

Tipologias de democracia electronica

Cuadro 2 - Tipos de democracia electrénica

Modelo de Martin Modelo de Van Dijk Modelo de Christine
Hagen Bellamy

Democracia de

Democracia legalista .
consumidores

Teledemocracia

Democracia

competitiva Democracia elitista o
Democracia neocorporativa
plebiscitaria

Ciberdemocracia :
Democracia

Democracia pluralista .
neorepublicana

Democracia

participativa Ciberdemocracia
Democracia libertaria
Fuente: Elaboracion propia.

Democratizacion
electronica
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El primer modelo es de Martin Hagen, quien lo divide en tres:
teledemocracia, que en los afios sesenta, con la television por cable
se busca impulsar la participacion, cuestionando a la democracia
representativa, buscan la democracia directa y participacion politica
(voto y activismo politico), siendo desplazada con la aparicion de las
TIC; la ciberdemocracia, aparece con la masificacion de Internet,
buscando verdadera democracia, es decir democracia directa, con
dos vertientes: la libertaria, centrada en la autonomia individual y el
bienestar material; el otro, la comunitarista, que pretende la
formacion de redes de todo tipi en linea, participacién y activismo
politico, con relaciones horizontales y fortalecimiento del capital
social y ciudadania comunitaria; y la democratizacion electronica,
que es promover la participacién en los diferentes espacios del
gobierno y orientada a fortalecer la democracia representativa ante
la falta de legitimidad y la crisis que enfrenta, se promoveria desde
el gobierno (HARTO DE LA VERA, 2006; ZUNIGA, s.f.).

El modelo de Van Dijk (2000), que se basa en la tipologia de
democracia de David Held, plantea dos puntos claves: la formacion
de opinién publica y la toma de decisiones y si los ciudadanos se
inclinan a una democracia representativa o directa; planteando los
siguientes tipos: 1) Democracia legalista, en la que las TIC suplen
la falta de informacion entre gobernantes y gobernados, mejorando
la comunicacion entre ellos; 2) Democracia competitiva: busca la
competencia electoral en elecciones y campafas electorales,
corresponderia a una democracia liberal minima; 3) Democracia
plesbicitaria, en la que las TIC se utiliza para obtener opiniones y
decisiones de los electores de manera instantaneas a través de
sondeos y consultas; 4) Democracia pluralista, que plantea un
sistema multicanal y de medios para favorecer la informacion
politica de la pluralidad de ciudadanos; asi como fomentar las redes
interactivas de comunicacion, de relaciones horizontales y en red,
combinando todos los elementos posibles (correo electronico, chats,
listas de discusion, videoconferencias), promoviendo una
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participacion activa; 5) Democracia participativa, promueve el uso
de la democracia representativa y directa, con un ciudadano
informado, activo y deliberador, con el fin de formas comunidad, por
lo que se impulsa la informacidn abierta y asertiva de la ciudadania
desde los gobiernos o centros de poder, sin lo cual no podria
funcionar; 6) Democracia libertaria, que promueve las comunidades
electronicas, como espacios comunicacionales horizontales, sin
intervencion o mediacion del centro de poder o del gobierno,
considera que el gobierno y sus instituciones son obsoletas y que las
comunidades virtuales son el Unico espacio para canalizar demandas
y encontrar soluciones en la actualidad; necesita también de
individuos informados y que deliberen y voten por tele-encuestas
que sean de caracter vinculante (VAN DICK, 2000; HARTO DE LA
VERA, 2006). Sin duda esto ultimo es un ideal.

El tercer modelo es el de Christine Bellamy, quien plantea:
a) la democracia de consumidores, bajo la concepcidn del ciudadano
como cliente, exigente y calificado para reclamar, se le da mucho
valor al voto, se necesita para que funcione estar muy bien
informados, con el fin de acercar a los ciudadanos a las burocracias
y gobierno, para solucionar sus demandas ciudadanas; b) democracia
elitista o0 neo-corporativa, en la que se promueve Ila
socialdemocracia, que busca usar las redes para conectar a las élites
con los ciudadanos para tener un sistema politico funcional y eficaz,
buscando comunicaciones horizontales entre ciudadanos y sus
organizaciones para alcanzar consensos, entre élites politicas y la
burocracia para tener un mejor gobierno, y entre elites internas y
externas a cada pais para tener eficacia; ¢) Democracia neo
republicana, de origen socialdemdcrata que pone énfasis en el
control y participaciéon activa en la politica, en condiciones de
igualdad basicas, que se fundamenta en: el neo-republicanismo, en
el pensamiento aristotélico del ciudadano virtuoso (activo y
participativo en su comunidad politica) y en el humanismo marxista
y de izquierda radical, que enarbola la sociedad civil autébnoma
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frente al Estado y al mercado; pretendiendo a través de las TIC una
agora digital; d) la ciberdemocracia, del comunitarismo y de
ciudadania activa de ciudadanos con comunidades fuertes, de
diversidad sociocultural y teniendo como base el multiculturalismo,
buscando desde asambleas democraticas construir una identidad
comun, construir comunidades digitales, la democracia directa a
través de asambleas digitales y de una ciudadania virtual igualitaria
(BELLAMY, 2000). Se podria decir que la ciberdemocracia se
trataria de un multiculturalismo democratico con una convivencia
intercultural.

Estas comparten practicamente los ejes de inspiracion,
algunas de ellas centradas en el liberalismo clasico, otras en el
neoliberalismo, en el republicanismo, en la socialdemocracia o en el
comunitarismo multicultural. En la préactica, en la sociedad existe
diversas concepciones y practicas sobre la democracia, se supondria,
bajo esta clasificacion, se supondria que en el ciberespacio también.

Otro modelo, que retoma elementos tanto de la democracia
como de las politicas publicas, es el de Subirats. En este modelo, se
considera lo siguiente:

Cuadro 3 - Modelo de e-democracia de Subirats

Utilizacion de las TIC
Policy Polity
Grado de innovacién | BAJA 1 2
democrética 'y de Mecanismos Cambios en el
aceptacion de procesos consumeristas elitismo democrético
participativos y 3 4
pluralistas urali
ALTA Redes p ur_a’ istas Procesos (Eie
de prestacion de democracia
servicios directa

Fuente: Subirats (2002, p. 98).
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En este caso, si observamos en el cuadro 1, inspirado en el
liberalismo tenemos una democracia de consumidores autdbnomos
que requieren minima intervencion del gobierno; en el cuadro dos
una democracia neorepublicana y liberal clasica; en el 3, una
democracia socialdemdcrata y en el 4, una democracia multicultural,
0 de comunitarismo republicano.

TIC, DESARROLLO HUMANO Y DEMOCRACIA EN
OAXACA

Desarrollo Humano y TIC en Oaxaca

En el indice del desarrollo humano de 2012, Oaxaca con
0.681 solamente supera a Guerrero (0.579) y a Chiapas (0.667),
equivalente al de Botswana en Africa (PNUD, 2015, p. 07-08). La
evolucidn entre el 2008 al 2012 estancado con respecto a las otras
entidades, aunque es levemente mejor; cuya evolucion de los
componentes del desarrollo humano, es decir los otros indices
también se mantienen sin variacion en relacion al desarrollo de las
otras entidades, a la vez que el avance con respecto a la misma
entidad es minimo, como se observa en el cuadro 4:

En el periodo 2008-2012 hay una tasa positiva de cambio
para la entidad porque los indicadores ascienden, es decir mejoran.
No obstante, con respecto a la posicion no hay cambios, pues se
mantiene en la posicion que corresponde al 2008 y en salud baja del
puesto 29 al 30.
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Cuadro 4 - Evolucion del IDH y sus componentes en Oaxaca

Entidad indice de Desarrollo Humano | Posicion nacional seguin el
(IDH) valor del IDH

Ao 2008 2010 2012 2008 2010 2012
0.664 0.673 0.681 30 31 30

indice de salud Posicién niglc())r;al segun el
0797 | 0799 | 0804 | 20 | 30 | 30
Oaxaca indice de Educacion Posicion segun el valor
0530 | 0547 | 0539 | 31 | 31 | 31
Indice de Ingreso Posicién segun el valor
0694 | 0697 | 0730 | 30 | 31 | 30

Fuente: PNUD (2015, p. 09-11).

El avance no se puede decir que es significativo, no obstante
que el porcentaje que reciben para fomentar el mejoramiento del
desarrollo humano a través de los recursos de FONREGION son
altos; los que en el periodo 2007 a 2015 fue de 18.6%, segun datos
de la Oficina de Investigacion en Desarrollo Humano, los que son
destinados a proyectos de municipios con mayor marginacién dentro
de la entidad (PNUD, 2015, p. 16).

Los indicadores de desarrollo humano y género en México
del 2010, muestran que “las entidades con mayores brechas de
bienestar entre las mujeres fueron Oaxaca (59.1%), Guerrero
(55.8%) y Veracruz (51.3%) [...] la mayor distancia de desarrollo
entre los hombres [...] se registré en Oaxaca (58.4%), Chihuahua
(54.1%) y Veracruz (51.2%)” (PNUD, 2014a, p. 16-17). En la
dimensidn salud la brecha entre las mujeres en Oaxaca es de 58.4%,
superado solo por Jalisco con 60.1% y Chihuahua con 60.3%; en
educacion la brecha mas alta es en Oaxaca con 80.4%, y en ingreso
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los Estados con mayor brecha son Veracruz con 45.1%, Oaxaca con
44.8% y Veracruz con 40.5% (PNUD, 2014a, p. 16-18).

Sobre el indice de desigualdad de género (IDG), en el 2012,
el tltimo lugar lo ocupa Aguascalientes, mientras que Oaxaca esta
en la veinticuatroava posicion; en el indicador de salud reproductiva
y en empoderamiento de la mujer en el 29 lugar y en el acceso al
mercado laboral, el doceavo puesto de mujeres incorporadas al
mercado laboral (PNUD, 2014a, p. 18-22). Sin embargo, la medicion
no es precisa, por cuanto el indicador de empoderamiento, por
ejemplo, solamente considera el porcentaje de escafios
parlamentarios ocupados por mujeres y el nivel de educacion
alcanzado, lo cual es bastante relativo. En este sentido, es preciso por
ejemplo que se considere el porcentaje de mujeres representadas en
los municipios y la ocupacion en puestos directivos del sector
privado y publico. Por lo tanto, es solo una aproximacion. Las
brechas de desigualdad de género en la realidad son mas amplias de
lo que se mide en este indice y en los municipios rurales e indigenas
es mayor.

Asi, se observa que el desarrollo humano en Oaxaca, segun
los datos del PNUD, no es igual para hombres y mujeres, estando en
mayor rezago las mujeres, sin embargo, entre el 2008 y el 2012, las
mujeres tuvieron mayor crecimiento en el IDH, siendo de 4,6%, de
los hombres 4,4%, mientras que el crecimiento nacional solo fue de
3.1%; asimismo, en el indice de educacion (IE) las mujeres tienen el
mayor crecimiento con 8,4% y 6,6% para los hombres y la menor el
IS, que fue de 0,9% para las mujeres y 1 para los hombres, mientras
que en ingreso es mayor el de los hombres (p. 128). Es en salud que
se obtiene el menor desarrollo, aunque con respecto al 2008 se
mejora en el 2012, pero es necesario precisar, que la mayoria de los
municipios tienen un bajo grado de IDH (PNUD, 20144, p. 128-131),
sin embargo, la mayor brecha entre municipios es la dimension de
educacion (PNUD, 2014b, p. 75).
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Segun los datos que ofrece el PNUD, en sus diversas
mediciones, se observa que el mayor desarrollo humano se encuentra
en el norte y centro de México, y el menor en el sur, particularmente
en Veracruz, Chiapas, Guerrero y Oaxaca; siendo Oaxaca que ocupa
uno de los ultimos tres lugares en la mayoria de los casos, con
excepcion del IDG, lo cual es cuestionable debido a las practicas
desfavorables y de marginacion de las mujeres en la mayoria de
municipios, tanto en el ambito privado como publico. Sin embargo,
las mayores brechas tanto para hombres como para mujeres entre
municipios de una misma entidad, como se sefiala anteriormente
estan presentes también en Oaxaca, siendo mayor en la educacion de
las mujeres, cuyo indice alcanza el 80.4%, siendo también elevado
entre los hombres. Esto ultimo es muy importante cuando se busca
conocer la penetracion y uso de las TIC, en particular de las
capacidades y habilidades digitales o al hablar de una sociedad de la
informacidn, pues son brechas que se oponen al desarrollo de las
mismas. Asimismo, los menores niveles de desarrollo también se
concentran en Oaxaca, como se observa en el mapa siguiente, que
conjuntamente con Puebla y Chiapas, concentran el 74.1% de menor
desarrollo humano; que si se suman con Chiapas y Guerrero, la
situacion es mas grave.

En esta perspectiva, pese a que el IDH es una aproximacién
a la realidad, la cual es mucho mas cruel en este caso, son a nivel
local de estos estados, y en particular de Oaxaca, donde se encuentra
el mayor rezago de desarrollo humano, que si se suma a las brechas
digitales, que es una dimensidn que es importante tener en cuenta, la
situacion es mayor. A continuacion, se presenta el mapa que ilustra
esta realidad, a partir del IDH del 2010, el cual no ha variado mucho
a la fecha actual.
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Figura 2 - Grado de desarrollo
humano de los municipios de Oaxaca (2010)

Nivel de iox y
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Alto (0.6549-0,7065)
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Fuente: PNUD (2014).

Lo que nos presenta que domina un nivel bajo de desarrollo
humano a nivel municipal es bajo. Asimismo, si bien entre el 2000
al 2011 se desarroll6 el programa de desarrollo humano de
oportunidades, pasando de 241 093 familias beneficiarias a 456 421,
en los municipios de 522 a los 570 y de 4041 localidades a 6944, con
un incremento de 2903 (MOYADO, 2012, p. 98-99), los resultados,
no obstante la mejora persistente, no muestran una tendencia a la
reduccion drastica de la pobreza.

Otro hecho importante y que es materia de diversos estudios
y que también encuentra Moyado (2012) para el caso del Distrito De
Miahuatlan de Porfirio Diaz, es que los municipios, con mayor
poblacion indigena, tienen mayor rezago social, como son Santa
Lucia Miahuatlan, San José Lachiguiri, San Francisco Logueche y
San Pedro Mixtepec. Esto no es solamente un asunto subregional,
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sino una problematica del Estado de Oaxaca, asi en el 2015, 103
municipios tienen un alto grado de rezago social y 258, alto. Es decir,
361 de municipios con graves problemas de desarrollo social y
humano.

En esta perspectiva, un estudio de Fernandez-Tapia (2013)
encuentran que los municipios rurales y mas distantes, tienen menor
desarrollo humano que los que basan su economia en artesanias y
comercio, a la vez que son las mujeres también las que tienen menos
desarrollo humano, en particular en lo relacionado a su
empoderamiento econémico y publico. Asimismo, el mismo estudio
sefiala que el desarrollo de capacidades béasicas, la proteccion social
y el mejoramiento del entorno fisico y social, no obstante, tienen
mayor atencion que otras dimensiones de las consideradas por el
desarrollo humano a escala humana, en lo que concierne a la
pobreza, no ha logrado cumplir los objetivos gubernamentales. A
conclusion similar llega Moyado (2012):

[...] los objetivos estratégicos del desarrollo social
del Gobierno Federal se han alcanzado de forma muy
limitada; falta mucho por hacer para desarrollar las
capacidades bésicas de las personas en condicion de
pobreza del Distrito de Miahuatlan; la asistencia
social todavia no ha permitido desarrollar sus
potencialidades y, por lo tanto, no se abate el rezago
social; tampoco se ha contribuido a disminuir las
disparidades regionales; menos aln se ha mejorado la
calidad de vida de esta zona del pais (MOYADO,
2012, p. 105).

A lo que se agrega que el programa oportunidades, ha sido
insuficiente y que en el periodo 2000-2010 no se observa mejora en
el desarrollo humano y superacion del rezago social en la Sierra Sur,
para lo cual sefiala que es necesario una buena gobernanza
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(MOYADQO, 2012, p. 106-108). También un estudio sobre el distrito
Centro de Oaxaca plantea la necesidad de la gestion social municipal
con miras al desarrollo local que incluye el desarrollo econémico,
social, humano y sustentable, sobre todo para una realidad compleja
como Oaxaca (RUIZ et al., 2014), lo cual se puede considerar como
una propuesta de gobernanza local.

Segun la medicion del CONEVAL, entre el periodo de 2014
al 2016 la pobreza aumenta de manera significativa, la pobreza
extrema aumenta de 2012 al 2014 y disminuye 1.4%, entre el 2014
y 2016; mientras que la pobreza disminuye entre 2010 y 2012 en
5.1%, pero aumenta en 3.6% entre el 2014 al 2016. VVéase el cuadro:

Cuadro 5 - Evolucion de la pobrezay
pobreza extrema en Oaxaca (2010-2016)

Oaxaca Porcentaje Miles de personas Absoluto (Miles
% 2016-2014

Afo | 200 | 2012 | 2014 | 206 | 2000 | 2012 | 2014 | 2016 de personas)

Ext

WA 209 | 233 | 283 | 269 | 11335 | 9166 | 11303 | 10872 | -38% 41

Pobreza

Pobreza | 67.0 | 619 | 668 | 704 | 25063 | 24346 [ 26627 | 28473 | 6% 184.6

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el: MCS-ENIGH 2010, 2012, 2014 y el MEC
2016 del MCS-ENIGH.

Esto significa mas de 2 millones 800 mil oaxaquefios viven
en estado de pobreza, lo que representa el 70.4%, lo que permite
observar que si bien la SEDESOL (2017) destaca como una mejora
consistente en los ultimos afios, los nimeros nos sefialan que no es
asi, por lo tanto, no obstante, a la millonaria inversion de los Gltimos
5 afos, que superan los 200 mil millones de pesos, no han logrado
los objetivos previstos. Asimismo, esto implica que personas que
antes no vivian en pobreza han pasado a engrosar estas filas, lo cual
parece convertirse en tendencia, ademas que no parecen haber
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posibles salidas reales a esta situacion. Esto, también podria llevar a
tener un menor desarrollo humano entre el 2012 al 2016, por cuanto
el poder adquisitivo se ha contraido, asi como la ausencia de empleos
dignos, el desempleo creciente y la carencia de interés en la
educaciéon por los jovenes que prefieren trabajar ante la dificil
situacion econémica.

En esta perspectiva, para combatir las brechas municipales
de desarrollo humano, en el caso de Oaxaca, en este sentido la
recaudacion es una de las mas bajas tanto a nivel del Estado como
de municipios (RUIZ et al., 2014; MENENDEZ, 2015), lo cual es
un obstaculo para alcanzar el desarrollo humano y social, lo que
explica en parte el poco avance, pero también es la necesidad como
se sefiala de una buena gestion social y/o gobernanza del desarrollo
humano.

A esta realidad se agrega el problema de las TIC y la brecha
y pobreza digitales, como el de la penetracion de las TIC; factores
que pueden favorecer o desfavorecer el desarrollo haciendo més
grandes las diversas brechas sociales. En el siguiente cuadro se
presenta la penetracion de las TIC en el 2010 en el Estado de Oaxaca:

Cuadro 6 - Penetracion de las TIC en Oaxaca, 2010

Entidad federativa Si tiene No tiene
Oaxaca Absoluto Porcentaje Absoluto Porcentaje

Hogares o o
computadoras 136,101 15.1% 762,370 84.9%
Hogares con conexion | 75 517 8.4% 823,254 91.6%
a internet
H_qgares con telefonia 76293 16.1%
(fijay celular)
Hogares por telefonia 246,748 52 204

movil
Fuente: Gobierno del Estado de Oaxaca (2016).
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La mayor penetracion es de la telefonia celular y el menor el
internet.

Cuadro 7 - Presencia de TIC en hogares, 2010

Oaxaca 2010 Oaxaca 2015
Tipo de tecnologia % %

Total de hogares 100,00 100%
Televisor 75.1 75.0
TV Analdgica - 65.0
TV digital - 240
Radio receptor 66.8 58.0
Teléfono movil 39.3 59.0
Teléfono fijo 20.6 20.0
Computadora 14.3 25.0
Internet movil - 29.0
Banda ancha fija 7.8 17.0

Fuente: Elaboracion propia. Base de datos: ENDUTIH (2015); Coria (2011);
INEGI (2010).

Si bien no se tiene todos los elementos para compararlos, sin
embargo, es la television, la radio y la telefonia movil la que tiene
mayor penetracion y uso, aungue también el uso del internet movil
ha aumentado, siendo un indicador muy importante. En relacion al
internet, un dato importante es que sobre la conexién de Banda
Ancha Fija en Hogares, un 67.8% es por cable de par de cobre,
29.6% es por cable modem (coaxial), 9.7% de fibra Optica y 0.3%
otras tecnologias (IFT, 2016, p. 122). Es relevante que la penetracion
es cada vez mayor. En el trabajo realizado en municipios de Oaxaca
en el periodo 2011-2012, como en el proyecto Catedras CONACYT,
también se constata que la telefonia movil, la television y la radio
son las TIC de mayor uso en las distintas regiones de Oaxaca. A la
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vez, que tanto el Estado con sus diversas dependencias utilizan las
TIC, cada vez con mayor capacidad. En el caso de los municipios,
algunos de ellos tienen Centros Comunitarios de Aprendizaje,
aunque se subutiliza las TIC y son principalmente para uso de las
tareas escolares de los alumnos.

El programa, ya institucionalizado como modelo educativo,
pionero en Oaxaca, fueron las Telesecundarias, sin embargo, no
obstante constituir un medio de proyeccion del Estado, con uso de
las tecnologias de informacidn, para llegar a estudiantes de zonas
marginadas, estas en la practica son un fracaso en la actualidad. “La
tendencia que sigue la Telesecundaria es una modalidad subordinada
a los recursos técnicos que se poseen, limitando las condiciones de
desarrollo de profesores y estudiantes [...] existen pocos esfuerzos
para mejorar el trabajo en las Telesecundarias [...]” (FLORES,
2008, p. 08), sin embargo siguen siendo un potencial para orientarlo
al desarrollo humano local y del Estado. La problematica, -que es a
nivel nacional, aunque en Oaxaca por las condiciones de ruralidad y
marginacion pueden ser mayores-, mala recepcion de sefial satelital
(5,180 casos), no hay energia eléctrica o problemas con la video
casetera (4,582 casos) a lo que se agregar la rotacion alta de docentes
(MARTINEZ, 2005, p. 17), y la subutilizacién del material
tecnolégico (FLORES, 2008) y sobre lo cual hay ausencia de
estudios sobre la realidad especifica de Oaxaca.

En educacion tanto secundaria como superior, con excepcién
de la educacion en plataformas electronicas que tienen algunas
universidades, bachilleratos o centros educativos; el uso de las TIC,
en particular del internet en CECYTE y COBAO, es
fundamentalmente, para realizar tareas, comunicacion con amigos
(chats y bajar masica y videos); mientras que los docentes de centros
de bachillerato principalmente uso de Wikis, para consulta de
bibliotecas digitales, revistas, bases de datos y mensajeria
instantanea, esta ultima con mayor proporcion, seguida de consulta
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a base de datos, con un uso limitado con fines academicos y el mayor
uso es para realizar investigacion de diferentes fuentes y producir
materiales (YESCAS, CRUZ; MALDONADO, 2013). Otras
experiencias ya mas orientadas a una educacion dirigida, tiene mayor
utilidad, no obstante también es para ayuda a las tareas escolares lo
central, y en una comparacion entre escolarizado y abierto, el mayor
uso de las TIC lo realizan los de nivel escolarizado que de educacion
abierta (DOMINGUEZ, CRUZ; ANTONIO, 2012), siendo que los
que estudian en la modalidad abierta, deberia hacer mayor uso. En
el nivel superior, no hay mucha variacién, aunque hay un mayor uso
del internet para sus trabajos escolares en particular y los docentes
para consulta de bibliografia en linea, en revistas, buscadores y
bibliotecas digitales. Las TIC mas usadas para este fin son la
computadora e internet.

En salud, en relacion al desarrollo humano el programa de
telemedicina es lo mas significativo y de alto contenido social. El
programa inicia en el 2004 en la Universidad Anahuac, orientado a
la Costa Chica de Guerrero, con 356,295 habitantes, y la Sierra
Mixteca, hacia 12 municipios, con cuatro estrategias: telemedicina
clinica, teleeducacion (para capacitacion a médicos y personal de
salud), promocion de salud y atencion de desastres; cuyos beneficios
se manifestaron desde el primer afio, pues a diciembre de 2004 se
tuvo: 11, 756 consultas, 2,420 consultas, dos campafias de detencién
de carcinoma cervicouterino, 500 examenes oftalmol6gicos y
otorgamiento de lentes a nifios de Oaxaca, 347 electrocardiogramas
y 1,164 ultrasonidos, que derivaron en atencion en las distintas
especialidades, e incluso intervencién de cirugia (BERNAL-
SANCHEZ et al., 2005, p. 488-489).

En el 2006 es incorporado a la estructura del gobierno del
Estado de Oaxaca. Desde el 2007 al 2012, con excepcion de 2008,
las teleconsultas fueron en aumento, siendo la poblacion beneficiada
correspondiente a los municipios de. Chalcatongo de Hidalgo,
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Huajuapan de Ledn, Nejada de Madero, Oaxaca de Juérez, Puerto
Escondido, San Miguel de Soyaltepec, Santa Catarina Juquila,
Santiago Tamazola, Santos Reyes Nopala, Sola de Vega y
Tamazulapan del Espiritu Santo, un total de 4, 449.02 personas
(GONZALEZ; PACHECO, p. 37-38). Es una accion gubernamental
en una dimension del desarrollo humano, que es la salud, utilizando
TIC y que funciona en coordinacion con la Red Nacional de
Telemedicina, y para brindar sus servicios medicos se usa la
conexion satelital. Sobre la implementacion y servicios, Gonzalez y
Pacheco (2013) precisan:

Se han conectado dos hospitales generales (Puerto
Escondido y Salina Cruz) y nueve hospitales
comunitarios (Santa Catarina Juquila, San Jacinto
Tlacotepec, La Paz Tejomulco, Texmelucan, San
Miguel Soyaltepec, Temazcal, Chalcatongo de
Hidalgo, Nejapa de Madero, san Juan Bautista Valle
Nacional y Santos Reyes Noapala). Se cuenta con tres
unidades médicas maoviles tipo 11l de las Caravanas
de la Salud (Cuenca Cafiada, Sierra Sur Loica y San
Miguel Ahuetitlan Mixteca) y el Centro Ambulatorio
para la Prevencion y Atencion de VIH/sida y otras
Infecciones de Transmision Sexual (CAPASITS).
Existen consultorios para las especialidades de
medicina interna, pediatria, ginecologia y obstetricia,
radiologia e imagen, medicina familiar e infectologia
(GONZALEZ; PACHECO, 2013, p. 37).

La evolucion de las teleconsultas desde el 2007 muestra
duplicacion en seis afos:

Cuadro 8 - Teleconsultas en el periodo 2007-2012

2007

2008

2009 2010 2011 2012

600

782

835 795 1322 1551

Fuente: Gonzalez y Pacheco (2013, p. 38).
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Desde el 2008 hasta la fecha las consultas y atencion, como
programacion y realizacion de cirugia, a través de telemedicina, en
sus comunidades, en Oaxaca, es un cada vez mas importante y de
impacto en el desarrollo humano. Por ejemplo, “de septiembre de
2011 hasta junio de 2014 se han realizado mas de 500 valoraciones
prequirirgicas a distancia. Con 0% de complicaciones, 0%
mortalidad” (ESCOBAR, 2014, p. 12), los que se realizan en
diferentes hospitales comunitarios de la red, que al 2014 eran 12
(ESCOBAR, 2014). Asi de las TIC en relacion con el desarrollo
humano el mayor avance esta en la telemedicina, que actualmente
ofrece servicios a los migrantes en territorio mexicano, en la frontera
con Estados Unidos y se proyecta para hacerlo con oaxaquefios en
Estados Unidos. También ha ampliado la cobertura de la Unidad de
Telemedicina para conectar en este sistema al Hospital de la Nifiez
Oaxaqueiia y al Hospital Civil “Aurelio Valdivieso” y, asimismo, el
proyecto para la atencion de la mujer embarazada, ha recibido
reconocimientos internacionales (OAXACA DIGITAL, 2015).
Lamentablemente, las escasas investigaciones sobre el tema y la
discrecionalidad de la secretaria de salud, no ha permitido un mayor
conocimiento.

El otro programa importante es México conectado, el cual ha
dotado de 4185 sitios de conexion, ente los que se tiene 588
bibliotecas, 2786 centros escolares, 55 oficinas de gobierno, 750
centros de salud, tres centros de investigacion y tres espacios
publicos, estando presente en 2314 localidades de 545 municipios
que tiene al menos un Centro Comunitario Digital, que es el mayor
programa de conexion digital (Secretaria de Comunicaciones y
Transporte-SCT, 2017a; SCT, 2017b), cuyos objetivos son “mejorar
la cobertura y la calidad de los servicios publicos, disminuir la
brecha digital y ahorrar los recursos publicos” (SCT,2013).
Asimismo se dotd a 567,672 personas en los afios 2015-2016 de
televisor digital terrestre, en 171 municipios. No obstante, aunque no
hay aun evaluaciones sobre sus resultados, no ha logrado ser aiin una
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alternativa al menos para la educacion, pues en el 2015, “de trece mil
escuelas que hay en Oaxaca, 10 mil carecen de conectividad a
internet” (HERNANDEZ, 2015 apud GUERRERO, 2015, par. 1). El
uso mayor de las TIC y que impacta en los valores y
transformaciones culturales locales, es por el acceso particular de los
usuarios a la television, la radiodifusion, la telefonia celular e
internet, lo cual es cada vez mayor.

No existe informacion sobre el uso de las TIC para mejorar
las condiciones de trabajo o el ingreso. La penetracion de TIC en
unidades econdémicas es un aspecto que podria considerarse, pero no
se considera en el marco del presente trabajo porque tratan sobre los
ingresos a las empresas, pero no en relacion a las personas. A la vez,
que es la carencia de capacidades digitales e informacionales, las que
deben potenciarse para esta dimension, sobre lo cual no se tiene
datos, pero se presume que este es el principal problema, es decir la
pobreza de capacidades digitales.

Democraciay TIC en Oaxaca

La relacion entre democracia 'y TIC en Oaxaca, solamente se
reduce a la politica electoral y a los espacios abiertos por el gobierno
y los partidos politicos en internet, asi como a la propaganda
electoral en radio y television. En particular en las elecciones de
2011 para presidente y las intermedias de 2015 y de 2016, el internet
y en particular las redes sociales, principalmente Facebook y Twitter
han sido los espacios de participacion de politicos, sus seguidores y
adversarios ciudadanos.

Todos los partidos, los candidatos y candidatas de Oaxaca,
como activistas y seguidores o ciudadanos independientes han
participado en linea, a favor en contra, aunque son solo una minoria
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de entre los que tienen acceso a internet. Asimismo, en la eleccion
del 2011, el Movimiento Yo soy # 132 tuvo participacion en linea,
en el que principalmente se posteaba informacion o se hacian
comentarios.

En el caso de las camparias electorales y en el movimiento
Yo soy # 132, son ejemplos claros de participacion politica, no asi
otros espacios abiertos por el gobierno, o de los partidos politicos.
De alli que es necesario estudios al respecto. Asimismo, no existen
estudios sobre los procesos electorales o movimientos sociales,
analizados desde los diferentes modelos de democracia electronica
para el caso de Oaxaca, no obstante existen formas de participacion
politica en internet que vale la pena analizarlas, que estan presentes
de manera de manera relevante desde el 2011. Asimismo, la
participacion  politica electronica como wuna forma de
empoderamiento social y politico de mujeres, jovenes o indigenas no
existe, sino solo como propuestas o reflexiones sobre su importancia
y necesidad de implementacion, como el documento Liderazgo,
tecnologia y empoderamiento de las mujeres, de Soledad Venegas
Nava; o la ponencia: “Las TIC en la educacion indigena, nuevos
espacios de pertinencia cultural y lingiiistica” de Salvador Galindo
Llaguno (2014), que es una propuesta. Se orientan a reflexionar
sobre la importancia o0 sefialar posibles estrategias, de
empoderamiento cultural, social o econémico, lo cual contribuye a
la democratizacién del acceso y de la expansion de capacidades
digitales, de realizarse. Se carece de practicas democréaticas
sostenibles y que busque incluir a la poblacion por parte del gobierno
en sus diferentes niveles. Mas alld de lo electoral, no hay
experiencias relevantes ni estudios realizados. A nivel de
participacion democratica promovida desde el gobierno en sus
portales, no existen mas alla del acceso a la informacion y los datos
abiertos, que se puede definir como procesos de democratizacion de
la informacion pablica. En tal sentido, es uno de los asuntos
pendientes en el gobierno del Estado y en sus municipios.
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CONCLUSIONES

El desarrollo humano es sin duda un enfoque més integral,
aunque tiene sus limitaciones. Las dimensiones que incluye permiten
orientar el desarrollo mas alld del crecimiento econdémico. Lo
importante es que en este caso las politicas se orienten hacia el
desarrollo de capacidades, de tal forma que se obtengan resultados y
no se caiga en la dindmica clientelista y paternalista.

Asimismo, el modelo tiene como uno de sus ejes importantes
el empoderamiento social y politico, lo que no es medido por el IDH,
pero que es parte del modelo de desarrollo. Esto nos lleva a articular
la democracia, incluyendo la transparencia y participacion, como un
eje del mismo. Esto nos permite, pensar en lo que O’Donell realizaba
en sus Gltimos estudios, en pensar en una democracia para el
desarrollo humano. En esa perspectiva, la articulacion entre
democracia y desarrollo es importante, no solo en términos de
democracia electoral, sino de una democracia de alta intensidad,
fuerte, liberadora. Una democracia que incluya a los invisibles del
desarrollo en los beneficios del mismo. Esto nos llevaria a hablar de
la democratizacion no solo del gobierno o de la sociedad, sino del
desarrollo.

Esto no es una idea al margen del desarrollo o de la
democracia, pues ya en los estudios del desarrollo humano, como de
diversos abordajes de la democracia, se busca ese acercamiento. Un
aspecto que desde los representantes de la democracia liberal se han
mostrado reacios a incorporar, negando a priori su vinculacion. Sin
embargo, si bien no se espera se sabe que en una sociedad capitalista
no se puede pensar en una igualdad total de los bienes econémicos,
si a una en una igualdad que establezca las condiciones basicas para
la satisfaccion de las necesidades basicas de todos, el acceso a un
ambiente saludable no solo para las generaciones presentes sino
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futuras, seguridad y una convivencia democratica con igualdad de
oportunidades y que lleven a cumplir los principios basicos de la
democracia liberal. No obstante, que no se vea como la Unica
posible, sino se acepte como sefiala Dos Santos la demodiversidad.

Por otra parte, la relacion entre TIC y desarrollo humano, que
es cada vez més evidente, debe llevar a poner en préctica a todos los
estados los compromisos asumidos en las conferencias de la
sociedad de la informacion de 2003 y 2005, orientando el uso de las
TIC al desarrollo, pero no cualquier desarrollo sino ese desarrollo
centrado en las personas que se firma en Ginebra. Si bien, los
reportes de la ONU sefialan que se avanzado poco, no obstante
existir mas de una década desde dichos acuerdos, es también como
se sefiala el periodo en que se reconoce gue se entra a una segunda
etapa de la implantacion de las TIC, ya no centrada en la penetracion
sino en el uso de las TIC para el desarrollo y la democracia.

En relacion a la democracia y TIC, es también evidente el
vinculo. Si bien en el marco del gobierno electronico esto esta
rezagado si se compara con los servicios y tramites digitales, es una
dimensidén que viene cobrando fuerza tanto desde el gobierno como
desde la sociedad. Ademas, de ser un fenémeno que trasciende al e-
gobierno. La participacion electréonica, el e-voto y el interés en la
participacién en las politicas por esta via, son hechos que cobraran
mas importancia en el futuro, y deben ser tratados apropiadamente
en las politicas publicas, en la teoria y en la practica del gobierno
electronico y del desarrollo.

Es importante sefialar, que tanto, que en la democracia como
en el desarrollo, actualmente el uso de medios electrénicos mdviles,
en especial de los teléfonos inteligentes es de importancia central.
Como se observa, en las zonas mas pobres en el mundo, en particular
en Africa, son los medios que tienen un impacto muy relevante.
Asimismo, en el mundo, como en América Latina, la penetracion
mas alta es de la tecnologia movil. En México y en particular en
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Oaxaca también sucede lo mismo. Por lo tanto, es central el estudio
de su penetracion y el uso que se le da actualmente, pero sobre todo
analizar su potencial en términos de uso de calidad orientado al
desarrollo humano y a la democracia. En ese sentido, la Alianza 2030
de la OEA cobra sentido, por lo que es importante, que también en
México en general y en Oaxaca en particular, las politicas busquen
mayor penetracion de las TIC, acompafiadas de un acceso a la
educacion y alfabetizacion digitales, buscando el desarrollo de
capacidades en el marco de las diferentes dimensiones del desarrollo
humano.

Por lo tanto, en el futuro tanto la m-democracia como la m-
desarrollo, pueden ser los fenGmenos mas importantes para vincular
ciudadanos y a estos con el gobierno, como también con
organizaciones civiles y empresas. Esto no quiere decir que el e-
gobierno o e-desarrollo en una computadora no serd de importancia,
sino que se incrementara el uso a través de los moviles y tal vez
llegard a desplazar la conectividad via ordenador a un segundo
plano.

Lo anterior nos lleva a plantear la importancia de estudios y
politicas que fomenten la penetracién de las TIC y el uso de
tecnologias moviles inteligentes en Oaxaca, pero sobre todo la
alfabetizacion y educacidn para un uso de calidad, y que las politicas
y préacticas desde el gobierno se orienten hacia el desarrollo humano
y a la potenciacién de la democracia. Es sin duda un desafio para los
paises, y en el caso particular que se aborda en este libro, en el Estado
de Oaxaca, sobre todo por sus caracteristicas de rezago social,
economico y tecnoldgico.

En Oaxaca, los alcances del impacto de las TIC en el
desarrollo humano, se puede ver desde la implementacion de la
telesecundaria en el siglo pasado, la cual no obstante su potencial, es
en la préactica un fracaso o en el mejor de los casos una alternativa
de educacién para poblaciones rurales que no ha alcanzado sus

103



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

objetivos, pero que siguen funcionando. El avance mas significativo
es la Telemedicina, que se implementa desde el Estado desde el 2006
y la ampliacion de sus servicios y resultados son importantes y
muestran avances sustantivos.

En educacion, en cambio si bien cada vez mas docentes y
alumnos se conectan y usan las tecnologias como apoyo a sus labores
educativas, mantiene un rezago muy alto, y quienes tienen acceso
realizan un uso poco eficaz y subutilizan las TIC; a la vez que la
mayoria de las instituciones educativas no tienen conectividad o
tienen limitaciones o problemas con el acceso. El programa México
conectado es una alternativa, que se espera tenga resultados
importantes, y contribuyan a reducir las brechas digitales.

El problema principal es la carencia o limitadas capacidades
digales e informacionales, es decir una profunda pobreza digital. El
problema mayor es que el Estado no produce ni recauda los
suficientes recursos para impulsar una mayor penetracion digital y
sobre todo capacitacion del talento humano en capacidades
tecnoldgicas, sin embargo se tiene que generar las politicas
adecuadas que permitan garantizar estos derechos y no caer en un
rezago digital mayor.

En relacion en la democracia y el empoderamiento
socioeconémico y politico, en el ciberespacio, en particular de
mujeres, indigenas y jovenes, es un asunto pendiente tanto en la
investigacién académica, como en las politicas publicas del Estado
y los municipios, como en la sociedad civil. Las potencialidades de
las TIC no se estan usando, y lo poco que se realiza por el momento
no es materia de investigacion, por lo que no se conoce
cientificamente lo que esta sucediendo. De alli que el presente libro
es una primera aproximacion mas completa al fendmeno, tanto de la
relacion de las TIC con la democracia como con el desarrollo. Mas
aun, sobre la m-democracia o m-desarrollo.
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EL SISTEMA SANITARIO ARGENTINO,
CRITICAS Y RECONOCIMIENTOS

Valeria Roxana Venticinque

En principio elaboramos un breve apartado para poner luz en
relacién a algunas construcciones tedricas. Siguiendo buscamos, en
primera instancia, describir el funcionamiento del sistema de salud
en nuestro pais, deteniéndonos en los elementos que nos permiten
conocer mejor los avances y retrocesos en relacion a las prestaciones
sanitarias centrandonos en los cambios institucionales que
impactaron en los derechos de la ciudadania.

En el segundo apartado buscaremos visibilizar los elementos
que nos permiten hablar de un cambio de paradigma en relacion al
sistema sanitario, comenzando a encontrar elementos que muestran
la transicion desde la perspectiva de los derechos a la mirada de la
salud como un servicio. A modo de cierre reflexionamos a partir de
las modificaciones que sufre la salud en Argentina y los posibles
peligros a los que se ve sometida ante la hegemonia del modelo
liberal-democrético.

Comenzaremos por afirmar que el ambito de la politica no es
un terreno neutral que pueda aislarse del pluralismo de valores y
donde se puedan formular afirmaciones racionales y universales; la
democracia es, por naturaleza, paradgjica, y se halla en continua
tension entre dos ldgicas, la democratica y la liberal. Asimismo,
entendemos que los valores y afectos juegan un rol fundamental en
la consecucion de la lealtad al sistema democratico (MOUFFE,
2003).
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ALGUNAS CONSIDERACIONES CONCEPTUALES Y
METODOLOGICAS

Cuando hablamos de la politica lo hacemos en el sentido
entendido por Chantall Mouffe en Agonistica, pensando en las
mualtiples practicas que tienen como objetivo la coexistencia humana
(MOUFFE, 2014, p. 130). Se diferencia esta nocién de un concepto
de suma importancia para la tedrica post-marxista, lo politico, como
el espacio inerradicable del antagonismo. En este sentido cuando nos
referimos a politicas publicas pensamos en funcion de las distintas
herramientas que desde las instancias de gestion estatal o de co-
gestion en todos sus niveles se disefian e implementan para pensar la
coexistencia humana. En este marco la premisa indiscutible sera
siempre la posibilidad de alcanzar en la préctica los dos principios
que sostienen las democracias modernas, libertad e igualdad de
oportunidades.

En este sentido buscar la perspectiva de derechos en la
construccion de las instituciones del Estado implica para nosotros/as
partir de algunas premisas sefialadas por Silvia Levin (2013), la
autora sefiala que la desigualdad es un problema de derechos
humanos, de la democracia y del desarrollo. El problema de la
desigualdad es el mas grave que enfrentan las sociedades de América
Latina, la regién mas desigual del mundo. Su envergadura no
comprende solamente carencias econdémicas y sociales, sino una
compleja red de “desigualdades cruzadas™ que se relacionan con el
género, la ubicacion geogréafica, la raza o etnia, que ponen al
individuo en desventaja y no operan de manera aislada, sino que
interacttan, crean ciclos dinamicos de desventajas, que se refuerzan
mutuamente y se transmiten de una a otra generacion. Se trata de un
fendomeno multidimensional, que enlaza privaciones y carencias en
muchos aspectos del bienestar de manera interrelacionada y con
intensidades diversas en cada uno, atravesadas todas por los factores
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de tiempo y espacio. Asi Levin entiende que el enfoque de género 'y
el de derechos humanos son constitutivos de la politica social por su
raiz institucional y su normatividad juridica lo cual otorga
racionalidad y previsibilidad al tratamiento de los problemas
complejos de su campo, asi como también certeza y legitimidad a las
decisiones y acciones politicas orientadas a su resolucién en clave
de democracia y desarrollo (LEVIN, 201, p. 08).

En este sentido tomaremos aqui la posicidn que sostiene que
la provision de los derechos a la salud debe fundarse en el criterio
igual acceso a igual necesidad, con independencia de su nivel de
ingreso y observando las multiples carencias de los sectores
histéricamente méas desventajados.

EL SISTEMA SANITARIO ARGENTINO

El Sistema de Salud argentino es producto de un largo y
complejo recorrido, presentd diferentes caracteristicas a lo largo de
décadas. Desde época temprana, en el sub-sector de la salud publica,
el Estado argentino fue un claro ejemplo de intervencion activa. Cred
jurisdicciones y areas de gobierno, definié atribuciones y funciones,
destind recursos, legisl6, distribuy6 responsabilidades y delegd
otras. El resultado fue una participacion efectiva a través de la
creacion y expansion del servicio hospitalario. Los procesos
migratorios, las guerras y las epidemias fueron factores que
intervinieron directa e indirectamente en los procesos de definicion
de politicas estatales en la institucionalizacion y la normalizacién de
procedimientos y funciones, y en la expansion de los servicios y las
coberturas.

El objetivo del presente analisis no es historizar sobre el
Sistema de Salud sino lograr analizar los hitos mas importantes de
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las dltimas décadas, que lograron hacer del sistema un conjunto de
politicas que nos permitieron durante cierto tiempo pensar la salud
como un derecho. Un rasgo distintivo del sistema de salud de la
Argentina es la coexistencia desarticulada de tres grandes sub-
sectores: el publico, el de la seguridad social y el privado. A nivel
agregado, cada uno de estos sectores puede ser considerado como un
entramado de reglas donde coexisten multiples actores, a la vez que
se diferencian entre si; principalmente, respecto de su poblacion
objetivo, los servicios que brindan y el origen de sus recursos.
Asimismo, también se observa diversidad de intereses, de recursos y
de fundamentos ideoldgicos al interior de cada uno de estos sectores.
En el caso especifico del subsector publico, el mapa de actores
incluye a protagonistas de los diferentes niveles de gobierno
(nacional, provincial y municipal); pero también debe considerarse
su relacién con los/as actores de la seguridad social y, mas
recientemente, de los organismos internacionales de crédito
(REPETTO et al., 2001).

Hacia fines del siglo XIX el Estado comenzaba a ofrecer
respuestas, luego de una etapa colonial donde la salud era funcion de
las congregaciones religiosas y un segundo momento en el que la
sociedad civil, o con més precision Las Damas de Beneficiencia
ocupaban el rol de organizadoras de la sanidad en el Estado en
conformacion.

Consecuentemente el periodo del Estado liberal, donde el
capitalismo comenzaba a organizar la vida social y existia un
proteccionismo moderado de mercados nacionales se fue
constituyendo, en materia de salud, con la sumatoria de hospitales
de la colonia, generalmente confesionales, y un importante nimero
de establecimientos de dependencia publica que se fueron
construyendo en las primeras tres décadas del siglo XX.

Como sefiala Marcela Nari (2004), en Politicas de
maternidad y maternalismo politico, las formas que asumian las
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instituciones de la época naturalizaban la presencia de monjas y
médicos trabajando en un mismo espacio, asi todos/as circulaban por
hospitales publicos, sociedades laicas o donde fuese necesario
(NARI, 2004, p. 39). Un elemento distintivo de la época, podemos
decir, fue que el hospital, este se fue constituyendo como el lugar de
atencion para el sector mas vulnerable, el resto recibia atencion en
su casa de la mano de profesionales de la salud.

La década del ‘30, posibilité una mayor intervencion del
Estado en diferentes &reas de la actividad econdmica y social,
situacion que modificd las relaciones con la sociedad civil. El golpe
de estado que derrocd al gobierno constitucional de entonces habilitd
en la Argentina la irrupcion militar sistematica en la gestion del
Estado durante las siguientes décadas, hasta el retorno a la
estabilidad en el afio 1983. En la década del ‘40 se creo la Direccidon
Nacional de Salud, dependiente del Ministerio del Interior, que paso6
a administrar el Fondo de Ayuda Federal destinado a compensar los
desequilibrios de las jurisdicciones en materia sanitaria, y por medio
de las Delegaciones Regionales ejercio influencia sobre la salud
publica de las provincias y gobernaciones del pais. La Sociedad de
Beneficencia, perdi6 su tradicional funcién y el Estado asumio el
control de los hospitales que hasta esa fecha habian estado bajo su
administracion. En este periodo el Estado comienza a tomar rasgos
mas precisos de la institucién denominada Estado de Bienestar,
suponiendo algin grado de subordinacion de los mercados a la
politica, actuando como modernizador, creyendo en el actor estatal
como un agente de desarrollo econdémico, y asimismo como
integrador, buscando ampliar la inclusion efectiva de las capas
sociales inferiores (ABAL MEDINA, 2004, p. 72).

En este sentido es pertinente la critica de Fraser (2015) en
Fortunas del Feminismo a este modelo de estatidad, quien sefiala, la
economia keynesiana nos ensefia, en apariencia, a contrarrestar las
recesiones econémicas y a guiar el desarrollo econémico nacional
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para garantizar practicamente el pleno empleo a los varones de esta
manera los paises capitalistas avanzados construyen los Estados del
bienestar, este historico acuerdo entre clases que descanso en una
serie de exclusiones de género y etnorraciales, por no mencionar la
explotacion neocolonial externa, el resultado fue un prospero
cinturén de sociedades de consumo de masas, que en apariencia
habian amasado el conflicto social (FRASER, 2015, p. 20).

En 1946, el Dr. Ramon Carrillo asumio la Secretaria de Salud
Publica, la situacién sanitaria que encontro se caracterizaba por la
heterogeneidad de jurisdicciones y dependencias, la centralizacién
aparecia como camino necesario y posible acentuando la
intervencion estatal. En el mismo sentido se realizé un importante
desarrollo de los hospitales publicos de dependencia nacional. El
apoyo a las obras sociales de los sindicatos impulso el seguro social
en salud para la clase trabajadora.

Fue en la década del ‘70 que se sanciona la ley 18.610, esta
establece la obligatoriedad de cada trabajador/a de afiliarse a la
prestadora del gremio a la que pertenecia. A lo largo de los afios
distintas medidas buscaron generar mejoras en el sistema en
términos de articulacion y coordinacion.

Con el retorno a la democracia en los 80 y un Estado de
Bienestar deteriorado el objetivo inicial fue mejorar y optimizar la
oferta de salud reforzando la autoridad rectora e integradora del
Ministerio de Salud Nacional, a fin de asegurar el ejercicio del
derecho a la salud igualitariamente a la totalidad de los/as
ciudadanos/as, més alla de su condicion laboral, y garantizar por la
via del Estado su cobertura integral. El proyecto establecia un Estado
regulador, el seguro financia y los establecimientos de toda
dependencia prestan y facturan los servicios sin diferencias de
naturaleza alguna entre los usuarios.
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En el mismo sentido la ley 19.032 cred el Servicio Social para
Jubilados y Pensionados y dio origen a una nueva diferenciacion: la
clase pasiva. En 1985 se retom6 en materia de salud la idea
integradora de articular los diferentes subsistemas a través de un
seguro unificado de salud y con ese fin el poder ejecutivo elevé para
su tratamiento en el Congreso un proyecto unico para la creacion del
Seguro Nacional de Salud. En la década siguiente las relaciones
entre el Estado y la sociedad argentina se transformaron
profundamente a través de cuatro procesos centrales: las
privatizaciones, la desregulacion, la descentralizacion y la
focalizacién. Se fue perdiendo la presencia del Estado en la
regulacién de la vida cotidiana de la ciudadania, en paralelo crece la
diferenciacion social y el impacto masivo de los medios de
comunicacion (ABAL MEDINA, 2004, p. 84). En este contexto las
reformas estructurales inspiradas en los principios liberales del
Consenso de Washington orientaron la incorporacién del sistema de
salud a las reglas del mercado.

Asi el sistema de salud argentino se conformd sobre la base
de la expansién temprana de los hospitales publicos, el desarrollo del
sector médico privado, la ayuda mutua entre connacionales, la
incorporacion de servicios de salud por parte de los sindicatos y la
expansion de las obras sociales, resumiendo sus cimientos fueron
pensar la salud como un derecho de la ciudadania. La atencién en el
subsector publico la brindan los hospitales y los centros de salud,
tiene derecho a su acceso toda la ciudadania, aunque cuenten con
seguridad social. El subsector de seguridad social involucra a todos
los/as trabajadores/as privados y publicos que cuentan con cobertura
adicional brindada por las denominadas obras sociales, aqui también
se comprende a los beneficiarios/as del Instituto nacional de
servicios sociales para jubilados/as y pensionados/as, mas conocido
como PAMI. Por ultimo, el sector privado esta compuesto por
seguros voluntarios compuesto por la denominada medicina pre-

paga.
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El ambito en el cual se retnen las autoridades sanitarias
provinciales con el Ministerio de Salud para concertar politicas y
acciones es el Consejo Federal de Salud (COFESA) que no cuenta
con recursos propios, espacio fisico, ni figura en el presupuesto
nacional. Asi sus decisiones no tienen caracter ejecutivo, sélo
expresan acuerdos politicos, que deben ser ratificados por
resoluciones ministeriales o decretos, nacionales y/o provinciales.
Las funciones primordiales en materia de salud se encuentran dentro
de entes descentralizados y autarquicos, con facultades para ejecutar
sus propios presupuestos. En este sentido, los Ministerios de Salud
provinciales, son los encargados de la administracion de los servicios
de atencién médica y programas prioritarios, tienen en general una
limitada capacidad de planificacion y gestion. EI COFESA debe
constituir el principal instrumento de la conduccidn sanitaria federal,
para lo cual necesitaria contar con recursos propios asignados por los
fondos coparticipables, siguiendo el modelo del Consejo Federal de
Inversiones (CFI).

En este contexto, cabe remarcar que las politicas publicas
sanitarias que incluyeron histéricamente a las mujeres en particular
lo hicieron desde una perspectiva claramente asistencial.
Escasamente se consider6 a los hogares monoparentales en la
agenda. Existio desde los origenes de la estatidad una marcada y
promovida disociacion entre lo pablico y lo privado, dejando en
manos de las familias la resolucion de todo lo que sea “privado” o
“doméstico”, sin ninguna consideracion ante el hecho de que cada
vez implica méas tiempo, recursos y estrategias que deben destinar
las familias para solucionar este difuso universo de lo privado. Es
decir, existio una escision poco clara entre lo productivo (ambito
publico) y lo reproductivo (ambito privado), donde las mujeres, en
el marco del binomio mujeres-madres fueron incoOmodamente
ubicadas. De esta manera podemos pensar esta situacion junto a
Nancy Fraser (1997), quien establece que las soluciones pueden
darse mediante politicas de tipo afirmativo o transformativo, las
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primeras se dan en el marco de las denominadas democracias
liberales teniendo por funcién solucionar las inequidades del
contenido de los acuerdos sociales, en cambio las politicas
transformativas estan dirigidas a corregir esos resultados, pero
restructurando el marco general que los ocasiona (FRASER, 1997,
p. 30).

En sintesis, Argentina presenta caracteristicas federales en
materia de salud, el Ministerio de Salud de la Nacion, des
jerarquizado al nivel de Secretaria hace muy poco tiempo por decreto
del poder ejecutivo nacional, historicamente solo cumplié una
funcion de orientacion técnica y concertacion de politicas sanitarias
federales, de la misma manera hoy continta s6lo administrando
algunos efectores en forma directa. El sistema se impregno de una
I6gica mercantilista, desdibujando la importancia del derecho a la
salud. Lo aqui sefalado invita a reflexionar junto a Victor
Abramovich (2006), pensar desde la perspectiva de derechos implica
considerar que el primer paso para otorgar poder a los sectores
excluidos es reconocer que ellos son titulares de derechos que
obligan al Estado (ABRAMOVICH, 2006, p. 02). Esta mirada
implica poder pensar a partir de la ciudadania en tanto ndcleo del
sistema democratico. Entender la salud como un derecho que debe
garantizar el Estado es reconocer funciones y cuestionar, como
sefiala Chantal Mouffe (2001), las criticas a la categoria moderna de
individuo, ya que considera que ha sido construida de tal manera que
postula un “publico” universalista, homogéneo, y que relega toda
particularidad y diferencia a lo “privado”; asimismo también
reconoce que esto trae consecuencias muy negativas para las
mujeres, esto también implica poder pensar mas alla de la idea de
cumplimiento de un servicio.

Asimismo, es fundamental como sefiala Fraser (2015),
observar la politica feminista que exige una vision bifocal, esto
significa mirar simultdneamente a través de las dos lentes
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analiticamente distintas de la distribucién y el reconocimiento, si
dejamos de observar por uno corremos el riesgo de distorsionar lo
que vemos, s6lo una perspectiva que superponga ambas puede evitar
exacerbar una dimension del sexismo por remediar la otra
(FRASER, 2015, p. 205).

EL DETERIORO DE LO PUBLICO

El inicio del desmantelamiento de la posibilidad seguir
entendiendo la salud como un derecho comienza en la década del ’90
en Argentina. La estrategia se canalizé a través del Proyecto de
Reforma del Sector Salud, el denominado PRESSAL, que el
gobierno nacional llevé a cabo con apoyo del Banco Mundial. A
diferencia del seguro nacional de salud, este proyecto busca cambiar
el perfil del hospital publico y su descentralizacion para introducirlo
en las reglas del mercado.

El PRESSAL impulsé los denominados hospitales de
autogestion; asi observamos que la degradacion del Ministerio de
Salud no es un hecho aislado, sino la culminacién de un proceso de
desmantelamiento que inicia en los afios 90 y toma fuerza en el
2015, esto incluye la derogacion del decreto de creacion de la
Escuela de Gobierno en Salud ,la discontinuidad de su programa de
educacion permanente con un namero considerable de estudiantes
cursando en diferentes posgrados, el congelamiento de la agencia
coordinadora de laboratorios publicos de medicamentos, y el
desmantelamiento o minimizacion de los programas de salud sexual
y reproductiva, de Médicos/as Comunitarios y del REMEDIAR.

Esta década fue tragica para el sector puablico, que fue
desmantelado; el universo de la pobreza urbana se amplié vy
complejizd considerablemente al integrar a sus filas de pobres
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estructurales historicos a los/as nuevos/as miembros/as provenientes
de la clase media en caida (CRAVINO, 2000).

En este sentido, durante la década del noventa, se establecid
aquello que se conocié como la libertad de eleccion de obra social,
por lo que estas entidades empezaron a competir entre si por la
captacion de beneficiarios/as, aunque la transferencia de afiliados/as
no fue numéricamente significativa. Por otra parte, los limites
territoriales de las organizaciones de prestadores/as se fueron
fragmentando, o se dividieron segin niveles de tecnologia, o por
grupos de afinidad. Comenzaron a conocerse nuevos/as
protagonistas denominados “gerenciadores/as” que cumplian el rol
de mediar entre las obras sociales y ciertas redes prestadoras. La
desregulacién y la concentracion de los/as agentes prestadores/as
tenian como principal objetivo la de sindicalizacién de las obras
sociales, a fin de crear un mercado de libre competencia entre éstas
y las empresas prestadoras de medicina privada.

Asi, en los afios noventa, la nueva trama institucional se vio
caracterizada por una débil presencia reguladora del Estado y el
predominio de los actores en el disefio de las nuevas reglas de juego.
De esta manera se va gestando la pérdida de legitimidad de las
formas organizativas del sistema de obras sociales, y se fueron
generando distorsiones que estaban en la base de su descrédito y, a
la vez, autorizaban la violacidon sistematica de las reglas vigentes por
parte de aquellos/as agentes con capacidad de colocar su interés
particular por encima de la sustentabilidad del conjunto.

Se implentaron medidas neoliberales bajo la premisa de
mejorar el sistema, aunque en realidad nace, como sefiala Nancy
Fraser (2015), una nueva forma de entender la vida, que, ridiculiza
las versiones mas sustanciales y ambiciosas que surgieron en épocas
anteriores sobre el capitalismo, este régimen impondria un modelo
de mercado, que reduce la igualdad a una vision idealizada del
intercambio mercantil, en el que agentes econémicos independientes
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intercambian libremente mercancias equivalentes. Esta vision, por
supuesto, no tiene nada que ver con la coercion y la desigualdad que
caracteriza a las transacciones mercantiles que tienen lugar en el
mundo real. La perspectiva neoliberal celebra, sin embargo, la
eleccion individual, el intercambio entre iguales y el logro
meritocratico, al tiempo que cierra los ojos ante las desigualdades
estructurales laboriosamente descubiertas y cuestionadas durante las
décadas anteriores por los grupos subalternos, incluidas las
feministas (FRASER, 2015, p. 14).

Con posterioridad a la crisis del 2001, el rol del Ministerio de
salud se reformularia: regular, controlar y establecer la politica
sanitaria nacional, esa era la consigna. Dos cuestiones son muy
importantes hoy, la regulacion y el financiamiento, este ultimo se ha
materializado en distintos tipos de transferencias: por un lado, las
directas, estas no han prevalecido, se desarrollaron en relacion a la
compra hospitalaria o de centros de atencion primaria de la salud,;
ademas, los montos de estas no terminan siendo significativos. Las
segundas son las transferencias a partir de programas especificos,
este tipo de recursos tiene como objetivo final generar un impacto
redistributivo real en la poblacion objetivo. Asi la estatidad queda
presa de lo declarativo sin poder lograr llevar a la practica efectiva
el cumplimiento de los derechos de la ciudadania. Como sefiala
Chantall Mouffe en Agonistica (2014), el problema fundamental de
las sociedades democraticas modernas no reside en sus principios
éticos politicos de libertad e igualdad, sino en el hecho de que estos
No se ponen en préactica.

Por otra parte, es importante anotar, que las decisiones y
acciones publicas no dependen exclusivamente de la accion de
agentes estatales sino de la conformacion de un campo de discusion
y definicion de problemas y sentidos que se les otorgan a los mismos,
en el cual participa un amplio y diverso abanico de actores
(LECHNER, 1999).
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La politica de limitar las funciones del Estado y confiar en
las reglas del mercado para desalentar estrategias individuales y
corporativas que obstaculizaban el cumplimiento de los objetivos
sociales asignados al sistema también se ha mostrado impotente, y
esta falta de capacidad radica fundamentalmente en la ineficiencia
para dar respuestas a las crisis, sosteniendo la calidad de vida de la
ciudadania y sin profundizar las diferencias sociales. En este sentido
Fraser (2018) sefialaba que seria interesante seguir la idea de
combinar la proteccion social con la emancipacién, y esa es una
relacién que no se ha intentado todavia, o es muy poco frecuente en
el caso argentino.

Entonces, las reformas del sector salud implementadas en la
Argentina durante los afios noventa produjeron una fuerte
descentralizacién que trasladé a las provincias las decisiones
relativas a la organizacion de los servicios de salud. Sin embargo, el
desmantelamiento indiscriminado del Estado ocasionado por las
reformas orientadas al mercado puso en evidencia que un régimen
democratico descansa sobre la estructura del Estado y que un
“Estado menor” no promueve necesariamente una democracia mejor
(O’DONNELL apud ROCCHI; LIBORIO, 2012). Observamos que
la politica, en tanto conjunto de précticas e instituciones cuyo
objetivo es organizar la coexistencia humana, opera, como sefiala
Mouffe (2014), dentro de un terreno de conflictividad, que en nuestra
region se potencia a causa de la vulnerabilidad societal.

Por estos afios comienza a hablarse de Sistema Integrado
Provincial de Salud, aceptandose la presencia de distintas fuentes de
financiamiento, e independientemente de quién sea el que pague, el
objetivo es establecer un modelo prestacional Unico al sistema, para
lo cual los sistemas de salud publica provincial, en sus distintas
experiencias, debieron enfrentar diversos problemas. Con respecto a
la conceptualizacion del acceso al sistema de salud, existe una
amplia base en el acceso, con niveles de complejidad crecientes; la
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persona deberia contar con mayor atencion en su nivel de acceso, de
modo que sean pocos los que lleguen a los niveles de mayor
complejidad. Todo esto encuentra dificultades territoriales para
lograrse en la practica, y en este sentido el ejercicio de los derechos
se ve obstaculizado por la falta de decision politica, como sefiala
Silvia Levin (2014) en Injusticias de género en un mundo
globalizado, el componente formal es necesario pero no suficiente,
porque lo que califica a un sistema politico como democratico es la
integracion de los componentes formales con los limites y vinculos
sustanciales, es decir con los derechos fundamentales que son los
que definen que es licito decidir y que no (LEVIN, 2014, p. 105).

Realicemos algunas aclaraciones con respecto al rol
regulador del Estado nacional: el caracter federal de nuestro pais
hace que cada una de las provincias que lo componen tengan
responsabilidad sobre la regulacién y provision en materia de salud,;
ello genera, a nivel normativo, un mosaico de elementos y
regulaciones gque se superponen de provincia en provincia. Para que
los hospitales publicos puedan modificar su funcionamiento, debe
transitar un camino no exento de obstaculos. En sintesis, las
provincias discuten y se disputan las formas de interpretar las
necesidades sociales en el area salud, y a su interior, retomando a
Fraser (1991), los grupos dominantes articulan sus interpretaciones
con la intencion de excluir, desarmar y/o cooptar la contra-
interpretacion. Desde la otra trinchera los grupos subordinados
articulan su interpretacion de las necesidades con la intencién de
poner en tela de juicio las posturas dominantes. En ninguno de los
casos las interpretaciones son simplemente representaciones, en
ambos casos son, mas bien, actos e intervenciones donde se fabrica
la nocion de salud.

Un elemento para este analisis lo brinda el hecho de que, a
diferencia de las demas funciones sociales (educacién, alimentacion
y vivienda), no existe ningun fondo que se distribuya de acuerdo con
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indicadores que correspondan al sector salud, ni cuenta éste con una
asignacion especifica de los fondos transferidos por Coparticipacion
Federal (BISANG; CETRANGOLO, 1997, p. 20). Por este motivo,
dado que los montos coparticipados no deben ser utilizados
necesariamente en el sector, los gobiernos provinciales ven en la
transferencia de hospitales la posibilidad de recibir fondos que
mejoraran su situacion financiera global.

De lo dicho hasta aqui nos quedan algunas premisas para
sequir trabajando, la primera tiene que ver con comprender la
necesidad de establecer garantias minimas de atencion en salud para
los sectores populares, todo este proceso implica un cambio en el
modelo de atencion y en el modelo de gestion donde debe primar la
perspectiva de los derechos. La segunda es debemos democratizar el
sistema de salud, liberar a los varones y a las mujeres de la
mercantilizacion de un sistema que, disefiado desde una mirada
patriarcal, reproduce la légica del mercado en un derecho humano
inalienable. La redefinicion de los roles, las iméagenes, las
expectativas son necesarias para sostener el cambio a largo plazo en
términos de equidad en Argentina.

A MODO DE CODA

Este trabajo busco reflexionar en torno a los avatares sufridos
por el sistema sanitario argentino desde una perspectiva post
marxista y marxista feminista, poniendo énfasis en la poblacion mas
vulnerable, entendiendo a las mujeres como integrantes de la misma.

En principio entendemos que es necesario construir politicas
de salud publica nacionales desde la epidemiologia, que brinden
lineamientos generales a las provincias. Comprendemos la
epidemiologia en su acepcion mas amplia, como sociocultural, la
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cual integra teorias y métodos desarrollados por las ciencias sociales
(MENENDEZ, 2008; MASSE, 1995) para dar cuenta de los estados
de salud poblacionales, de sus determinantes y de las respuestas
sociales a los problemas de salud. Esto significa pensar una légica
organizacional que se contraponga a la que estructurd las
organizaciones del sector salud bajo un modelo vertical de atencion
a la enfermedad; la aplicacion de lo anterior permite que, en el
proceso de toma de decisiones, se produzca el acercamiento entre la
epidemiologia y la gestién, logrando de esa manera incorporarla
como apoyo para la definicion de prioridades, objetivos y
estrategias. Si bien el sistema puablico sigue siendo gratuito, los
problemas se presentan en términos de cobertura, ausencia de
insumos, pérdida de calidad de atencidn, grave deficit en materia de
recursos humanos. Esta situacion se traduce en una pérdida de la
calidad sanitaria y severos perjuicios para la ciudadania,
particularmente en lo que respecta a las mujeres, con las distorsiones
que les generan en términos de tiempo, de posibilidades de conciliar
las demandas productivas con el cuidado del grupo familiar. Esto
termina produciendo en los hechos un alejamiento del sistema
hospitalario y mucho més del preventivo, como sefiala Fraser (2014),
la neoliberalizacion sitta a las mujeres en la incomoda situacion, en
el nexo entre el patriarcado y el capitalismo (FRASER, 2014, p. 10).

La estructura federal y la precariedad e inercia en la
asignacion de recursos a las provincias son dos desafios a superar en
la formulacidn e implementacion de intervenciones de salud publica.
Argentina, como la mayor parte de los paises de la region, ha
concentrado la gran parte de los recursos del sector en la atencion
individual, especialmente, de alta complejidad tecnologica en
centros hospitalarios, en detrimento de la atencién primaria en salud.

A modo de cierre podemos sefialar, como indica Mouffe
(2014), no existe una sola forma de democracia, pero se deben
reactivar los mecanismos que contribuyan a la lucha general por
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mejores condiciones para el ejercicio de la ciudadania en los
distintos contextos, y agregamos el proyecto alternativo debe ser
construido desde y para los todos/as, y en este marco poner especial
énfasis en la poblacion femenina.
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POLITICAS PUBLICAS EN
MATERIA DE SALUD MENTAL:
DERECHO O PRIVILEGIO DE LOS MEXICANOS?

Mijael Altamirano Santiago
Ramsés Daniel Martinez Garcia

Hablar del derecho a la salud, de por si ya es un tema
complejo e incluso controversial; mas aun cuando se habla del
terreno de lo mental, y es que histéricamente se ha hecho especial
énfasis en el enfoque bioldgico-médico, de aquello que representa
“estar sano” como ausencia de enfermedad. Dicho enfoque ha
privilegiado poner atencion en la presencia o ausencia de sintomas
que pueden romper el funcionamiento fisico del individuo.

En Meéxico, hasta el dia de hoy, hay grandes lagunas en
materia de creacion de politicas publicas y leyes que garanticen
apertura y acceso a servicios de salud; ya ni hablar de aquellos que
tratan lo mental. Los numeros parecen ser cada dia mas alarmantes,
y es que aumenta significativamente y de manera constante la
presencia de sintomas relacionados con depresion, ansiedad,
afectaciones al estado de &nimo por consumo de sustancias toxicas
y la lista podria extenderse de manera estrepitosa. Dicho aumento en
los estudios epidemiologicos hace ver que los problemas de salud
mental se han convertido ya en un tema de salud publica, por tanto
la necesidad de regularizar y normar los servicios sanitarios al
respecto es una obligacion primaria.

2 Una version del presente capitulo fue publicado en: SANTIAGO, M. A;; GARCIA, R. D.
A. “Politicas publicas en materia de salud mental: derecho o privilegio de los mexicanos”.
Perfiles de las Ciencias Sociales, vol. 6, n. 13, 2019.

135



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

Por lo anterior, este documento tiene como objetivo de
analizar los fundamentos y vacios legales del acceso a los servicios
de salud mental en México y los desafios inminentes ante la realidad
social actual; por ejemplo normar la préctica profesional al respecto,
pero también es fundamental instrumentar modelos de prevencion
primaria que no solo permita atender “sintomas de trastorno mental”
sino también coadyuvar al desarrollo de fortalezas sociales e
individuales, que posibiliten enfrentar la aparicion de algin desorden
afectivo, comportamental y cognitivo.

PROCEDIMIENTOS METODOLOGICOS

Dicho lo anterior; conviene sefialar, que desde el modelo
bioldgico, la dicotomia salud-enfermedad esta dada en funcién de
una serie de factores observables y no observables, que de alguna
manera ponen en riesgo el buen funcionamiento de las personas en
la sociedad; es asi que se incurre en visiones reduccionistas y
simplistas de la misma naturaleza del ser humano y de lo que
representa propiamente la salud y la enfermedad.

Particularmente la salud mental, durante largo tiempo estuvo
supeditada a la salud fisica, su estudio y comprensién se delimito6 por
los procedimientos y métodos de las ciencias biol6gicas que se
encargaban de todo aquello que sucedia en el cuerpo, como si se
tratara de dos entidades ajenas y excluyentes entre si; la mente y el
cuerpo.

Muchas de las primeras aproximaciones al estudio de lo
mental, y de lo que debia ser “normal y patologico” estuvieron
encabezadas por fisicos, fisiologos, médicos e incluso quimicos que
empezaron a dar cuenta de la imposibilidad de disociar lo mental de
lo fisico, y asi a comprender que varias enfermedades que el cuerpo
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experimenta guardan algun tipo de relacion con lo psiquico.
Naturalmente el estudio de la salud mental comenzé a ser una
especie de subestadio de la salud fisica, formando parte de su corpus
de conocimiento.

Actualmente la salud mental se ha convertido en el tema
central de esfuerzos 'y acciones multidisciplinarias e
interdisciplinarias, su importancia cada vez es mayor pues su
ausencia no solo es causa de desequilibrio en el ser humano, sino
que, ademas, en casos complejos, puede representar causa de
mortalidad.

DISCUSION

¢Qué es la salud? y ¢ Qué es la salud mental?

Para comenzar, es necesario comprender la definicién de
salud y con ello dimensionar las caracteristicas y aspectos
vinculados a la salud mental. De acuerdo con la Oficina de
Informacion Cientifica y Tecnoldgica (2017), la OMS sefiala que la
salud es un estado completo de bienestar y equilibrio entre lo
psicolégico, social y biolégico y no solo la ausencia de
enfermedades, tal como la vision biologicista lo concibe.

Al respecto, vale la pena hacer algunas precisiones que
ayudaran a tener una perspectiva mas amplia.

1) La salud por tanto hace referencia a la nocion
tripartita del ser humano, que lo considera como una
entidad bio-psico-social; es decir, cada una de las
esferas que constituyen a los individuos son
auténomas, interdependientes e incluyentes. La

137



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

relacion entre las tres esferas es constante y
permanente, por ello la nocion de salud debe estar
basada en el equilibrio que proporcionan;

2) La afectacion de alguna de las esferas repercute de
alguna manera en las otras dos, asi se puede
comprender como una enfermedad crénica, por
ejemplo, impacta en las relaciones sociales y estado
de animo de quien la padece;

3) La salud es més que la ausencia de enfermedad; esta
relacionada con el equilibrio y el bienestar que la
persona experimente en cada uno de los aspectos de
su vida; por ello la perspectiva ofrecida por la OMS
debe ser considerada integral, integradora vy
multicausal.

Ahora bien, respecto a la salud mental la misma OMS sefiala
que es aquella permite a las personas reconocer sus habilidades,
enfrentar el estrés de la vida diaria, trabajar de forma productiva y
ser funcionales en la comunidad, con base en el equilibrio de las
esferas psicoldgica, social y bioldgica.

Por tanto, se debe apostar a una definicién holistica que no
solo aluda a la ausencia de sintomas y signos para el diagnostico de
patologias mentales; mas bien se debe decantar por una visién que
considere la relacion entre el sujeto, su entorno social y factores
biolégicos, enmarcada en un enfoque global de la prevencion
primaria normada bajo el principio universal de derecho a la salud.

En México el Sistema Nacional de salud asume el reto de
disminuir los impactos mortales de las enfermedades, prevenir los
habitos nocivos, investigar las caracteristicas de las enfermedades y
lograr una cobertura amplia de atencion a la poblacion (SOUZA;
CRUZ, 2010). Al respecto Benassini (2001) sefiala que el sistema de
salud ha dividido sus alcances orientando el mayor de sus esfuerzos
a combatir la enfermedad fisica y demeritando el aspecto mental.

138



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

Al respecto, las criticas han sido severas haciendo especial
énfasis en:

a) El término “salud mental” en apariencia atenta contra
el concepto de salud integral, pues es imposible aislar
lo bioldgico de las esferas psicologica y social;

b) Salud mental es un término dificil de precisar, por lo
que al intentar hacerlo se hace en términos de la
dicotomia desarrollo normal versus patologia
psicologica y psiquiatrica, despojando de toda
importancia a aquellos factores sociales, econémicos,
culturales e incluso histdricos relacionados con el
equilibrio bio-psico-social;

c) Lo mental ha pasado a segundo plano debido a lo
intangible y la poca importancia que se le ha dado en
una cultura donde se privilegia lo fisico, lo observable
y lo medible.

Maés alld de las criticas conceptuales de “lo mental”, es
innegable que los panoramas internacional y local son
desalentadores respecto a la aparicién de enfermedades mentales y
exigen gestionar acciones que permitan enfrentar los desafios de
salud publica de una manera eficaz, eficiente e integral.

De acuerdo con la INCYTU (2018) se estima que entre 450
y 500 millones de personas en el mundo presentaron algln trastorno
mental durante 2016. Por su parte la OMS (2018) calcula que mas
de 300 millones de personas padecen depresion, 60 millones de
trastorno bipolar y casi 21 millones esquizofrenia. EI 15% de la carga
econdémica mundial por enfermedad y el 33% de los afios vividos
con discapacidad son atribuibles a los trastornos mentales.

Cabe sefialar que en muchas ocasiones la aparicion de
enfermedades fisicas comérbidas es latente, afectando no solo el area
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psicoldgica sino también la social y bioldgica, generando a su vez
disfuncionalidad social, aislamiento y pérdida de redes de apoyo.

Toda vez que la salud mental se ha convertido en un tema de
interés compartido, la ONU (2016) ha decidido incluirla en los
Objetivos Generales del Desarrollo Sostenible. Particularmente el
objetivo 3 sefiala que se busca garantizar una vida saludable para
promover el bienestar, ademas se propone trabajar en la prevencion
y tratamiento de enfermedades no transmisibles, incluidos los
trastornos conductuales, neurocognitivos y del desarrollo humano.

Fouilloux, Ortiz y Mendoza (2018) explican que en México
cerca de 2.5 millones de jovenes de entre 12 y 24 afios tienen
depresion, mientras que 9.9 de cada 100 mil han tenido ideas
suicidas, ademas sefialan que la sintomatologia de ansiedad y
depresion son las mas comunes, convirtiéndose en asi en problemas
de salud publica. Un dato revelador es que la mitad de las
enfermedades mentales comienzan antes de los 14 afos, y en la
mayoria de los casos no son detectadas ni tratadas. Por su parte la
Encuesta Nacional de Salud Mental sefiala que un 15% de la
poblacién en edad productiva padece algun trastorno del estado de
animo. Por otra parte, se reporta que 3 millones de personas son
adictas al alcohol, 13 millones son fumadores y mas de 400 mil
adictos a otras sustancias.

Los datos por demas son reveladores y hacen pensar en la
necesidad de normar la atencion en salud mental y erradicar los
estigmas y prejuicios que hoy dia siguen vigentes sobre el
padecimiento de algun tipo de enfermedad de esta indole.

Uno de los ambitos que actualmente ha sido objeto de estudio
y que se ha relacionado con la salud mental es el de la vulnerabilidad
social, y es que las condiciones econdmicas y sociales pueden ser
factores de riesgo para el padecimiento de un trastorno mental.
Barcelata (2015) distingue que existen por lo menos los siguientes
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grupos vulnerables, que por las condiciones de vida o por su etapa
de desarrollo en el ciclo vital los hace interactuar con mayor cantidad
de factores de riesgo.

a) Victimas de violencia y abuso;

b) Familias en condiciones de pobreza multidimensional
y vulnerabilidad social;

c) Poblacion infanto-juvenil que no asiste a la escuela;
d) Poblacion migrante;
e) Madres adolescentes;

f) Personas en etapa de vejez.

Becerra (2014) sefiala que no fue hasta el afio de 1984 cuando
se promulga la Ley General de Salud, cuando se da el inicio el
cuidado de la salud mental en México. A continuacion, se aborda el
fundamento legal y bioético al respecto.

Fundamento legal del derecho a la salud

La Ley General de Salud (LGS, 17 de agosto de 2015) en su
Capitulo VII y en los articulos 72, 73, 74, 75, 76 y 77 sefiala las
siguientes consideraciones.

Articulo 72: La prevencion de las enfermedades mentales
tiene caracter prioritario Se basara en el conocimiento de los factores
que afectan la salud mental, las causas de las alteraciones de la
conducta, los métodos de prevencion y control de las enfermedades
mentales, asi como otros aspectos relacionados con la salud mental.
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Articulo 73: Para la promocion de la salud mental, la
Secretaria de Salud, las instituciones de salud y los gobiernos de las
entidades federativas, en coordinacion con las autoridades
competentes en cada materia, fomentaran y apoyaran:

I. El desarrollo de actividades educativas,
socioculturales y recreativas que contribuyan a la
salud mental, preferentemente de la infancia y de la
juventud;

Il.  Ladifusion de las orientaciones para la promocion de
la salud mental;

1. La realizacién de programas para la prevencion del
uso de substancias psicotrépicas, estupefacientes,
inhalantes y otras substancias que puedan causar
alteraciones mentales o dependencia, y;

IV. Las demas acciones que directa o indirectamente
contribuyan al fomento de la salud mental de la
poblacion.

Articulo 74: La atencién de las enfermedades mentales
comprende:

. Laatencién de personas con padecimientos mentales,
la rehabilitacién psiquiatrica de enfermos mentales
cronicos, deficientes mentales, alcohdlicos y
personas que usen habitualmente estupefacientes o
substancias psicotropicas, y;

II. La organizacién, operacion y supervision de
instituciones dedicadas al estudio, tratamiento y
rehabilitacién de enfermos mentales.
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Articulo 75: El internamiento de personas con
padecimientos mentales en establecimientos destinados a tal efecto,
se ajustard a principios éticos y sociales, ademéas de los requisitos
cientificos y legales que determine la Secretaria de Salud y
establezcan las disposiciones juridicas aplicables.

Articulo 76: La Secretaria de Salud establecera las Normas
Oficiales Mexicanas para que se preste atencion a los enfermos
mentales que se encuentran en reclusorios o en otras instituciones no
especializadas en salud mental. A estos efectos, se establecera la
coordinacion necesaria entre las autoridades sanitarias, judiciales,
administrativas y otras, segun corresponda.

Articulo 77: Los padres, tutores o quienes ejerzan la patria
potestad de menores, los responsables de su guarda, las autoridades
educativas y cualquier persona que esté en contacto con los mismos,
procuraran la atencién inmediata de los menores que presenten
alteraciones de conducta que permitan suponer la existencia de
enfermedades mentales. A tal efecto, podrén obtener orientacion y
asesoramiento en las instituciones publicas dedicadas a la atencion
de enfermos mentales.

Al realizar un analisis sobre los aspectos mas importantes
sefialados en dichos articulos se comprendera que:

a) La prevencion de la enfermedad mental si bien es
cierto es uno de los ejes fundamentales, la realidad es
que las estrategias, campafias y acciones en general
no logran el objetivo de la prevencién primaria. En
este sentido es importante recalcar que las acciones
preventivas estan dirigidas a un segundo nivel; es
decir se proyectan cuando la patologia ya esta
presente en un sector de la poblacién y no cuando la
patologia ain no afecta a ciertos sectores sociales. La
realidad es que la prevencion primaria es casi
inexistente en materia de salud mental y las pocas
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acciones realizadas no son mas que medios de
difusién de informacion con poco o nulo sentido de
acompafiamiento.

En tanto no se promueva el desarrollo de habilidades,
capacidades y actitudes para el autocuidado en materia de salud
mental, sera dificil pensar en una verdadera prevencion dirigida a
todos los sectores sociales, y mas aun, orientada hacia aquellos que
se encuentren en mayor riesgo o vulnerabilidad; por ejemplo,
adolescentes, personas adultas mayores, etc.

b) Uno de los sectores méas vulnerables y por tanto
mas afectados por el desarrollo de enfermedades
mentales es el sector infanto-juvenil. Si bien es cierto,
que de acuerdo al articulo 73, son una poblacién
objetivo-prioritaria, las cifras indican que la
depresién, ansiedad, consumo de sustancias
psicoactivas, ideas suicidas y suicidios han ido en
aumento drasticamente. La realidad es que varios
espacios considerados no clinicos no han fungido su
labor preventiva en aras de coadyuvar al
fortalecimiento de habilidades socioafectivas para el
mejor afrontamiento de factores de riesgo. También,
las instituciones de salud no han logrado llevar a cabo
acciones lo suficientemente exitosas para ver un
decremento significado de padecimientos mentales.

Tal parece que existe una ruptura de paradigmas y practicas
cientificas respecto a las acciones de prevencion, diagndstico,
tratamiento y rehabilitacion, que ha ocasionado aislarlas vy
descontextualizarlas, restando toda posibilidad de llevarlas a un
escenario de trabajo holistico, integral e integrador. A decir verdad,
en México no se previene, los diagnosticos son realizados con una
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brutal ligereza metodoldgica, sin apego a la CIE-10, (pronto CIE-11)
y los tratamientos no necesariamente estan apegados a evidencia
empirica de su eficacia, y la rehabilitacion parece ser solo parte de
un discurso utopico.

Aunque exista una Ley General de Salud, en México hoy no
existe una Ley de Salud Mental General, que permita sentar las bases
de las acciones especificas que han de realizarse para la prevencion,
diagnostico y tratamiento de los trastornos mentales, ni mucho
menos de los actores responsables de todos los mecanismos de
operacion.

Leyes locales de salud mental: El caso de la CDMX (antes
Distrito Federal)

La salud mental se convierte en una especie de mito o de
leyenda, todos saben que es necesaria, pero nadie sabe qué es
exactamente, ni mucho menos como regular los actores e
instituciones relacionados.

Hoy dia, sélo cuatro entidades del territorio nacional cuentan
con una Ley de Salud Mental: Estado de México, Jalisco, Michoacan
y la CDMX. De éstas, por el interés de este apartado, se analiza
algunos de los articulos de relevancia de la Ley de Salud Mental de
la CDMX, publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 23
de febrero de 2011 y reformada el 18 de diciembre de 2014
(MEXICO):

Articulo 1°. La presente Ley es de orden publico, interés
social y observancia general, aplicable en el Distrito Federal para
Instituciones publicas, sociales y privadas que planifiquen,
administren y coordinen los servicios de salud mental y tiene por
objeto:

145



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

Regular las bases y modalidades, para garantizar el
acceso a los servicios de salud mental del Distrito
Federal, con un enfoque de derechos humanos e
incorporando la perspectiva de género;

Establecer los mecanismos adecuados para la
promocion, prevencion, evaluacién, diagndstico,
tratamiento, rehabilitacion y fomento de la salud
mental en instituciones de salud publica del Distrito
Federal, asi como para personas fisicas 0 morales de
los sectores social y privado, que coadyuven en la
prestacion de servicios en los términos y modalidades
establecidas en la presente Ley;

Definir los mecanismos y lineamientos para
promover la participacion de la poblacion, en el
desarrollo de los programas de salud mental del
Distrito Federal, y;

Las demas que le sefialen otras leyes y disposiciones
aplicables. Los residentes, gozaran de los beneficios
que otorga la Ley que Establece el Derecho al Acceso
Gratuito a los Servicios Médicos y Medicamentos a
las personas residentes en el Distrito Federal que
carecen de Seguridad Social Laboral.

Articulo 2°. La salud mental, se define como el bienestar
psiquico que experimenta de manera consciente una persona como
resultado de su buen funcionamiento en los aspectos cognoscitivos,
afectivos y conductuales, que le permiten el despliegue 6ptimo de
sus potencialidades individuales para la convivencia, el trabajo y la
recreacion, de manera que pueda contribuir a su comunidad.

Articulo 6°. Ademés de los derechos a que se refiere el
articulo 10 de la Ley de Salud, a las disposiciones legales de los
Tratados y Convenios internacionales, las personas usuarias de los
servicios de salud mental tendran derecho (Reformado primer
parrafo, G.0.D.F, 23 de septiembre de 2014):
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I. Al acceso oportuno, a una atencion integral y adecuada

por los servicios de salud mental;

IV. Ser informado sobre las campafias, planes, programas

VI.

y servicios que proporcione el Gobierno y las
instituciones sociales y privadas en materia de salud
mental;

A conservar la confidencialidad de informacion
personal, a una historia clinica de conformidad con lo
establecido en las hormas oficiales y al anonimato de
los participantes en estudios;

A que se informe al padre, madre, tutor o
representante legal con veracidad de la condicién y el
posible efecto del programa, campafia o tratamiento
que reciba la persona usuaria, en caso de que sea
menor de edad o incapaz. Lo anterior es aplicable a
toda la poblacién, incluida aquella que se encuentra
en unidades médicas de reclusorios y comunidades
para adolescentes, asi como a grupos vulnerables;

VII. A que se le apliqguen exdmenes de valoracion,

confiables y actualizados que consideren su entorno
social o caracteristica a estudiar y a conocer los
alcances y las limitaciones de las evaluaciones
realizadas;

VIII. A solicitar su diagndstico diferencial, a recibir

atencion especializada, a contar con un plan o
programa integral de tratamiento para la recuperacion
de sus funciones cerebrales, habilidades cognitivas,
proceso de aprendizaje, asi como a la reinsercién al
ambito social y productivo, conservando su
integridad psicol6gica, incluyendo a pacientes que
hayan estado recluidos en un hospital o pabellon
penitenciario  psiquiatrico o  establecimiento
especializado en adicciones;

XI.A la rehabilitacion que le permita la reinsercion

familiar, laboral y comunitaria;

XII1. A otorgar o no su consentimiento informado.
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Resulta inconcebible la falta de una ley general que garantice
la eficiencia de los servicios sanitarios en materia de salud mental y
mas aun cuando las cifras establecen una tendencia abrumadora de
patologia mental en sectores sociales que de por si se encuentran en
condiciones de vulnerabilidad.

Si bien es cierto que la Ley de Salud Mental de la CDMX
tiene como eje rector el principio de inclusién, incurre en
generalizaciones que no consideran realidades especificas de
sectores sociales vulnerables, por ejemplo; personas adultas mayores
o0 con discapacidad e incluso personas con enfermedades cronicas y
terminales. Es bien cierto que la Ley es de caracter general; sin
embargo, debe contemplarse circunstancias latentes que afecta a
sectores amplios de la sociedad mexicana.

RESULTADO

La prevencidn en la salud mental

Se ha comentado en anteriores parrafos la necesidad de
regular la atencion de la salud mental como actividad de prevencion
primaria, donde la universalidad esté garantizada y que ademas sean
esfuerzos que permita a la comunidad desarrollar competencias
personales y sociales para disminuir la posibilidad de desarrollar
alguna patologia mental. También brios que permitiera erradicar
estigmas y prejuicios de lo que representa lo “mental” y convertir su
cuidado en una practica que garantice mejores condiciones para
mayor calidad de vida.

La OMS en el 2004 sefiala que las tres ideas medulares para
el mejoramiento de la salud estan basadas en los siguientes ejes:
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a) La salud mental es parte integral de la salud (y no
entidad aislada y descontextualizada);

b) La salud mental es mas que la ausencia de
enfermedad ya que comprende un estado de equilibrio
bio-psico-social y;

c) La salud mental esta intimamente relacionada con la
salud fisica y conducta.

De esta manera, la salud mental es vista como una entidad
multifactorial y multidimensional, al comprender que su definicion
no solo se circunscribe a aspectos meramente clinicos y que forma
parte de las construcciones sociales de la vida diaria. Es un hecho
que la salud mental es base para el bienestar, el equilibrio y el buen
funcionamiento del individuo en la sociedad (BENASSINI, 2001).

Entonces ¢La salud mental debe ser considerada como parte
de la salud publica? En efecto, si se considera que es parte
constitutiva del ser humano y que ademas es imposible disociarla de
la salud fisica, entonces es mas que obligado multiplicar esfuerzos
para que la salud mental se convierta en eje rector de mejoras en la
calidad de vida.

Al igual que otras enfermedades, las patologias o trastornos
mentales tienen relacion estrecha con condiciones sociales,
econdmicas e incluso culturales. Hoy, por ejemplo, nadie desmiente
la relacion entre trastorno mental y pobreza (o depresion) y
vulnerabilidad social, etc.

Ante la nocién de la salud mental como constructo social y
no meramente clinico, entonces surge la necesidad de redimensionar
los factores que tienen que ver con su promocion en el marco de la
salud publica.

La OMS (2004) sefiala que la promocion de la salud ha sido
definida como accion para abordar el rango completo de
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determinantes de la salud que potencialmente se pueden modificar.
De esta manera, la promocion y la prevencién son actividades que
necesariamente se relacionan. Debido a que la promocion se ocupa
de las determinantes de la salud y la prevencion se centra en las
causas de la enfermedad. Empero ;A través de qué evidencias se
desarrolla la promocion de la salud mental?

Es necesario recordar que, por su composicién multifactorial,
es practicamente imposible delimitarlo a tal punto que su estructura
fuera unifactorial y unidimensional, por ello la evidencia que
sostiene la practica de la promocion de la salud se basa en la nocion
de prudencia. Segun la OMS ésta advierte que es imposible tener
completa certeza, pues se reconoce que hay cierta deficiencia en ella,
pero que si se puede tener certeza de la calidad de la evidencia para
hacer recomendaciones en torno a ella. De lo anterior se desprenden
cuatro tipos de evidencias.

Tipo A: Se sabe lo que funciona, cdmo funcionay la
repeticién es universal;

Tipo B: Se sabe lo que funciona, se sabe cémo
funciona, pero la repeticidn es limitada;

Tipo C: Se sabe lo que funciona, la repeticién es
universal, pero no se sabe cémo funciona;

Tipo D: Se sabe lo que funciona, no se sabe como
funcionay la repeticion también es limitada.

Por su naturaleza sociocultural, la promocién de la salud
mental debe considerarse de tipo b, es decir, las practicas y métodos
no necesariamente podran replicarse dada la complejidad de su
misma estructura.
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Ya se comentd que la promocion de la salud estd
estrechamente relacionada con la prevencion; sin embargo, poco se
ha dicho de los niveles de ésta Gltima. Una de las criticas mas severas
consiste en que la universalidad del acceso a la prevencién de la
patologia mental no existe, y mas bien se llevan a cabo acciones
“correctivas” que pretenden “la cura” de comportamientos,
sentimientos y pensamientos desviados. Por tal motivo, es
conveniente detenerse a realizar una breve descripcion de los niveles
de prevencidn y de las acciones encaminadas hacia la salud mental.

Se debe entender que la prevencion consiste en el conjunto
de medidas para evitar que aparezca cierto tipo de patologia, asi
como también las acciones destinadas a mitigar el impacto de la
enfermedad cuando ésta ya esta presente. La prevencion se puede
clasificar en tres niveles a saber.

Segun Vignolo (2011) la prevencion primaria consiste en
acciones destinadas a evitar la aparicion de una patologia reduciendo
los factores de riesgo y fortaleciendo habilidades de afrontamiento.
En este sentido, tal parece que el modelo biomédico-clinico en
materia de salud mental ha fracasado. En primera instancia porque
dicho modelo se orienta a la enfermedad y no a la promocion y
prevencion de la salud. La “cura” se convierte asi en el objetivo
anhelado. De esta manera, la suerte de la mayoria es
desesperanzadora cuando la realidad social sugiere que muy pocos
tienen acceso a servicios especializados en la materia (psicologia y
psiquiatria).

Por otra parte, el concepto “salud mental” ha tomado matices
completamente biomedicos y por ello las acciones preventivas fuera
de las clinicas y hospitales son practicamente inexistentes ¢Por qué
en las escuelas no se realiza prevencion primaria? ¢Por qué aun
resulta inaccesible hablar de suicidio, depresion y ansiedad en
preescolares, primarias y secundarias? ¢Sera necesario que apoyos
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multidisciplinarios escolares tomen mayor protagonismo en la
implementacién de acciones preventivas en pro de la salud mental?

Ya ni hablar de sectores sociales que estan expuestos a
mayores condiciones de vulnerabilidad social; de esos que ni en las
encuestas epidemiologicas de trastornos psiquiatricos son incluidos,
0 es que quiza los “encuestadores” no saben como llegar a la sierra
0 a lugares donde los caminos ni siquiera estan bien definidos; ahi el
GPS no sirve. No hay que olvidarse de los adultos mayores, ese
sector social al que se le ha quitado, en varias ocasiones, el derecho
a tener una vida digna. Ellos con todos sus achaques y malestares no
tienen derecho a gozar de buena salud mental, pues ya no son
productivos para el modelo econdmico imperante; es mas,
representan un gasto innecesario, a ellos solo les queda esperar que
el término de su vida sea tolerable.

Entonces el articulo 72 de la Ley General de Salud que
prioriza la salud mental ;Qué alcance ha tenido? ¢ Es real que la salud
mental se ha convertido en area fundamental de los esfuerzos en
materia de salud? La evidencia sugiere que no es asi, mas bien el
“derecho a gozar de salud mental” se ha convertido en privilegio de
solo algunos cuantos.

Prevencion secundaria: Consiste en las acciones de
diagndstico temprano para un tratamiento oportuno. El fin Gltimo
consiste en el control de la enfermedad y asi evitar su propagacion a
niveles significativos.

De nueva cuenta, parece ser que las leyes que norman el
acceso a la salud mental solo han quedado en propuestas que
idealmente deben funcionar, sin que ello signifique que
operativamente sea factible.

Por ejemplo, el articulo 1 de la Ley de Salud Mental que
opera en la CDMX garantiza los mecanismos de prevencion y
tratamiento de los trastornos mentales. Al respecto cabe poner el
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dedo en el renglon ¢ Por qué la ansiedad y la depresion se consideran
problemas de salud publica y no se ha logrado disminuir su
prevalencia? ;Qué evaluacion se ha realizado acerca de la eficiencia,
eficacia, pertinencia y conveniencia de las acciones de prevencion
secundaria de la ansiedad y depresion? De nueva cuenta, la salud
mental se convierte en privilegio de algunos cuantos y no un derecho
de todos.

Importancia de los valores constitutivos y contextuales en el
abordaje de la salud mental

Ahora bien, el mero hecho de que la Ley de Salud Mental
esté en vigor en la actual CDMX, no ha garantizado de ninguna
manera una cobertura amplia ni mucho menos integral, pues de
nueva cuenta pareciera ser que dicha Ley norma aspectos clinicos y
no preventivos de la patologia mental. Por otra parte, es necesario
sefialar que en la actualidad han surgido inmensidad de enfoques,
principalmente psicoldgicos, que no han sido regulados y cuya
evidencia cientifica acerca de su confiabilidad son escasas e incluso
nulas, generando con ello préacticas clinicas pseudocientificas (Flores
de Bach, Constelaciones familiares, Terapias bioenergéticas, etc.)
que pueden poner en riesgo la integridad y vida del paciente.

Sefiala Becerra (2004) con la creacién de una ley federal o
general es vital para el desarrollo de México, ya que eso permitiria
garantizar el beneficio de acceso general a los servicios de salud, asi
como la normatividad del personal sanitario especializado, no se
trata pues de una necesidad trivial; mas bien se trata de abordar una
problematica de salud publica, que dicho sea de paso esta presente
en la realidad nacional.
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La Ley Federal de Salud Mental reglamenta el derecho a la
proteccion que tiene toda persona en los términos del articulo 4° de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en donde
se establecen las bases para el acceso a los servicios sanitarios y la
concurrencia de la Federacion y las entidades federativas en materia
de salud general. También el articulo 1° serviria como sustento dado
que esta orientado a las garantias individuales, haciendo que la salud
mental sea un derecho humano por excelencia, sin importar algln
tipo de estigma o prejuicio.

De igual manera, Becerra comenta que dicha ley seria de
orden publico, interés social y observancia general, aplicable en cada
rincon de México y serviria como instancia reguladora de toda
institucion privada o publica orientada a la salud mental.

Toda vez realizado un ejercicio de reflexion, la propuesta de
La Ley Federal de Salud Mental deberia considerar:

a. Normar y regular el acceso a los servicios de salud
mental con perspectiva de inclusion y apegada al
articulo 1° de las garantias individuales establecidas en
la Carta Magna;

b. Establecer y promover los procedimientos que
permitan la promocién, prevencion primaria,
secundaria y terciaria, asi como el diagnostico,
tratamiento y rehabilitacion de las personas que
requieran de los servicios de salud mental;

c. Promover desde la infancia, en cada centro de
educacién preescolar y primaria, el desarrollo de
competencias sociales, socioafectivas y cognitivas que
permita a los futuros adolescentes y adultos jovenes
tener mayores fortalezas para enfrentar factores de
riesgo y sucesos vitales;

d. Garantizar que los procedimientos empleados para la
promocidn, prevencion, diagnostico, tratamiento y
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rehabilitacién estén sujetos a evidencia cientifica de su
confiabilidad, eficiencia y eficacia;

e. Garantizar que todos los procedimientos usados estén
apegados a los principios bioéticos de justicia,
beneficencia, no maleficencia y autonomia.

Es cierto que la Constitucion no hace referencia clara a la
salud mental, ni mucho menos a los principios éticos, sin embargo,
la salud, desde una vision integral, debe considerar una garantia
individual y no un privilegio que s6lo unos cuantos pueden alcanzar.

Al normar y regular los mecanismos que guien la préctica de
la salud mental entonces es posible que se acaben los estigmas y
prejuicios sociales de lo que representa ser “enfermo mental” para
dar lugar a consensos sociales sobre las implicaciones de cuidarse.
Quiz4, en términos sociales, seria uno de los logros que mayor
impacto social.

Asi, también, no se debe olvidar que la préctica de la ciencia
y de la medicina en especifico, estan supeditadas a valores e intereses
que escapan de lo puramente epistémico y de la nocién de bien
comudn. Al respecto podria cuestionarse sobre la pertinencia y
conveniencia de normar la practica en salud mental ;Quiénes serian
los méas beneficiados? ¢ Quiénes pondrian en riesgo sus intereses? Y
asi un ingente de interrogantes.

Bien sefiala Murguia (2011) que la confianza en la ciencia en
general, y de la medicina en particular estan deterioradas; ademas de
que la tradicién neoliberal de la medicina ha sufrido severos cambios
que van de finales del siglo pasado hasta ahora, que se relacionan
con el vinculo de la medicina con otras esferas sociales, con la
transformacion de la préactica profesional, por la mediacion del
conocimiento tecnocientifico, asi como el cuestionamiento a que es
sometida hoy su autoridad epistémica.
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La salud mental —hoy prioridad de la psicologia vy
psiquiatria — se convierte entonces en un concepto que va mucho
méas alla de los sintomas, signos o diagnosticos realizados por
“especialistas” en la materia. El énfasis en la palabra es porque a
final de cuentas son ellos mismos, los especialistas, los que definen
quiénes cumplen con los criterios para ser parte de ellos. La préctica
de la salud mental y de la medicina en general, se convierte asi en
una especie de rituales ocultos que dificilmente pueden llegar a ser
entendidos por el comun denominador.

En la misma secuencia de ideas, se afirma que los métodos
técnicos empleados para alcanzar los fines institucionales
proporcionan la definicién de conocimiento apropiada. Las normas
derivan del objetivo y de los métodos y no al revés. Toda la
estructura de normas técnicas y morales conduce al objetivo final.
Las normas de la ciencia, y por consiguiente de las préacticas clinicas
poseen una justificacion metodoldgica, pero son obligatorias, no sélo
porque constituyen un procedimiento eficiente, sino también porque
se les cree correctas y buenas. Son prescripciones morales tanto
como técnicas.

Si bien es cierto —como ya se apunt6 —, la préctica de la
salud mental ha estado histéricamente enfocada al estudio y
tratamiento de enfermedades, de esta manera se ha justificado la
necesidad de los métodos de tratamiento que han generado
etiquetamiento, prejuicio y ociones y sentimientos son funcionales y
disfuncionales y el como corregirlos. Se trata, pues, de crear la
enfermedad y, al mismo tiempo, la cura, sustentadas en la autoridad
de especialistas que se les atribuye a dichos sectores.

Risjord (2014) sefala al respecto que existen dos tendencias
sobre el andlisis de la influencia de los valores en la practica de las
ciencias. Por una parte, se encuentra la tesis dura, que sefiala que la
ciencia esta libre de valores contextuales y que solo son los valores
constitutivos que determinan el hacer de los “expertos”. Pero
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también se encuentra la tesis moderada que afirma que en la ciencia
la influencia de los valores contextuales también es latente y que
incluso puede estar a la par de los valores constitutivos.

Partiendo de la idea anterior, la salud mental no es ajena a la
préctica de las ciencias médicas y del comportamiento, pero tampoco
lo es de las ciencias sociales y del derecho es decir es un constructo
interdisciplinario donde la vision de varias disciplinas converge. En
este sentido, no se puede negar la influencia de valores contextuales
(econdémicos, politicos, morales) incluso en el mismo nivel que los
constitutivos (principios bioéticos) en los procedimientos de
prevencion, diagnostico, tratamiento y rehabilitacion.

Para nadie es algo oculto que la industria farmacéutica con
todo su poderio econdémico financia grandes proyectos de
investigacion para encontrar enfermedades que pueden atenderse
con los farmacos que ya se poseen, por ejemplo, la depresién. Quizé
se pueden citar innumerables ejemplos que dardn cuenta de la
enorme influencia de valores “ajenos” al desarrollo “puro” de las
ciencias, si es que cabe la posibilidad de pensarlo asi.

Murguia (2011) sefiala que el cientifico elige lo que observa
guiado por su marco teorico, dado que no podria hacerse de otra
manera, porque la pretension de observacion sin teoria es
epistémicamente insostenible. Pero ademas esa seleccién de lo que
ve y cdmo lo ve, también esta cargada de valores contextuales (por
ejemplo, los econdmicos) y los constitutivos.

CONCLUSIONES

Hoy més que nunca es necesario promover una Ley General
de Salud Mental que permita garantizar el acceso a servicios de
sanitarios de calidad en la materia, y que ademas tenga como eje
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rector el principio de universalidad e inclusién, solo asi la salud
mental sera un derecho de todos los mexicanos y no un privilegio de
unos cuantos.

Para poder alcanzar esta posibilidad, es necesario que se
considere que la salud mental es una condicion que no solo significa
la ausencia de enfermedad, sino también la posibilidad de ser
funcional en el contexto social, ello permite entender que al igual
que una enfermedad fisica un trastorno mental llega a ser
incapacitante e incluso mortal.

La prevencion primaria en materia de salud mental debe ser
prioridad, ya que solo desde un modelo interdisciplinario que
involucra los saberes de varias ciencias se podra desarrollar un
modelo bio-sociocultural que permita entender a la salud mental
como un constructo cuya realidad social es compleja,
multidimensional y multifactorial, solo asi el modelo biomédico-
clinico podra complementarse para dar lugar una vision mucho méas
social y comunitaria de la salud mental.

Especial énfasis merece el hecho de que el acceso a la salud
mental llegue a aquellos sectores de mayor vulnerabilidad, no solo
se trata del sector social econémicamente productivo, sino mas bien
de hacer notar los valores bioéticos de beneficencia (obligacion de
actuar anteponiendo los intereses y suprimiendo prejuicios) no
maleficencia (no actuar con la intencién de causar dafio al otro), es
decir que las practicas profesionales estén apegadas a
procedimientos que tengan evidencia empirica, y justicia (abstenerse
de tratos desiguales por condiciones -culturales, sociales o
econdmicas) Al final del dia el derecho a la salud mental debe ser
una garantia individual por el simple hecho de ser personas, de ser
mexicanos.

Muy dificil sera erradicar estigmas y prejuicios referentes a
la salud mental, y por supuesto a los trastornos de la misma, sin
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embargo, en la medida en que se norme con toda la precaucion
posible y sobre todo anteponiendo principios éticos, la sociedad
reconstruird los significados compartidos que hasta ahora tiene, por
ejemplo “ir con el psicologo” o “estar en tratamiento psiquiatrico”

Apostar a todos los cambios sefialados, no solo es cuestion
de proponer una Ley General de Salud Mental, mas bien se trata de
apostar a un modelo integral e integrador que contemple mdltiples
aristas acerca de la conformacion de la salud mental, pues como ya
se ha mencionado, hablar de salud no solo es ausencia de
enfermedad.

Definitivamente hoy mas que nunca se necesita que los
expertos en la materia salgan a las calles y trabajen con la comunidad
y desde la comunidad, ya que el modelo clasico donde el experto
asume una posicion casi omnipotente es caduca, inatil y retrograda.
Realizar prevencion primaria en las calles, con los sectores sociales
de mayor vulnerabilidad, seria una de las mayores hazafas a lograr.

Proponer e incluso poner en marcha fundamentos legales
para que operen normatividades que regulan el acceso a los servicios
de salud mental en todo el pais, no es la mayor cuenta pendiente,
apostar a un paradigma que anteponga la préactica de la salud mental
como accién social y universal y con base en ello, ahora si proponer
normas regulatorias, es la mayor deuda que se tiene con la sociedad
mexicana, en especial con aquellos que son olvidados en las
estadisticas nacionales sobre epidemiologia psiquiatrica, adicciones,
calidad de vida, etc. Si, con aquellos que no tienen voz y que no son
escuchados, con aquellos a los que les resta sobrevivir padeciendo.
Si, con aquellos a los que histéricamente se les ha dado la espalda,
curiosamente a los que representan las mayorias. No se trata de hacer
una practica de la salud mental de “expertos”, se trata de hacer de la
salud mental una practica social.
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:LA POLITICA PUBLICA DE SANTA CRUZ
DE LORICA Y CERETE, CORDOBA, 2016-2019
INCLUYO LA ATENCION INTEGRAL A LA FAMILIA?3

Hécto Alonso Sepulveda Patifio

Al confrontar el cumplimiento de la politica publica en el
marco de la Ley 1361 de 2009 y 1857 de 2017 que regula la
proteccion integral a la familia en lo plasmado en los planes de
desarrollo de los municipios de Santa Cruz de Lorica y Cereté,
Cordoba, 2016-2019, el objetivo de este articulo es analizar cémo
asumieron el concepto de familia con el fin de salvaguardar la
integridad del ndcleo esencial de la sociedad, lo cual, fue abordado
desde un enfoque socio - juridico. Por tanto, la atencion integral a la
familia como esta concebida en la Constitucion, la ley y la
jurisprudencia, esta lejos de ser cumplida en la politica publica de
los entes territoriales mencionados, como se evidenciard en el
presente trabajo. En consecuencia, tras el analisis de los planes de
desarrollo a la luz del concepto amplio de familia y la atencion
integral que demandan las leyes mencionadas, es necesario que la
politica publica territorial se descentralice e inicie la atencion desde
la periferia hacia el centro, teniendo en cuenta cultura, usos y
costumbres, y rasgos politicos, econdmicos y sociales de la familia.

% Una version previa del presente capitulo fue publicada en: SEPULVEDA PATINO,
H. A. “;La politica publica de Santa Cruz de Lorica y Cereté, Cordoba (2016-2019)
incluyo¢ la atencion integra a la familia?”. Revista Humanismo y Sociedad, vol. 8, n. 2,
2020.
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CONCEPTO DE FAMILIA EN LA CONSTITUCION, LEYES
Y JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL EN COLOMBIA

La definicion de familia en la legislacion colombiana debe
partir de lo establecido en el articulo 42 de la Constitucion Politica
de 1991. En este sentido, la Constitucién Politica (1991) afirma que
«se constituye por vinculos naturales o juridicos, por la decision libre
de un hombre y una mujer de contraer matrimonio o por la voluntad
responsable de conformarla» (articulo 42). Por consiguiente, esta
definicién de familia lleva a considerar su conceptualizacion desde
el matrimonio o de la unién marital de hecho.

Para el primer caso, se debe traer a colacion la definicion de
matrimonio que trae el Cdédigo Civil colombiano en su articulo 113
que sostiene: “El matrimonio es un contrato solemne por el cual un
hombre y una mujer se unen con el fin de vivir juntos, de procrear y
de auxiliarse mutuamente”. Frente al segundo caso, es decir, como
la voluntad libre de conformarla, es entendida como unién marital
de hecho en el sentido de:

formada entre un hombre y una mujer, que sin estar
casados, hacen una comunidad de vida permanente y
singular. Igualmente, y para todos los efectos civiles,
se denominan compafiero y compafiera permanente,
al hombre y la mujer que forman parte de la unién
marital de hecho (LEY 54 DE 1990, ARTICULO 1).

Por su parte, la Ley 82 de 1993, en su articulo 1 define que
“la familia es ndcleo fundamental e institucion basica de la sociedad,
se constituye por vinculos naturales o juridicos, por la decision libre
de un hombre y una mujer de contraer matrimonio o por la voluntad
responsable de conformarla™, a su vez, la Ley 294 de 1996, por la
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cual, se desarrolla el articulo 42 de la Constitucion Politica de
Colombia, determina que “la familia se constituye por vinculos
naturales o juridicos, por la decision libre de un hombre y una mujer
de contraer matrimonio o por la voluntad responsable de
conformarla” (Articulo 2). En este sentido, si bien es cierto que la
Ley 294 de 1996 desarrolla el articulo 42 superior, esta no puede
estar desligada de la Ley 82 de 1993, debido a que trae consigo
elementos esenciales de la conceptualizacion de familia, es decir, no
desconoce el caracter juridico de la familia, del reconocimiento
institucional frente a la sociedad y la voluntad del hombre y la mujer
de conformarla o para contraer matrimonio.

Ahora bien, sin entrar a profundizar ni discurrir
juridicamente, la Carta Magna trae consigo otras disposiciones
relacionadas con la familia o con el desarrollo de la misma a partir
del reconocimiento y garantias de derechos de sus miembros, por lo
que, el articulo 5 determina la obligacion del Estado para que tutele
la “familia como institucion basica de la sociedad”; por su parte el
articulo 13 superior proscribe la discriminacion relacionadas con el
origen familiar; mientras que el articulo 15 de la Norma de normas
establece el derecho a la intimidad familiar; mientras que el articulo
28 garantiza el derecho de todos a “no ser molestados en su persona
o familia”; el articulo 33 constitucional prohibe declarar “contra si o
contra el conyuge, compafiero permanente o parientes dentro del
cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero
civil" y, finalmente, el articulo 44 garantiza el derecho de los nifios
a tener una familia y que no se le separe de ella.

Bajo el presupuesto normativo, la Ley 1361 de 2009 al
definir qué es familia, lo que determina es la transcripcion del texto
constitucional del articulo 42. Sin embargo, en institucion
constitucional y en aras del derecho a la igualdad, del derecho a la
libre personalidad, del derecho al libre desarrollo e interpretacion
constitucional en relacién con la voluntad responsable de conformar

167



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

la familia, la Corte Constitucional ha ampliado el concepto de
familia a través del desarrollo jurisprudencial.

Por consiguiente, la Corte Constitucional ha determinado el
concepto de familia mas all4 de los parametros propios del articulo
42 de la Constitucion y las definiciones que el legislador ha puesto
de manifiesto en las leyes antes mencionadas.

En un sentido amplio, la doctrina y la jurisprudencia
han definido la familia como aquella comunidad de
personas emparentadas entre si por vinculos naturales
0 juridicos, que funda su existencia en el amor, el
respeto y la solidaridad, y que se caracteriza por la
unidad de vida o de destino que liga intimamente a
sus miembros o integrantes mas proximos (CORTE
CONSTITUCIONAL, SENTENCIA C 271 de 2003).

Esta sentencia marca un hito histérico en la linea
jurisprudencial, ya sea en control abstracto de constitucionalidad, de
sentencias unificadas o de tutela debido a que ahonda e interpreta el
concepto de familia més alla de lo previsto en el articulo 42 de la
Constitucion Politica de 1991 y, por ende, de lo establecido en las
normas que desarrollan dicho articulo; ademas, se inicia avizorar la
garantia de derechos para los grupos poblacionales histéricamente
marginados debido a la orientacion sexual en relacién con el
reconocimiento a constituir familia o aquellos grupos poblacionales
0 parejas que siendo heterosexuales no se sentian incluidas ni
identificadas en las dos figuras constitucionalmente reconocidas.

Ahora bien, la Corte Constitucional partiendo del concepto
amplio de familia, mediante sentencia C 577 de 2011 entra a
reconocer otros tipos de familia que surgen fruto de las relaciones
sociales y afectivas. En este sentido, considera que un tipo de familia
puede ser la de crianza entendida como aquella que habiendo tomado
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a un menor, que previamente fue abandonado por su familia
bioldgica, ha sido cuidado por un tiempo largo y como consecuencia
de esto se han desarrollado entre el menor y el resto de miembros de
la familia de crianza vinculos afectivos, los cuales perduran ante la
existencia de la familia biol6gica del infante; adicional, continla la
Corte Constitucional en la mencionada sentencia, que existen
familias monoparentales, las cuales, estan conformadas por un solo
progenitor y sus hijos. Este tipo de familia se debe a distintas causas,
entre ellas, la violencia que recae en la integridad fisica, por lo
regular, en la del hombre provocando la muerte y los divorcios,
donde uno de los padres queda con la patria potestad de los hijos; en
consecuencia, estas familias monoparentales pueden mutar a una
familia ensamblada. En este sentido, la Corte Constitucional (2011)
afirma que una “estructura familiar originada en el matrimonio o
uniéon de hecho de una pareja, en la cual uno o ambos de sus
integrantes tiene hijos provenientes de un casamiento o relacién
previa” (SENTENCIA C 577).

Aunado a lo anterior, la Corte Constitucional (2006) al
abordar el tema de la adopcion manifestd que “prohijar como hijo
legitimo a quien no lo es por los lazos de la sangre” (SENTENCIA
C 831), cuyo fin, expresé la misma institucion (1999) en sentencia
anterior y analizando el mismo tema que “no es solamente la
transmision del apellido y del patrimonio, sino el establecimiento de
una verdadera familia, como la que existe entre los unidos por lazos
de sangre, con todos los derechos y deberes que ello comporta”
(SENTENCIA C 477). En este sentido, la Corte Constitucional
reconoce la existencia de otro tipo de familia, que para este caso es
la familia por adopcién.

Asi las cosas, la posicion de la Corte Constitucional en
relacién con el concepto de familia no es nuevo, existe una larga
linea jurisprudencial que se ha ido consolidando en el
reconocimiento de los derechos que tiene la primera institucion
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basica de la sociedad y, dentro de esta, sus integrantes, ya sea
consanguineos o no, solo basta las relaciones de afecto, solidaridad,
respeto y amor que se tejan entre ellos y que buscan la consolidacion
de un proyecto de vida entre quienes integran la familia. Mas aun,
en una sociedad diversa étnica y culturalmente, como bien lo
reconoce la Constitucion Politica de 1991 en su articulo 7, no se
puede predeterminar un concepto Unico de familia, sino estar acorde
con estas caracteristicas que hacen que sean diversos los tipos de
familia.

El concepto de familia no incluye tan solo la
comunidad natural compuesta por padres, hermanos
y parientes cercanos, sino que se amplia incorporando
aun a personas no vinculadas por los lazos de la
consanguinidad, cuando faltan todos o algunos de
aquellos integrantes, o cuando, por diversos
problemas, entre otros los relativos a la destruccion
interna del hogar por conflictos entre los padres, y
obviamente los econdmicos, resulta necesario
sustituir al grupo familiar de origen por uno que
cumpla con eficiencia, y hasta donde se pueda, con la
misma o similar intensidad, el cometido de brindar al
nifio un &mbito acogedor y comprensivo dentro del
cual pueda desenvolverse en las distintas fases de su
desarrollo fisico, moral, intelectual y siquico
(CORTE CONSTITUCIONAL, SENTENCIA C 577
de 2011)

En consecuencia, la Corte Constitucional ha desarrollado y
ampliado el concepto de familia no quedando circunscrito al previsto
en el articulo 42 de la Constitucion Politica de 1991 o el determinado
en la legislacion, sino que reconoce y protege otros tipos de familia,
declara los derechos que tienen las parejas del mismo sexo a
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constituir familia y recalca la igualdad de derechos, la libertad de la
persona y el derecho al libre desarrollo de la personalidad dando
fundamento juridico a los nuevos tipos de familia que constituyen
derechos y obligaciones.

CUMPLIMIENTO EN LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA
PUBLICA DE ATENCION INTEGRAL A LA FAMILIA
CONFORME A LAS LEYES 1361/2009 Y 1857/2017 DE LOS
MUNICIPIOS DE CERETE Y SANTA CRUZ DE LORICA

A fin de poder indagar sobre el cumplimiento que los
municipios de Cereté y Santa Cruz de Lorica determinaron hacer en
sus respectivos planes de desarrollo 2016-2019 sobre la
implementacién de la politica publica de atencion integral a la
familia conforme a los parametros fijados en las Leyes 1361 de 2009
y 1857 de 2017, se hace imprescindible hacer el examen partiendo
de lo que se entiende no solo por familia, sino las definiciones que
la Ley 1361 de 2009 trae consigo, las obligaciones que asume el
Estado frente a los derechos de las familias y de sus integrantes.

En este orden de ideas, la Constitucion Politica de 1991
determina que la familia “se constituye por vinculos naturales o
juridicos, por la decision libre de un hombre y una mujer de contraer
matrimonio o por la voluntad responsable de conformarla”
(ARTICULO 42). Por su parte, la Ley 1361 de 2009 establece que
la familia “es el nucleo fundamental de la sociedad. Se constituye
por vinculos naturales o juridicos, por la decision libre de un hombre
y una mujer de contraer matrimonio o por la voluntad responsable
de conformarla” (ARTICULO 2). Sin embargo, este concepto
restringido de familia que trae la Constitucion y la ley, fue ampliado
por la Corte Constitucional mediante sentencia C 271 de 2003 que
determiné que la familia es aquella comunidad de personas que
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estando emparentadas entre si, ya sea por vinculos naturales o
juridicos, fundan su existencia en el amor, respeto y solidaridad,
distinguiéndose por la unidad de vida o el destino que liga
intrinsecamente a sus miembros mas préximos, es decir, no solo
reconoce a las familias que estan constituidas por un hombre y una
mujer, sino aquellas que se derivan del amor, respeto y solidaridad,
por lo que, la misma Corte Constitucional a partir de esta
jurisprudencia, en sentencias posteriores continué ampliando este
concepto hasta llegar a la familia constituida por personas del mismo
sexo, familias monoparentales, familias reconstruidas —
ensambladas o compuestas —, familias extensas, familia por
adopcion, familia de acogida, familia sin hijos, familia de abuelos,
entre otras, que por razones sociales y, por ende, cambios normativos
o jurisprudenciales se han ido reconociendo.

Por su parte, la Ley 1361 de 2009 entiende que a la familia
se le debe asistencia social, asumida como las acciones dirigidas a
modificar las circunstancias que impidan el desarrollo integral
cuando se atente contra la estabilidad familiar, lo que permitira la
incorporacion a una vida plena y productiva; asi mismo, se debe
garantizar la integracién social mediante el conjunto de acciones de
parte de la institucionalidad del Estado a través de sus distintos
organismos, los entes territoriales y la sociedad en su conjunto con
el propdsito de orientar, promover y fortalecer las familias; ademas,
estas acciones deben estar dirigidas a aquellas familias en
condiciones de vulnerabilidad manifiesta; igualmente, es
responsabilidad de la institucionalidad del Estado ofrecer una
atencion integral donde se garantice la satisfaccion de la necesidades
fisicas, materiales, biologicas, emocionales, sociales, laborales,
culturales, recreativas, productivas y espirituales, lo que conlleva al
desarrollo armdnico de la familia y, por Gltimo determina la ley, la
existencia de una politica familiar como fin ultimo que a estas se les
propicie ambientes favorables para su fortalecimiento (ARTICULO
2).
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Esta gama de definiciones relacionadas con la politica
integral a la familia hace obligatorio una distincion en la politica
publica de carécter discriminativo positivo en razon que la ley lo deja
entrever como mecanismo para su cumplimiento. Esto es
corroborado en el imperativo que la Ley 1361 de 2009 establece en
los principios orientadores de la implementacion de la politica
integral de la familia. Asi las cosas, el enfoque de derechos esta
dirigido al fortalecimiento y reconocimiento del individuo y de su
familia como una unidad, es decir, que la politica pablica de la
familia no puede partir de esta, sino que debe considerar a sus
miembros y, de esta forma, se garantiza la atencién integral de
aquella; por su parte, la ley propende por la igualdad de
oportunidades para quienes integran la familia sin ningin tipo de
discriminacion, lo que conlleva a acciones de politica publica de
cardcter discriminativo positivo; asi mismo, se establece la
solidaridad, ya no proveniente del accionar del Estado, sino de la
ayuda mutua que debe existir en cada persona que integra la familia.

Ahora bien, la elaboracion e implementacion de la politica
publica es responsabilidad del “Estado, las entidades territoriales y
descentralizadas por servicios” (LEY 1361 de 2009, ARTICULO 3),
quienes deberan garantizar acciones concretas, coherentes y serias
para que conforme a sus competencias fortalezcan y permitan el
desarrollo integral de la familia. Estas acciones deben partir de un
diagnostico real que dé cuenta de las necesidades de las familias, que
se pueda escuchar, valorar y tener presente lo que expresan y
manifiesten quienes estan en condiciones de vulnerabilidad, es decir,
se debe garantizar la participacion durante la elaboracion,
implementacién y seguimiento de la politica publica de atencidn
integral a la familia.

Por tanto, si la politica publica de atencion integral a la
familia esta disefiada con este fin, esta debe ser elaborada de forma
integral y concertada al interior de las instituciones responsables. De
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ahi que, conforme a la Ley 1361 de 2009, la politica debe garantizar
la integralidad y concertacion, lo cual, es entendido como el
“desarrollo de intervenciones integrales eficientes y coordinadas
desde los diferentes niveles de la administracion puablica y en los
componentes de la politica” (ARTICULO 3). Adicional, la misma
ley establece que la atencion integral a las familias genera
corresponsabilidad entre el sector publico, privado y la sociedad;
seguidamente, determina la existencia de una atencion preferente en
relacién con las familias que se encuentren en vulnerabilidad
manifiesta y, garantiza que dichas acciones lleguen a todas las
familias.

En efecto, si lo que determinan las Leyes 1361 de 2009 y
1857 de 2017 es la atencion integral de la familia, es decir, la
existencia de una politica publica que responda a las necesidades de
estas, solo sera viable y real su elaboracion, implementacion,
seguimiento y evaluacion si se abren nuevos espacios de
participacion efectiva para que las familias expresen cuales son sus
necesidades y la forma de minimizar las condiciones precarias en
que viven y fortalecer las que estén acordes con su situacion social,
politica, econdmica y cultural. En este sentido, los alcaldes deberian
considerar la integracion de representantes de familias al momento
de la composicion del consejo territorial de planeacion, cuyo espacio
por naturaleza es participativo y determinante durante el disefio,
implementacién, seguimiento y evaluacién de la politica publica
municipal y, dentro de esta, la atencion integral a la familia. Esto esta
permitido por la Ley 152 de 1994 que determina que ‘“dichos
consejos, como minimo, deberan estar integrados por representantes
de su jurisdiccion territorial de los sectores econdémicos, sociales,
ecoldgicos, educativos, culturales y comunitarios” (ARTICULO
34), es decir, la expresion ‘minimo’ no excluye otros sectores, por lo
que, este espacio es el propicio para que se analice y discuta la
politica publica, se garantice una amplia discusion en las distintas
fases del disefio, implementacion, seguimiento y evaluacion de la
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politica publica; es el escenario idoneo de consulta, que de existir
vacios programaticos puedan recomendar su inclusion en aras de
garantizar una atencion integral a las familias y conceptuar sobre
dicha politica publica en favor de ellas. La inclusion de
representantes de familias en este espacio participativo no excluye
su participacion en otros escenarios que el ente territorial considere
pertinentes y adecuados para la garantia de la politica publica de
atencion integral a la familia.

Ahora bien, la Ley 1361 de 2009 en el articulo 4 trae consigo
una gama amplia e imperativa de derechos de las familias y de sus
miembros cuya responsabilidad para su garantia recae en el Estado
y la sociedad a fin de que los derechos que alli se predican sean de
pleno goce. La garantia, goce y efectividad de los derechos
establecidos en el mencionado articulo estdn intimamente
relacionados con lo determinado en la Ley 1857 de 2017 que
modifica el articulo 1 de la Ley 1361 de 2009, que reza:

La presente ley tiene por objeto fortalecer y garantizar el
desarrollo integral de la familia, como nulcleo fundamental de la
sociedad. En desarrollo del objeto se contempla como deber del
Estado proveer a las familias y a sus integrantes, herramientas
para potenciar sus recursos afectivos, econémicos, culturales, de
solidaridad y criterios de autoridad democratica, de manera que
los programas de atencién a la familia y a sus miembros
prioricen su unidad y la activacion de recursos para que funcione
como el instrumento protector por excelencia de sus integrantes
(ARTICULO 1).

Por lo anterior, el Estado se obliga, conforme al articulo 5 de
la Ley 1361 de 2009, a fortalecer la familia mediante la
implementacion de una politica integral de desarrollo, garantizar el
goce efectivo de los derechos de ésta y de sus integrantes, asistir a
quienes se encuentren en debilidad manifiesta, orientar y asesorar a
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las parejas y familias, promover acciones de sensibilizacién del rol
de la familia en la sociedad, establecer programas que permitan el
desarrollo armonico de la familia, garantizar programas para la
generacion de ingresos para la familias, promover la inclusion de las
familias al sistema de seguridad social y articular actividades
laborales en beneficio de la familia. Si se hace un analisis integro y
minucioso, estas obligaciones del Estado existen no solo en la
Constitucion, sino en otras leyes, pero se resalta la importancia de la
Ley 1361 de 2009 en cuanto que en esta de discriminan acciones
programaticas especificas a favor de la familia.

En consecuencia, la politica pablica de atencion integral a la
familia esta determinada por las lineas de intervencion que,
conforme al articulo 12 de la Ley 1361 de 2009, son vivienda,
educacién, productividad y empleo, salud y cultura, recreacion y
deporte. A pesar de estas lineas gruesas, las Leyes 1361 de 2009 y
1857 de 2017 van més alla debido a la integralidad que demanda la
atencion a la familia y de sus integrantes, por lo que, los planes,
programas y proyectos plasmados en los planes de desarrollo tienen
la obligacion de garantizar no solo estas lineas de accion, sino lo
previsto en la norma que garantizan derechos de las familias. Por tal
motivo, para el logro de esta intervencion programatica, la Ley 1361
de 2009, establece la corresponsabilidad, a saber:

El Estado y sus Entes Territoriales ejerceran de
acuerdo a sus competencias la formulacion y
gjecucion de la politica pablica de apoyo y
fortalecimiento de la familia, para lo cual en virtud
del principio de coordinacidn articularan la Politica
Nacional con las politicas de sus jurisdicciones
(ARTICULO 13).
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Por consiguiente, en virtud de las Leyes 1361 de 2009 y 1857
de 2017, la atencidn integral a la familia, desde la politica pablica,
esta determinada en sus lineas de intervencion, que bajo los
principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, los
municipios son responsables de la garantia proteccionista de la
familia, pero dicha proteccion integral no se puede circunscribir al
concepto de familia que trae consigo la Constitucion en su articulo
42, ni las leyes que lo desarrollan o complementan, sino ampliar la
intervencion al concepto de familia que ha ido determinando la Corte
Constitucional y que va mucho mas alla de un vinculo juridico o
natural expresado en la voluntad del hombre y la mujer de querer
conformar una familia.

LA POLITICA PUBLICA DE ATENCION INTEGRAL A LA
FAMILIA EN LOS PLANES DE DESARROLLO DE LOS
MUNICIPIOS DE CERETE Y SANTA CRUZ DE LORICA,
2016-2019, EN EL DEPARTAMENTO DE CORDOBA

La reflexion de la politica publica, dirigida a la atencién
integral de la familia determinada en los planes de desarrollo de los
municipios de Cereté y Santa Cruz de Lorica en el departamento de
Cordoba para el cuatrienio 2016-2019, se hizo bajo la revision
minuciosa de los planes, programas y proyectos sefialados en dichas
cartas de navegacion programatica.

Para la comprension de la atencion integral a la familia a
partir de los planes de desarrollo de los entes territoriales
mencionados, no se puede ignorar lo que se entiende por familia en
la Constitucion Politica, las leyes antes mencionadas y el concepto
amplio que ha determinado la Corte Constitucional via
jurisprudencial.
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La familia en el plan de desarrollo del municipio de Cereté

Si la premisa es tener presente que se entiende por familia en
la Constitucion, las leyes y la jurisprudencia, el presente plan de
desarrollo no partio de dicha conceptualizaciéon, sino que lo hace de
forma general y extendido en todo el plan de desarrollo.

Ahora bien, el plan de desarrollo inicia la mencion a la
familia mediante el andlisis que hace a cada componente de la
politica publica. En este sentido, hace referencia al hacinamiento
familiar y escolar que se vive en la sede El Oriente del Centro
Educativo Rural, CER, San Antonio debido que en dicho lugar se
comparte con una familia que dice ser la propietaria del predio
(ALCALDIA DE CERETE, 2016, p. 61). Esto ha provocado
dificultades durante el proceso de ensefianza-aprendizaje; por su
parte, el deterioro en la infraestructura y la carencia de recursos de
las familias para cubrir las necesidades de los estudiantes provoca
retroceso 0 estancamiento en el desarrollo de las actividades
académicas en la institucion educativa Alfonso Speth. Por otro lado,
hacen mencion a la familia que ha sido indiferente frente a la
situacion del consumo de sustancias psicoactivas y, por ende, en el
aumento de la delincuencia. En consecuencia, se determina que la
causa de esta circunstancia se debe aminorar promoviendo acciones
para que la familia trabaje (ALCALDIA DE CERETE, 2016, p.
118).

Por otro lado, descargan en la familia y el Estado la
responsabilidad de las personas con algun tipo de discapacidad
cuando estas no tienen o no se brindan las oportunidades para que
accedan a la oferta laboral, cuya falencia inicia por la falta de
capacitacion (ALCALDIA DE CERETE, 2019, p.124).
Seguidamente, hace referencia a las personas desmovilizadas que
bajo la expresa voluntad de paz y la de su familia proceden a
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incorporarse de nuevo a la sociedad mediante un proceso
participativo y concertacion entre las instituciones responsables de
tal garantia (ALCALDIA DE CERETE, 2016, p. 126).

En cuanto a la infancia y adolescencia, si bien se podria
abordar desde una politica publica especial para este tipo de
poblacién, el plan de desarrollo pone de manifiesto el articulo 44 de
la Constitucion Politica, que més all& de ahondar en él, menciona la
responsabilidad que le asiste a la familia, a la sociedad y al Estado
de garantizar un bienestar integral a los nifios, nifias y adolescentes;
lo cual es ratificado por el Cadigo de Infancia y Adolescencia o Ley
1098 de 2006, con el fin de afrontar la problematica de la infancia'y
adolescencia se propende por la integridad personal, a tener una
familia y no ser separado de ella (ALCALDIA DE CERETE, 2016,
p. 442), ahondando en la estrategia “todos y todas con la familia”
(ALCALDIA DE CERETE, 2016, p. 471).

En relacion con las mujeres, el plan de desarrollo parte del
analisis estadistico y las carencias que tienen para acceder a la oferta
laboral o actividades productivas; a los riesgos de salud al que estan
expuestas y la falta de apoyo para las mujeres cabezas de familia;
ademas, de las pocas oportunidades que el Estado y la sociedad
brinda para acceder a la oferta educativa. Esta politica publica
dirigida a las mujeres debe estar enmarcada en el concepto amplio
de familia debido que esta dirigida a ellas como cabezas de familia.

Para contrarrestar esta problematica entre las potencialidades
que tiene el municipio se pone de manifiesto capacitar a los padres
de familia sobre los derechos que tiene los nifios, nifias y
adolescentes (ALCALDIA DE CERETE, 2016, p. 239);
implementar un proyecto que determine una “ruta urgente, temprana
y proteccion en prevencion con la familia, comunidad y entidades
del Estado” (ALCALDIA DE CERETE, 2016, p. 298); por su parte,
el plan determina un subprograma de restitucion de tierras,
reubicacion o compensacion para las victimas del despojo donde se
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garantice este proceso o en caso contrario indemnizar a la familia,
siempre con el acompafiamiento institucional (ALCALDIA DE
CERETE, 2016, p. 322).

Como se puede observar, el plan de desarrollo del municipio
de Cereté no abordd ni atendié a la familia conforme a los
pardmetros constitucionales y legales, aunque deja entrever a nivel
jurisprudencial la atencién a la mujer cabeza de familia con acciones
previstas para este tipo de familia, mas no asi, para la familia en los
demas casos. Este analisis se hara en el apartado para tal fin.

La familia en el plan de desarrollo del municipio de Santa Cruz
de Lorica

El plan de desarrollo del municipio de Santa Cruz de Lorica
2016-2019 a partir de la dimension social de desarrollo establece
“acompafiamiento familiar a los hogares pobres y vulnerables”
(ALCALDIA SANTA CRUZ DE LORICA, 2016-2019, p. 10).
Seguidamente establece que mediante el “desarrollo y el
fortalecimiento de la cultura’y comunicaciones propias y apropiadas,
la educacion, la salud, la autonomia y seguridad alimentaria que
incluyan a familias, mujeres, nifias, nifios, jovenes y mayores de los
pueblos indigenas” (Alcaldia Santa Cruz de Lorica, 2016-2019, p.
10). Este ultimo apartado discrimina y diferencia a las familias de
las personas consideradas individualmente, es decir, como si éstos
no hicieran parte de las familias.

Por otro lado, en los indicadores y metas de producto
determind apoyo para mujeres cabeza de familia que estudien y sean
sobresalientes académicamente mediante un incentivo educativo
(ALCALDIA SANTA CRUZ DE LORICA, 2016-2019, p. 12); asu
vez, establece el programa de adaptabilidad-permanencia en
educacion, donde se puso de manifiesto que este proceso debe estar
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acorde a las expectativas de las familias (ALCALDIA SANTA
CRUZ DE LORICA, 2016-2019, p. 12); ademas, a este principio
pedagogico une el programa de aceptabilidad-calidad a fin que los
colegios estén centrados en lo pedagogico y, de esta manera, se dé
respuesta a las necesidades, expectativas y motivaciones
individuales, familiares y sociales (ALCALDIA SANTA CRUZ DE
LORICA, 2016-2019, p. 13). Para la estrategia educativa el plan de
desarrollo determin6 que “padres de familia jovenes estén
vinculados a talleres de formacién y consolidacién del ndcleo
familiar” (ALCALDIA SANTA CRUZ DE LORICA, 2016-2019,
p. 18).

Sumado a lo anterior el plan contenia un programa
denominado ‘“equidad de género, autonomia de la mujer y
fortalecimiento familiar” (ALCALDIA SANTA CRUZ DE
LORICA, 2016-2019, p. 18), donde pretendié implementar y
fortalecer la politica publica de la mujer y la familia en coordinacion
y coherencia con la politica del gobierno nacional, dando una
inclusion del 100% de la poblacion a quien esta dirigida esta politica.
Frente a esta propuesta el plan determind la atencién a las familias
en lo psicoldgico, social y formacion en valores; que padres y madres
estén vinculados a los procesos en las escuelas de padres y que las
familias estén sensibilizadas para prevenir la violencia intrafamiliar
u otro tipo de violencia (ALCALDIA SANTA CRUZ DE LORICA,
2016-2019, p. 18).

Al igual que el plan de desarrollo del municipio de Cereté,
este contenia el programa de ““atencion y asistencia a las victimas del
conflicto armado y reinsertada” (ALCALDIA SANTA CRUZ DE
LORICA, 2016-2019, p. 20). Con este programa el plan pretendia
hacer efectivo el goce de los derechos de quienes les fueron
vulnerados a través de la reparacion integral e incentivar a quienes
estan en proceso de incorporacion a la vida civil y al de sus familias.
Para el cumplimiento de este fin se tenia en cuenta el nimero de
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familias desplazadas y reinsertadas asentadas en el municipio,
ademas de las familias que accedieran a la ayuda humanitaria.

Por su parte el programa unidos y familias en accion estaba
dirigido a fortalecer y acompanar a las familias en extrema pobreza,
donde a través de la articulacion institucional se garantizaba la
reduccion de la pobreza y se mejorarian las condiciones de vida de
quienes la sufren (ALCALDIA SANTA CRUZ DE LORICA, 2016—
2019, p. 20). Asi mismo, se pretendi6 el “desarrollo y
fortalecimiento de la culturay comunicaciones propias y apropiadas,
la educacion, la salud, la autonomia y seguridad alimentaria que
incluyan a familias, mujeres, nifias, nifios, jovenes y mayores de los
pueblos indigenas” (ALCALDIA SANTA CRUZ DE LORICA,
2016-2019, p. 34), es decir, estas mismas acciones estaban
contenidas en el plan de desarrollo del municipio de Santa Cruz de
Lorica, razon por la cual, no hay identidad territorial o las
necesidades son las mismas.

Sin entrar a analizar qué tan viable sea, pero este plan
pretendié la formulacién de un plan de desarrollo con los municipios
de la subregion del bajo, medio y zonas costeras del departamento
de Cordoba con el propdésito del mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacion que integran esta subregion a través del aumento de
la competitividad del sector agricola, que contribuyera a la
generacion de ingresos y a la seguridad alimentaria de las familias,
ademas de propender por un escenario de paz a largo plazo
(ALCALDIA SANTA CRUZ DE LORICA, 20162019, p. 40).

Por tanto, y al igual que el plan de desarrollo de Cereté, este
plan difiere de una visién de familia tal como lo establece la
Constitucion, las leyes objeto de andlisis y la jurisprudencia, sin
embargo, el analisis se hara en un apartado destinado para tal fin.
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ANALISIS DE RESULTADOS EN EL CUMPLIMIENTO DE
LAS LEYES 1361/2009 Y 1857/2017 DE PARTE DE LOS
MUNICIPIOS DE CERETE Y SANTA CRUZ DE LORICA,
CORDOBA

Si bien es cierto que las administraciones municipales
conforme a su categoria y, por ende, a su presupuesto, disefian,
elaboran, ejecutan, hacen seguimiento y evaltan su politica publica,
esta no solo debe responder a las necesidades propias de la poblacion
que integran la entidad territorial, sino acatar lo que esta determinado
en la Constitucion Politica de Colombia de 1991, las leyes como
pilares para la elaboracién de la politica publica y cumplir de forma
irrestricta lo previsto por la Corte Constitucional cuando en control
abstracto de constitucionalidad emite sentencias de caracter de erga
omnes o se desarrollan acciones via jurisprudencial.

Por lo anterior, al comparar la politica publica disefiada en
los planes de desarrollo que tuvieron los municipios de Cereté y
Santa Cruz de Lorica para el cuatrefio 2016-2019, si bien es cierto
tienen acciones que propenden por la atencién a la familia, no asi
una politica publica seria, sostenida y coherente con la atencion
integral prevista en las lineas de intervencion consagradas en el
articulo 12 de la Ley 1361 de 2009, es decir, la articulacion
institucional que lleven a que la familia supere las condiciones
extremas de pobreza o que sigan fortaleciendo su capacidad de goce
y adquisitiva en bienes y servicios.

Adicional, la politica pablica de los municipios en mencion
no considerd partir de la conceptualizacion de la familia en sentido
amplio como lo establece la Corte Constitucional, por lo que
estuvieron circunscritos al modelo tradicional de familia,
desconociendo los cambios sociales y culturales que generan otro
tipo de familia. Esta vision erronea o limitada en la concepcion del
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concepto de familia conlleva que la politica publica, no solo la de los
municipios en mencidn, sino la que se disefie y elabore en cualquier
ente territorial, mas adn, en el ambito nacional, no brindara garantia,
seguridad y goce efectivo de derecho a la familia en el sentido
amplio determinado por la Corte Constitucional.

Por otra parte, la politica publica disefiada y elaborada por
los entes territoriales en estudio, se adhirieron a programas del
gobierno nacional que poco o nada han contribuido con una atencion
integral a la familia, como es el caso de Unidos y Familias en Accion,
que los municipios en mencién incluyeron con el fin de fortalecer y
acompariar a las familias ubicadas en extrema pobreza para que a
través de la coordinacion institucional se pudiera garantizar la
erradicacion de dicha condicion y, por ende, mejoran sus
condiciones econémicas, sociales y culturales, pero bien se sabe que
mientras no existan acciones concretas y responsables directos poco
0 nada se hace en favor de quienes mas lo necesitan.

Por su parte, el municipio de Santa Cruz de Lorica establecio
un acompafamiento familiar a los hogares pobres y vulnerables, sin
embargo, queda la duda a qué tipo de acompafiamiento se habra
referido dicho ente territorial, si éste iria acompafiado con acciones
integrales o solo orientacion para que las familias buscaran ayudan
a través de programas del gobierno nacional. Estos proyectos vagos
e imprecisos hacen que el esfuerzo institucional se pierda, no se
atienda a quien verdaderamente lo necesita y que la politica pablica
se gquede en promesas o escritas en los planes de desarrollo;
adicional, el municipio de Santa Cruz de Lorica ignorando lo que
previo en el programa Unidos o Familias en Accién, pretendié un
programa dirigido a las familias, mujeres, nifias, nifios, jovenes y
mayores de los pueblos indigenas para que desarrollaran y
fortalecieran su cultura y comunicaciones propias y apropiadas a
través de la educacion, salud, autonomia y seguridad alimentaria, es
decir, fragmenta no solo lo que al principio consideré una buena
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estrategia con los programas del gobierno nacional, sino que hace lo
mismo y, peor aun, con la atencion que deberia brindar a las familias.

Por tanto, si la politica publica fuera pensada no de forma
fraccionada, sino de forma integral, no se partiria mencionando
carencias en infraestructura de instituciones educativas, sino de
reflexionar o diagnosticar la situacion que llevo a esto y la solucion
que se debe brindar; es decir, cbmo vincular a la familia en sentido
amplio a mejorar sus condiciones locativas de la institucion
educativa que van mucho mas alla de acondicionar la infraestructura
fisica del plantel; ademas, se deberia considerar en la politica pablica
qué hacer con las familias que en su interior tienen algin miembro
con alguna discapacidad que impida que la persona se pueda
desarrollar libremente y, asi, no descargar esta responsabilidad en la
familia debido a que esta debe ser atendida y asistida por la
institucionalidad del Estado en virtud de los principios que se
consagran en el articulo 2 de la Constitucion Politica.

Sumado a lo anterior, en el municipio de Santa Cruz de
Lorica, se propendid por acogerse al programa de adaptabilidad —
permanencia en el sistema educativo y aceptabilidad — calidad de
la educacion, poniendo de manifiesto las expectativas de la familia,
pero ignoraron los principios de accesibilidad y asequibilidad, tan
importantes como los que mencionaron. En este sentido, se nota la
carencia y coherencia de la politica pablica, razén por la cual, si
fuera para atender a los nifios en un sistema educativo acorde con las
necesidades de la familia, se partiria de los cuatro principios, no de
dos, como bien qued6é determinado en la politica pablica del
mencionado municipio. Pero, se desprende del plan en mencion, que
para solventar la carencia integral en la politica pablica introdujeron
un programa denominado padres de familia jovenes vinculados a
talleres de formacion y consolidacion del nacleo familiar, por lo que,
si lo que se quiere es consolidar el nicleo esencial de la sociedad,
debieron haber involucrado a todas las familias sin discriminacion
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de edad como bien se manifiesta al establecer que dicha accion
estaba dirigida a los jovenes.

Mas aun, la atencion integral a la familia debe trascender la
esfera de lo individual y hacer una politica que propenda por la
atencion de las familias por sectores, veredas o barrios. Esta politica
publica cobra sentido, cuando en algunas familias puede haber
miembros que debido al conflicto armado han estado vinculados al
mismo de forma directa o indirecta, pero que hoy dia, bajo los
programas que tiene el gobierno nacional se pueden desmovilizar y,
por ende, volver al nicleo esencial de la sociedad que es la familia;
pero también es cierto que estas personas pueden ocasionar miedo o
temor donde se ubique, de ahi que la politica publica deberia estar
dirigida a un proceso de reinsercion a la vida civil individual,
familiar, veredal o barrial.

En cuanto a la infancia y adolescencia, la politica pablica
deberia estar enfocada, ademas de lo previsto en la Constitucion y la
ley, en los factores individuales y colectivos que afectan el
imaginario de esta poblacion, mas ain, coémo estan los referentes
sociales de su familia, barrio y municipio con quienes esta poblacion
interrelaciona de distintas maneras. Esta situacion solo se puede
asumir desde el seno de la familia, ya sea, bajo el concepto
tradicional o en el sentido amplio que ha determinado la Corte
Constitucional, es decir, la familia no solo es un hombre y una mujer,
sino que esta transversalizada por un conjunto de factores sociales y
efectivos que interrelacionados propende por la unidad de estas
personas que se constituyen en familia y, que de forma concreta,
merecen atencion integral de parte de la institucionalidad del Estado
y, para el presente caso, de los municipios en mencion.

Por su parte, al abordar la politica publica de las mujeres, en
el caso del municipio de Cereté, se hace desde dos angulos. El
primero de las mujeres de forma individual, quienes presentan
barreras para acceder a la oferta laboral, productiva y académica;
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segundo, al abordar la politica pablica de la mujeres cabezas de
familia, a quienes propone alternativas de acceso a la educacion,
pero no asi, de una politica integral donde se involucre a las personas
que dependan de ella o, para el caso, que en el mismo hogar vivan
personas que sin depender de ella, comparten la misma casa,
habitacion o apartamento. Adicional, proponen acciones de
capacitacion de los padres en relacion con los derechos que tienen
los nifios, la ruta de prevencion de violencia intrafamiliar o los
medios de proteccion cuando se presente vulneracién de derecho en
el interior de la misma; sin embargo, estas acciones estan lejos de
una atencion integral conforme lo establecido en las leyes 1361 de
2009 y 1857 de 2017 en el sentido en que la atencion debe ser a toda
la familia, por lo que se debe ahondar en los problemas que tiene la
familia a fin de dar respuesta conjuntay, de esta integralidad, atender
los casos de forma individual que se presenten en su interior.

En cuanto al municipio de Santa Cruz de Lorica, tuvieron
algo similar en cuanto al apoyo econémico para las mujeres cabezas
de familia que estudien y sean sobresalientes académicamente, pero
si bien es cierto, es atractivo, no asi el resultado final, ya que muchas
de ellas acceden a la educacion, pero, a la vez, pueden verse en la
obligacion de desescolarizarse debido al deber que les asiste en
relacién con el resto de las personas que dependen de ella. Lo loable
seria vincularla no solo a la educacién, sino a sistemas productivos
que generen recursos para el sostenimiento familiar, lo que seria un
verdadero incentivo. A su vez, se determind un programa en la linea
de equidad de género para generar autonomia de la mujer y fortalecer
la familia que, para tal fin, se articularia con la politica del gobierno
nacional, pero esto lo circunscribieron a la participacion que hagan
los padres en los procesos de escuela de padres que promueven las
instituciones educativas para que, a través del acompafiamiento
psicologico, social y formacion en valores, se prevengan las acciones
de violencia intrafamiliar.
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Sin embargo, lo anterior presenta un desfase cuantitativo en
relacion con lo que el plan propugno por la participacion del 100 %
de la poblacion, pero ignorando que, si bien es cierto, las
instituciones educativas estdn en la obligacién de promover las
escuelas de padres, no todos los padres participan, lo que deberia
haberse pensado en otra estrategia Ilamativa para quienes no
participaran de dicho espacio, por ejemplo, acompafiamiento a los
hogares de la poblacién en edad escolar a fin de determinar factores
que afectan la integridad familiar y retrasan el proceso educativo de
los nifios, nifias y adolescentes.

Por ultimo, el municipio de Cereté pone énfasis en el
programa de restitucion de tierras, como alternativa para que las
familias afectadas por el conflicto accedan a este derecho; sin
embargo, no se plantean acciones que integran esta propuesta en
razén que las familias que han sido despojadas de sus tierras no solo
tienen caracteristicas particulares a nivel social, cultural, econémico
y politico y, por ende, la estrategia para estas familias deber ir mucho
mas all& de garantizar el acceso a la tierra.

En pocas palabras los municipios de Cereté y Santa Cruz de
Lorica en relacion al abordaje de la politica publica plasmada en las
Leyes 1361 de 2009 y 1857 de 2017, no lograron articular una
atencion integral conforme a las lineas de intervencion plasmadas en
las mencionadas leyes en cuanto a la familia se refiere, lo que hizo
fue, proponer y, lo mas seguro implementar —aunque no
corresponde a este articulo evaluarlo— proyectos que beneficiaran a
personas de forma individual, pero no asi a la familia de forma
integral. Dicho de otra forma, implementd acciones dispersar para la
atencion a las familias, pero no integrales que respondieran a las
carencias estructuras que sufre el nacleo esencial de la sociedad que
es la familia.
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CONCLUSIONES

Si bien es cierto que las entidades territoriales estan en la
obligacion de proveer el acceso y goce de derechos sociales,
econodmicos, culturales y politicos, no siempre se hace de la mejor
manera. Esta situacion se evidencia en la incoherencia programatica
que plasman en los planes de desarrollo, circunscribiéndose
estrictamente a lo necesario, determinado en la politica publica, pero
no trasciende este esfuerzo a fin de aminorar las brechas existentes
entre la poblacién habitante en su territorio y, por ende, ampliar el
horizonte politico a partir de la reflexion amplia de las caracteristicas
propias del ente territorial;, ademas, de hacer una interpretacion
sistematica de otras normas Yy el desarrollo jurisprudencial emitido
por la Corte Constitucional a fin de dar respuesta integral a las
necesidades de la familia.

Una politica publica integral que responda a la concepcion
amplia de familia no puede ser aborda a partir del cumplimiento de
una norma que obliga con la elaboracion del plan de desarrollo, sino
que aquella debe partir de la norma especial que para el presente caso
son las Leyes 1361 de 2009 y 1857 de 2017 y, de esta manera
cumplir lo establecido en la ley que obliga la existencia del plan de
desarrollo municipal. Pero en los municipios de Cereté y Santa Cruz
de Lorica no se present0 esta ldgica, sino que plasmaron una politica
publica sectorial sin asociarla a la familia como nucleo esencial de
la sociedad.

Asi las cosas, para la existencia de la politica pablica de
atencion integral de la familia se debe propender por una articulacion
institucional seria y efectiva que inicie por la coordinacion al interior
de la propia administracion municipal, no que cada secretaria o
dependencia estructure y quede satisfecha con la inclusion de su
parte en el plan de desarrollo. En este sentido, la politica publica para
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la atencion integral a la familia prevista en los planes de desarrollo
de los municipios de Cereté y Santa Cruz de Lorica no estuvo en la
I6gica de la integralidad, sino en acciones fraccionadas vy
desarticuladas que no cumplen con el imperativo de las Leyes 1361
de 2009 y 1857 de 2017.

Por lo anterior, tras haber hecho un recorrido por el concepto
de familia, la atencidn integral que deben concretar los entes
territoriales, analizar los planes de desarrollo del cuatrienio 2016-
2019 de los municipios de Cereté y Santa Cruz de Lorica y las
carencias que estos presentaron en su debido momento, se pasa a
hacer algunas recomendaciones que podrian contribuir con la
atencion integral a la familia que demandan las Leyes 1361 de 2009
y 1857 de 2017.

1. Plasmar de forma clara y coherente las lineas de
intervencion conforme al articulo 12 de la Ley 1361
de 2009. Que la intervencion se haga integral a cada
familia conforme al diagnéstico que se tenga de ella,
por lo que, el impacto en la garantia de sus derechos
sera mayor;

2. Que la politica de intervencién se haga con las
familias que tengan mas necesidades, por lo que, bien
se podria pensar en un trabajo de politica publica de
la periferia hacia el centro del municipio;

3. Qué la atencion integral a través de las lineas de
intervencion respecte cultura, usos y costumbre de las
familias;

4. Que la politica publica amplie el horizonte conceptual
de la familia, debido a la existencia de otras formas
de familia constituidas;

5. Para impactar en la politica publica se podria
implementar las lineas de intervencion por bloques
comunitarios o veredales;
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6. Que la politica publica rural parta del proceso
consensuado e involucre a la familia, en el sentido
amplio, a fin de que se sienta protagonista en la
garantia del goce de sus derechos;

7. Promover la participacion de la familia en el consejo
territorial de planeacion y otros escenarios de
participacion.
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POLITICAS PUBLICAS DE
VIVIENDA EN EL PERU 1946-2021
Y APORTES PARA UNA POLITICA
PUBLICA DE VIVIENDA 2021-2030

Rodolfo Francisco Castillo-Garcia

El tema del presente articulo es relevante en la medida en
que, en la mayoria de paises latinoamericanos, incluido el Perq,
existe el “problema de la vivienda”. Se caracteriza por una gran
demanda social, insuficientes recursos financieros y una escasa
capacidad de pago de las familias. Empero, ademas de ser una
demanda social, requiere una “politica publica de vivienda” para
atenderla sistematica y progresivamente.

Para el afio 2000, se estimaba que el déficit habitacional en
el Pert ascendia a 1 millon y 233 mil viviendas, del cual un 26% era
déficit cuantitativo o viviendas que faltan; y un 74% era déficit
cualitativo o viviendas inadecuadas (Quispe et al, 2005). Y en el afio
2020, el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento del
Perl - MVCS precisé que el déficit habitacional en el pais es de 1
millon y 600 mil viviendas; del cual un 36% es déficit cuantitativo;
y un 64% es deficit cualitativo (MVCS, 2020).

Entre 1911 y 1942, la respuesta de Estado peruano ante el
“problema de la vivienda” fue eventual (CORDOVA, 2007). Sélo a
partir de 1945, el Estado peruano comenz6 a plantear una “politica
publica de vivienda” mas coherente e innovadora, gracias al aporte
académico y politico de Fernando Belainde Terry (HUAPAYA,
2014). A partir de ese afio hasta hoy, las politicas publicas de
vivienda en el Per( han ido evolucionando, dependiendo de las
instituciones representativas que las lideraron, de los tipos de politica
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de vivienda que se plantearon para los sectores formal e informal, y
de las reformas politicas y econdmicas que experimento el pais entre
1946y e1 2021 (CALDERON, 2020, 2019, 2015; CASTILLO, 2021,
2015; CORDOVA, 2007).

OBJETIVO DEL CAPITULO

En este contexto, el objetivo del presente articulo es hacer
una aproximacion cualitativa al estudio y sistematizacion de las
politicas publicas de vivienda en el Per( en el periodo 1946-2021,
por instituciones representativas, por tipos de politica, y por tipo de
reformas politicas y econdémicas. Y plantear algunas reflexiones para
una politica publica de vivienda en el pais 2021-2030.

Procedimientos Metodologicos

Para ello, se hace una revision bibliografica sobre los
conceptos de politicas publicas (CASTILLO, 2018; SANDOVAL,
2014; SANIN, 2012; BM, 2010; RUIZ; CADENAS, 2003;
LAHERA, 2002; RODRIGUEZ; TABORDA, 2001; TOMASSINI,
1994; ALVAREZ DIAZ, 1992) y de politicas publicas de vivienda
(MVCS, 2021; CASTILLO, 2015; CORDOVA, 2007;
SEPULVEDA, 2000; ZOIDO et al., 2000). Luego se identifica y
desarrolla una sistematizacion de periodos en la evolucion de las
politicas publicas de vivienda en el Peru, por instituciones
representativas (CASTILLO, 2015; CORDOVA, 2007; INADUR
1984, MOREYRA, 1974), por tipo de politicas de vivienda
(CALDERON, 2020, 2019, 2015; HAYMES; PELAEZ, 2017;
CASTILLO, 2015; HUAPAYA, 2014; CASTRO; RIOFRIO 1996;
SANCHEZ LEON; CALDERON, 1980; BELAUNDE, 1945), y por
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tipo de reformas politicas y econémicas (CASTILLO, 2021, 2015;
PEASE; ROMERO, 2013; PALACIOS, 2005; ARIAS-QUINCOT,
1994). Y finalmente, se plantean algunos aportes para una politica
publica de vivienda en el pais 2021-2030 (MVCS, 2021, 2020, 2018,
2016; CASTILLO, 2020, 2018; SOFESKA, 2016; MVCS - PNC,
2015; SEMINARIO; RUIZ, 2008; QUISPE et al., 2005;
CASTELLS; BORJA, 1998; CASTILLO; MENDOZA, 1991).

RESULTADOS Y DISCUSION

En esta virtud, por instituciones representativas Se pueden
identificar cinco grandes periodos en las politicas publicas de
vivienda en el Per(: periodo 1946-1963 de la Corporacion Nacional
de la Vivienda - CNV; periodo 1963 - 1969 de la Junta Nacional de
la Vivienda - JNV; periodo 1969-1979 del Ministerio de Vivienday
Construccion - MVC; periodo 1979-1998 del Fondo Nacional de
Vivienda - FONAVI; y periodo 1998-2021 del Fondo Hipotecario
de Promocion de la Vivienda - Fondo MIVIVIENDA (CASTILLO,
2015; CORDOVA, 2007; INADUR, 1984; MOREYRA, 1974).

Por tipo de politicas, se pueden identificar los siguientes
periodos en las politicas publicas de vivienda en el pais:
(CALDERON, 2020, 2019, 2015; HAYMES; PELAEZ, 2017;
CASTILLO, 2015; HUAPAYA, 2014; CASTRO; RIOFRIO 1996;
SANCHEZ; CALDERON, 1980; BELAUNDE, 1945).

e En el sector formal: intervenciones aisladas 1900-
1945, unidades vecinales y conjuntos habitacionales
1946-1985, crisis de la vivienda 1986-1992, mercado
como solucién 1993-2001, reinstitucionalizacién de
sector 2002-2021;
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e Y en el sector informal: apoyo a barrios marginales o
barriadas 1948-1968, apoyo a pueblos jovenes 1969-
1979, apoyo a asentamientos humanos marginales
1980-1989, apoyo a asentamientos informales 1990-
2002, y apoyo a asentamientos humanos 2003-2021.

Y por tipos de reformas politicas y econdmicas, se pueden
identificar los siguientes periodos en las politicas publicas de
vivienda en el Pera: reformismo desarrollista 1945-1968
(PALACIQOS, 2005), reformismo militar 1968-1980 (PEASE;
ROMERO, 2013), reformismo civil democratico 1980-1992
(PEASE; ROMERO, 2013), modernizacién autoritaria 1992-2000
(ARIAS-QUINCOT, 1994), y modernizacion democratica 2000-
2021 (CASTILLO, 2021; 2015).

POLITICAS PUBLICAS Y POLITICAS PUBLICAS DE
VIVIENDA

Existen diversas definiciones y enfoques respecto de lo que
se entiende, en la teoria y en la préactica, por politicas publicas
(SANDOVAL, 2014). Las politicas publicas son un modo de accion
s6lo concebible dentro de un marco de un sistema politico en que el
Estado tenga la facultad de regular, intervenir, impedir, compensar o
reajustar los efectos indeseables de la I6gica del mercado o de sus
propias acciones (ALVAREZ DIAZ, 1992 apud RODRIGUEZ;
TABORDA, 2001).

Seglin el Banco Mundial, una politica publica es “un plan
para alcanzar un objetivo de interés publico” (BM, 2010). Para esta
concepcién, seria un tipo de plan general que metodoldgicamente
comparte las técnicas y herramientas de las formas tradicionales de
planificacion del Estado.
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Otras posturas sostienen que las politicas publicas se
constituyen en una fase previa a la planificacion; éstas se entienden
“como los lineamientos derivados de la institucionalidad
gubernamental, destinados a generar condiciones orientadoras o
facilitadoras del logro de determinados propdsitos o de la activacion
de ciertos procesos” (SANIN, 2012).

Las politicas publicas pueden incluir orientaciones o
contenidos, instrumentos 0 mecanismos, asi como aspectos
institucionales (LAHERA, 2002). Tomassini (1994) plantea que, en
la practica, una politica publica sera “un curso de accidon estable
definido por el gobierno para resolver un area relevante de asuntos
de interés publico en cuya definicién en las actuales sociedades
suelen también participar actores de origen privado”.

En suma, las politicas publicas son las acciones de gobierno
que buscan dar respuestas a las diversas demandas de la sociedad y
aliviar los problemas nacionales, mediante el uso estratégico de
recursos disponibles. Para disefiar e implementar politicas publicas,
el Estado requiere de normas legales, recursos institucionales,
humanos, econémicos y materiales, legitimidad social, y planes
(RUIZ; CADENAS, 2003).

Asi, se requiere que el Estado tome una decision politica
respecto a una politica pablica, apruebe un marco normativo
consecuente, y dote de los recursos institucionales, humanos y
materiales necesarios para disefiar, aplicar, supervisar y evaluar
dicha politica publica en los diferentes ambitos territoriales. Y
hacerla operativa a través de la formulacion e implementacion de
planes de nivel nacional, regional y/o local (CASTILLO, 2018).

Ese podria ser el caso de una politica publica de vivienda,
que constituye un conjunto de acciones de gobierno que buscan
resolver el problema de vivienda y facilitar el acceso de la poblacion
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a una vivienda digna y a servicios de saneamiento de calidad, en
ciudades y territorios sostenibles (CASTILLO, 2015).

Una politica pablica de vivienda es el conjunto de
actuaciones publicas orientadas a regular el acceso general de la
poblacién a la vivienda (ZOIDO et al, 2000).

En ese sentido, es necesario que la politica publica de
vivienda sea considerada como politica de Estado, compatibles con
el sistema econdmico, técnica y econdmicamente eficientes en dar
respuesta a las necesidades de las personas, en la gestion financiera
e institucional, en ayudar a construir ciudad, en aportar a la
superacion de la pobreza y en el mejoramiento de la calidad de vida,
con soluciones ambientalmente sustentables que trascienda el
periodo de los gobiernos de turno, con un enfoque integral centrado
en el ser humano, con respeto a la diversidad, con eficiencia,
equidad, sostenibilidad y gobernabilidad (SEPULVEDA, 2000).

La politica publica de vivienda en el Per( esta orientada a
propiciar un héabitat adecuado para el desarrollo urbano sostenible
mediante la planificacion y gestion urbana, la disminucion del déficit
habitacional, el impulso en los mecanismos de acceso a la vivienda
y la erradicacion de las ocupaciones ilegales del suelo (MVCS,
2021).

En el Perd, las malas condiciones de la vivienda de las clases
mas pobres de las ciudades son tan antiguas como la Republica, y
probablemente como las ciudades mismas. Pero empezaron a tomar
caracteristicas de problema con el proceso de urbanizacion de la
poblacion. Lento al principio, hasta el primer tercio del siglo XX, se
acelero, especialmente en Lima, a partir de los afios 40. En Lima, a
la secuela del terremoto de 1940 se sumé la migracion que cobro
impetu a partir de 1945. La respuesta del Estado Peruano fue primero
eventual. Quintas, casas obreras y barrios fiscales se construyeron
esporadicamente entre 1911y 1942, promovidas por la Sociedad de
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Beneficencia Publica de Lima o por el Ministerio de Fomento y
Obras Publicas. Solo a partir de 1945 se asumi6 una politica
coherente de vivienda (CORDOVA, 2007).

En este contexto, a continuacion se plantea y desarrolla una
sistematizacion de periodos en la evolucién de las politicas publicas
de vivienda en el Perq, en el periodo 1946-2021, por instituciones
representativas, por tipo de politicas, y por tipo de reformas politicas
y econdmicas.

POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA POR INSTITUCIONES
REPRESENTATIVAS

En el Perl, hasta 1998 se podian considerar tres grandes
tiempos en las politicas publicas de vivienda en el pais, de limites
difusos entre ellos: los tiempos de la Corporacion Nacional de la
Vivienda - CNV; los tiempos de la Comision para la Reforma
Agraria y la Vivienda - CRAV o Comisién Beltran; y los tiempos
del Fondo Nacional de Vivienda - FONAVI (CORDOVA, 2007).

En ese sentido, y con una perspectiva complementaria y
actualizada a la fecha, se pueden identificar cinco grandes periodos
en las politicas publicas de vivienda en el pais, entre los afios 1946
y el 2021: periodo 1946-1963 de la Corporacién Nacional de la
Vivienda - CNV; periodo 1963 - 1969 de la Junta Nacional de la
Vivienda - JNV; periodo 1969-1979 del Ministerio de Vivienda y
Construccion - MVC; periodo 1979-1998 del Fondo Nacional de
Vivienda - FONAVI; y periodo 1998-2021 del Fondo Hipotecario
de Promocion de la Vivienda - Fondo MIVIVIENDA (CASTILLO,
2015).
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Periodo 1946-1963 de la Corporaciéon Nacional de la Vivienda -
CNV

En 1946 resalto la creacion de la Corporaciéon Nacional de la
Vivienda - CNV mediante la Ley N° 10359, “con el fin de mejorar
las condiciones de la habitacion en todo el pais, atendiendo el
aspecto higiénico, técnico, economico y social del problema
respectivo”.

En 1946, también se cre6 la Oficina Nacional de
Planeamiento y Urbanismo - ONPU mediante la Ley N° 10723, que
se encarg6 de la planificacion fisica de los centros poblados en el
pais. También se cred el Consejo Nacional de Urbanismo - CNU,
que se dedico a la aprobacidon de los planes urbanos que elaboraba la
ONPU (CASTILLO, 2015a).

En 1956, se conformo la Comision para la Reforma Agraria
y la Vivienda - CRAV con el objetivo de “presentar un proyecto para
solucionar los problemas de la reforma agraria y de la vivienda y
proponer las medidas convenientes para elevar los niveles de vida de
la poblacion” (MOREYRA, 1974).

En 1960, se cred el Instituto Nacional de la Vivienda - INVI.
Y en 1962, el Banco de la Vivienda del Pert - BVP con la Ley N°
14241, como ente financiero del Estado y promotor de la inversién
de capitales publicos y privados para la financiacién de viviendas; y
como promotor de la formacion y desarrollo de las Cajas de Ahorro
y Préstamo, y de las Asociaciones Mutuales de Crédito para
Vivienda (INADUR, 1984).

Periodo 1963 - 1969 de la Junta Nacional de la Vivienda - INV
En 1963 fue relevante la creacion de la Junta Nacional de la

Vivienda — JNV, con la Ley N° 14390, que asumié y consolidé las
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funciones de las instituciones predecesoras: la CNV y el INVI. La
JNV tuvo como funciones, la ejecucion de programas de
construccion de viviendas de interés social, la formacion de
urbanizaciones populares de interés social, la administracion de
barrios fiscales, y la aplicacion de la Ley N° 13517 sobre barrios
marginales y de la Ley N° 13500 sobre cooperativas y asociaciones
pro-vivienda.

Periodo 1969-1979 del Ministerio de Vivienda y Construccion -
MVC

En 1969, fue creado el Ministerio de Vivienda y
Construccion - MVC mediante el Decreto Ley N° 17528, a partir de
la ONPU, la JNV, y la Direccion de Bienes Nacionales del
Ministerio de Hacienda. EI MVC tuvo entre sus atribuciones, el
fomento y mejoramiento de las condiciones de vivienda de la
poblacion, la remodelacion y planificacion urbana, los estudios de la
construccién en el pais, y los programas de promocién comunal.

Periodo 1979-1998 del Fondo Nacional de Vivienda - FONAVI

En 1979, se creod en el Banco de la Vivienda del Perd, el
Fondo Nacional de Vivienda - FONAVI, con el Decreto Ley N°
22591, “con la finalidad de satisfacer, en forma progresiva, la
necesidad de vivienda de los trabajadores en funcion de sus ingresos
y del grado de desarrollo econdomico y social del pais”.

En 1981, se aprobaron varios Decretos Legislativos de
creacion de nuevas instituciones publicas relacionadas con el
desarrollo urbano y la vivienda, como es el caso del Instituto
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Nacional de Desarrollo Urbano - INADUR, creado con el Decreto
Legislativo N° 144 de 1981 como institucion descentralizada del
Sector Vivienda y Construccion, encargada de la asistencia técnica
y econémica a las Municipalidades en labores de planificacion
urbana, territorial y de desarrollo local.

Y como también es el caso del Instituto Nacional de
Investigacion y Normalizacion de la Vivienda - ININVI, creado con
el Decreto Legislativo N° 145 de 1981, “con la finalidad de
fomentar, orientar y ejecutar investigaciones y trabajos cientificos,
tecnoldgicos, socioecondmicos y de toda otra naturaleza, vinculados
a la problemaética de la vivienda y la edificacion; asi como elaborar
normas que regulen el disefio de las edificaciones y el desarrollo
tecnoldgico de la construccion, con el fin de promover y difundir los
procedimientos y usos de técnicas que aseguren el abaratamiento,
calidad y los tipos de productos méas adecuados a las exigencias de
nuestra realidad nacional”.

En cuanto a la creacidén de empresas estatales relacionadas
con la vivienda, cabe destacar en 1980, el caso del Banco de
Materiales - BANMAT, con la Ley N° 23220, “con la finalidad de
contribuir en la solucion de los problemas habitacionales a través de
la edificacion y mejoramiento de viviendas béasicas mediante el
sistema de apoyo, con créditos destinados a la provision de
materiales de construccion”.

Y en 1981, es relevante la constitucion de la Empresa
Nacional de Edificaciones - ENACE, con el Decreto Legislativo N°
149, sobre la base de la transformacion de EMADI PERU, “con la
finalidad de promover, planificar, financiar, proyectar, ejecutar y
adjudicar programas de habilitacion urbana, construccion de
vivienda, servicios complementarios y todo tipo de edificacion
dentro del ambito nacional”.
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Asimismo, se puede mencionar el caso de la Empresa de
Servicio Nacional de Abastecimiento - SENAPA, con el Decreto
Legislativo N° 150 de 1981, sobre la base de la transformacion de la
Direccion General de Obras Sanitarias. Y entre las empresas
readecuadas estuvieron el Banco de la Vivienda del Pert - BANVIP,
con el Decreto Legislativo N° 203; y el Banco Central Hipotecario
del Perd - BCHP, con el Decreto Legislativo N° 204 (INADUR,
1984).

En 1992, en el marco de una reforma del Estado, se incorpord
al Ministerio de Vivienda al Sector Transportes y Comunicaciones
con el Decreto Ley N° 25491, credndose el tetra Ministerio de
Transportes, Comunicaciones, Vivienda y Construccion. Mientras
que el Servicio de Agua Potable y Alcantarillado de Lima -
SEDAPAL, la ENACE, el BANMAT, el FONAVI, y la Direccion
de Bienes Nacionales se integraron al ex Ministerio de la
Presidencia, creado por el Decreto Ley N° 25490 en 1992 y disuelto
en el 2002.

En 1998, la Ley de Extincion de Deudas de Electrificacion y
de Sustitucion de la Contribucion al FONAVI por el Impuesto
Extraordinario de Solidaridad Ne° 26969,
sustituy6 la contribucion al Fondo Nacional de Vivienda - FONAVI
por el Impuesto Extraordinario de Solidaridad - IES, que se destind
a la ejecucion de obras de infraestructura de electrificacion y de
saneamiento, y a los programas del BANMAT.

Periodo 1998-2021 del Fondo Hipotecario de Promocién de la
Vivienda - Fondo MIVIVIENDA

En 1998 fue creado el Fondo Hipotecario de Promocion de la
Vivienda - Fondo MIVIVIENDA con la Ley N° 26912, y fue
convertido en el 2006, con la Ley N° 28579 y el Decreto Supremo
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N° 024-2005-VIVIENDA, en una empresa estatal de derecho
privado, adscrita al Sector Vivienda, para “contribuir al
financiamiento hipotecario para vivienda social y a la reduccion del
déficit habitacional, promoviendo el acceso a la vivienda,
principalmente de las familias con menores ingresos, articulando al
Estado con los sectores inmobiliario y financiero”.

En el 2001, mediante la Ley N° 27779 se cre6 el Ministerio
de Vivienda, Construccion y Saneamiento - MVCS, a partir de la
desagregacion del ex Ministerio de Transportes, Comunicaciones,
Vivienda y Construccion, con el objeto de “formular, aprobar,
ejecutar y supervisar las politicas de alcance nacional aplicables en
materia de vivienda, urbanismo, construccion y saneamiento”.

En el 2002, se cred el Programa Techo Propio, con la
Resolucion ~ Ministerial  N°  054-2002-VIVIENDA, cuya
administracion estd a cargo del Fondo MIVIVIENDA, a fin de
promover los mecanismos que permitan el acceso de los sectores
populares a una vivienda digna, en concordancia con sus
posibilidades econdmicas; y de estimular la participacion del sector
privado en la construccion masiva de viviendas de interés social.

Y en el 2014, la Ley de Organizacion y Funciones del MVCS
N° 30156 establece que el MVCS tiene como finalidad “normar y
promover el ordenamiento, mejoramiento, proteccion e integracion
de los centros poblados, urbanos y rurales, como sistema sostenible
en el territorio nacional”. Asimismo, se ratifica que al MVCS le
corresponde “facilitar el acceso de la poblacion a una vivienda digna
y a servicios de saneamiento de calidad y sostenibles; y promover el
desarrollo del mercado inmobiliario, la inversion en infraestructura y
equipamiento en los centros poblados™.
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POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA POR TIPO DE POLITICAS

Por tipo de politicas, se pueden identificar los siguientes
periodos en las politicas publicas de vivienda en el Pera entre 1946

y el 2021:

En el sector formal: intervenciones aisladas 1900-
1945, unidades vecinales y conjuntos habitacionales
1946-1985, crisis de la vivienda 1986-1992, mercado
como solucion 1993-2001, reinstitucionalizacion del
sector Vivienda 2002-2021 (CALDERON, 2015;
CASTILLO, 2015);

Y en el sector informal: apoyo a barrios marginales o
barriadas 1948-1968, apoyo a pueblos jévenes 1969-
1980, apoyo a asentamientos humanos marginales
1981-1989, apoyo a asentamientos informales 1990-
2002, y apoyo a asentamientos humanos 2003-2021
(CASTILLO, 2015).

Politicas Publicas de Vivienda en el Sector Formal

En el Perq, se pueden identificar los siguientes periodos en
las politicas publicas de vivienda en el sector formal por tipo de
politicas: intervenciones aisladas 1900-1945, unidades vecinales y
conjuntos habitacionales 1946-1985, crisis de la vivienda 1986-
1992, mercado como solucion 1993-2001, reinstitucionalizacion del
sector Vivienda 2002-2021 (CALDERON, 2015; CASTILLO,

2015).
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Intervenciones Aisladas 1900-1945

Entre 1911 y 1942, la respuesta de Estado peruano ante el
problema de la vivienda fue eventual. Se construyeron quintas, casas
obreras y barrios fiscales esporadicamente, promovidas por
Sociedad de Beneficencia Pablica de Lima - SBPL o por el
Ministerio de Fomento y Obras Publicas de ese entonces. En ese
contexto, la SBPL edifico Casas para Obreros sobre viviendas en
callejones en el afio 1925. Las Casas de Obreros N° 1, 2, 3y 4 en
Barrios Altos, en el periodo 1928-1934. Y las Casas de Obreros N°
5,6,7,8,9, 10,11y 12 en Barrios Altos, en el periodo 1934-1935.
Ademas de Barrios Obreros en el periodo 1933-1940 (CALDERON,
2015).

Sélo a partir de 1945, el Estado peruano comenzd a plantear
una politica publica de vivienda coherente e innovadora, gracias al
aporte académico y politico del entonces Diputado Fernando
Belaunde Terry (HUAPAYA, 2014). Por un lado, difundié por
medio de su revista El Arquitecto Peruano, los ideales modernos de
una nueva arquitectura y urbanismo; y desde su posicién como
diputado de Lima, en el gobierno de José Bustamante y Rivero
(1945-1948), promovid iniciativas legales en pro de la planificacion
urbana y de la vivienda en el pais (HAYMES; PELAEZ, 2017).

Unidades Vecinales y Conjuntos Habitacionales 1946-1985

En 1946, se crearon la ONPU y la CNV a fin de promover la
planificacion urbana de los centros poblados y la construccion de
viviendas en el pais, respectivamente.

En 1949, la CNV impulsé la construccion de las “unidades
vecinales” (BELAUNDE, 1945), como la Unidad Vecinal N° 3 con
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sus 1115 viviendas para obreros, que naci6 de la necesidad de
descongestionar el centro de Lima, ya para entonces tugurizado, y
de construir complejos habitacionales que brindaran una variada
tipologia de viviendas, ademas de servicios comunales que
garantizaran su independencia del resto de la ciudad. Otras Unidades
Vecinales se construyeron después, entre 1952 y 1954, como Matute,
Mirones y Rimac (HAYMES; PELAEZ, 2017).

Las unidades vecinales fueron localizadas en suburbios
cercanos a areas industriales y no en areas centrales. Fueron puntos
en medio de una zona aun de uso agricola y la habilitacién de
infraestructura urbana aumenté el valor de la tierra para
urbanizacion. Algunas dieron lugar a la formacion de barriadas en la
periferia (SANCHEZ LEON; CALDERON, 1980).

Otros proyectos de vivienda promovidos por laCNV en Lima
fueron los Agrupamientos Angamos, Miraflores (1948-1950), Risso
(1953-1954), Alexander (1951), San Eugenio (1953) o Barboncito
(1953-1954). A diferencia de las unidades vecinales, los
agrupamientos no estaban destinados a la clase obrera, sino a una
poblacion con mayores recursos econémicos. Diferian también en la
escala, porque estos agrupamientos eran de 90 a 140 viviendas.
Ademas, carecian de comercio o0 equipamiento, por lo que no estaban
pensados para ser fragmentos autdbnomos en su funcionamiento, sino
para integrarse al tejido urbano adyacente (HAYMES; PELAEZ,
2017).

En 1963, se cre6 la JNV que asumid y consolid6 las
funciones de la CNV y del INVI, para encargarse de dar solucién a
los problemas de vivienda. Durante el primer gobierno de Fernando
Belaunde Terry (1963-1968) se priorizd, como politica publica de
vivienda, la construccion de conjuntos habitacionales para la clase
media del pais, que fueron concebidos como zonas residenciales
autosuficientes, con grandes extensiones de areas verdes, comercios,
locales de culto y colegios.
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En 1966, se inaugurd en Lima la primera etapa del Conjunto
Residencial San Felipe, que finalmente llegd a tener 1600
departamentos. En 1967, se inauguro el Conjunto Residencial Santa
Cruz con 490 departamentos. Ambas construidas por la INV.

Y en 1968, se inauguro el Conjunto Residencial Palomino
con 1675 viviendas, promovido y construido por la Beneficencia
Pablica de Lima. La JNV complementé las antiguas unidades
vecinales que habian quedado incompletas, termind las unidades
populares de interés social - UPIS del gobierno de Manuel Prado
Ugarteche (1956-1962), y realizO una serie de conjuntos
habitacionales en varias ciudades del pais (CORDOVA, 2007).

En 1967, comenzd a gestarse en Lima el Proyecto
Experimental de Vivienda — PREVI. Fue iniciado en el primer
gobierno de Fernando Belaunde Terry (1963-1968) y terminado en
el gobierno militar de Juan Velasco Alvarado (1968-1975) y de
Francisco Morales BermUdez (1975-1980). Convoc6 a un concurso
internacional de arquitectura para la construccion de un barrio de 500
viviendas, a fin de disefiar prototipos de vivienda y sistemas
constructivos para viviendas de bajo costo, con criterios de
racionalizacion, modulacion, tipificacion y crecimiento progresivo
(HAYMES; PELAEZ, 2017).

En esa época, se confiaba en la industrializacion pesada,
como se constatd en algunas propuestas, pero otras propuestas del
PREVI optaron por la racionalizacion constructiva y la fabricacion
seriada de pequefios elementos, lejos de los grandes prefabricados
tridimensionales (LUCAS et al., 2012).

Entre 1968 y 1980, el gobierno militar de Juan Velasco
Alvarado (1968-1975) y de Francisco Morales Bermadez (1975-
1980), ademas de su atencion a los pueblos jovenes, ejecut6 en Lima
programas de casas terminadas (6281 unidades), departamentos
(2181 unidades), nucleos basicos (2037 unidades), y lotes con
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servicios (5746 unidades). También dejo establecido el FONAVI
(1979), inspirado en la legislacién mejicana, conformado por un
porcentaje de los sueldos y salarios, aportado por los trabajadores,
los empleadores y el Estado, con fines de vivienda (CORDOVA,
2007).

En el segundo gobierno de Fernando Belaunde Terry (1980-
1985), la politica publica de vivienda se vio favorecida por los
recursos del FONAVI, el sistema de hipoteca social, y la creacion de
ENACE y del BANMAT. Con esos instrumentos se retomo la
orientacion hacia la construccion de viviendas terminadas para la
clase media. Asi, se construyen en Lima conjuntos habitacionales
como las Torres de San Borja (2405 unidades); las Torres de
Limatambo (2316 unidades), Ciudad Satélite Santa Rosa (4056
unidades), Los Precursores (720 unidades), Julio C. Tello (600
unidades) y Marbella (300 unidades), entre otros. La construccion de
estos y otros programas menores significé 18870 viviendas en casas
y departamentos (CORDOVA, 2007; HAYMES; PELAEZ, 2017).

No obstante que estos programas de conjuntos habitacionales
fueron muy exitosos, sélo el 1.8 % de los aspirantes fueron
satisfechos. Sin embargo, la inversion realizada a través de ENACE
en departamentos y casas, durante el periodo 1980-1985, significo el
uso del 75% de los recursos econémicos del FONAVI. Otros
pequefios porcentajes del FONAVI tuvieron otros destinos:
INADUR, ININVI, SENCICO, etc. (CORDOVA, 2007).

Crisis de la Vivienda 1986-1992

Después del descalabro econémico y social de finales de los
afios 80, la importancia de atender la necesidad de vivienda por parte
del Estado Peruano termind reducida a su minima expresion, ante
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problemas mayores como el alza geométrica de precios, el
terrorismo, los deseos de migrar al extranjero, el narcotrafico y la
corrupcion o los magros niveles de servicio en salud y educacion,
por citar algunos de los mayores problemas que dominaron la época
(SEMINARIO; RUIZ, 2008).

A ello, se suma el ajuste estructural de la economia nacional
(“fujishock”) ocurrido en agosto de 1990, que neutralizo las
posibilidades de las familias y del Estado para atender las
necesidades de vivienda en el pais de los estratos sociales de menores
recursos.

Mercado como Solucion 1993-2001 (Calderon, 2015)

A raiz del autogolpe de Estado de Alberto Fujimori Fujimori
en 1992, en el periodo 1993-2001 se produjo el abandono de la idea
de intervencion directa del Estado en programas de vivienda
construida y/o programas de acceso al suelo. En cambio, se prioriz
el apoyo de los asentamientos informales en la titulacion de la
propiedad informal (1996), y en programas de servicios basicos y
créditos para la autoconstruccion de vivienda a través del Banco de
Materiales - BANMAT.

Se abandond el sistema mutual y cualquier otro esquema
financiero vinculado a la vivienda, salvo el BANMAT. La no
regulacion urbana trajo como consecuencia el aumento de la ciudad
informal y de los asentamientos ilegales; una mayor presién social
por recursos para la consolidacion barrial, y el surgimiento de una
clase media emergente.

La reaccion de los agentes fue una reducida inversion
inmobiliaria y la Camara Peruana de la Construccion - CAPECO
demandd subsidios, lo que generd la creacion del Fondo
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MIVIVIENDA (1998). Y se empezd a generar una presion de la
clase media por la liquidacion y devolucion de las contribuciones al
FONAVI a los aportantes, pues se habia convertido inconsultamente
en un Impuesto Extraordinario de Solidaridad - IES con la Ley N°
26969 (1998).

Reinstitucionalizacion del Sector Vivienda 2002-2021 (Calderodn,
2015)

Con la creacion del Ministerio de Vivienda, Construccion y
Saneamiento MVCS en el 2001, a partir del 2002 se produjo la
reinstitucionalizacion del Sector Vivienda, que se habia perdido en
1992 por la incorporacion del Ministerio de Vivienda al Sector
Transportes y Comunicaciones, con el tetra Ministerio de
Transportes, Comunicaciones, Vivienda y Construccion - MTCVC.

Para ello, en el 2002 se adopt6 en el Perd el modelo chileno
ABC (ahorro, bono, crédito) de politica publica de vivienda, con
subsidio a la demanda, con subsidios a la oferta (banca privada /
constructores), con la empresa privada como ejecutora de programas

de vivienda, y con el Estado como facilitador de la inversion privada
(CALDERON, 2015).

Asi, el Plan Nacional de Vivienda - Vivienda para Todos:
Lineamientos de Politica 2003-2007 y el Plan Nacional de Vivienda
- Vivienda para Todos: Lineamientos de Politica 2006-2015
reservaron para el Estado un rol promotor y facilitador de la
iniciativa privada, a la que se le entreg0 la ejecucion de la politica
habitacional en el pais.

Esto representd un relativo éxito en los estratos medios altos
y medios, con una continuidad privada basada en el sistema
hipotecario, lo que generd un boom de la construccion entre los afios
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2003 y 2017. Asimismo, se decidio la liquidacion del BANMAT, y
se establecié una politica de provision de servicios (CALDERON,
2015).

A partir del 2002, se creo el Programa Techo Propio (R.M.
N° 054-2002-VIVIENDA), a fin de promover el acceso de los
sectores populares a viviendas de interés social, en 3 modalidades:
vivienda nueva, construccién en sitio propio, y mejoramiento de
vivienda. Mientras la primera construia nuevas viviendas, las dos
ultimas se dirigian a pobladores de asentamientos precarios
(CALDERON, 2020).

Sin embargo, el boom inmobiliario en el Peri 2003-2013,
aplaudido por el sector empresarial, al amparo del relajamiento
normativo del Estado en cuanto a la reduccion de los
condicionamientos de dimensiones minimas, habitabilidad,
ambientales y de seguridad fisica, ha traido como consecuencia, la
construccion de viviendas de interés social que constituyen
verdaderos tugurios por origen (CASTILLO, 2013).

En el 2010, se aprobo por referéndum la Ley de Devolucion
de Dinero del FONAVI a los Trabajadores Aportantes N° 29625, que
establece que “se devuelva a todos los trabajadores que contribuyen
al FONAVI, el total actualizado de sus aportes que fueron
descontados de sus remuneraciones. Asimismo, que se abone a favor
de cada trabajador beneficiario; los aportes de sus respectivos
empleadores, el Estado y otros en la proporcidn que les corresponda
debidamente actualizados™.

Politicas Publicas de Vivienda en el Sector Informal

En el Perq, se han utilizado varias acepciones para referirse a
los hoy denominados asentamientos humanos, segun una secuencia
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historica. La modificacion de dichas acepciones ha tenido relacién
con las formas legales, asi como con las intenciones politicas de los
gobernantes (CASTRO; RIOFRIO 1996).

En este contexto, se pueden identificar los siguientes
periodos en las politicas publicas de vivienda en el sector informal
por tipo de politicas entre los afios 1946 y el 2021: apoyo a barrios
marginales o barriadas 1948-1968, apoyo a pueblos jovenes 1969-
1980, apoyo a asentamientos humanos marginales 1981-1989, apoyo
a asentamientos informales 1990-2002, y apoyo a asentamientos
humanos 2003-2021 (CASTILLO, 2015).

Apoyo a Barrios Marginales o Barriadas 1948-1968

En 1945, se produjo la primera ocupacion de terrenos, por
parte de emigrantes andinos en la zona de Pifionate, en la ciudad de
Lima. Entre 1945 y 1948, se produjeron sucesivas invasiones en las
tierras que colindan con la actual Avenida Per(. En 1948, se produce
el golpe de Estado al Presidente José Luis Bustamante y Rivero por
el General Manuel Odria, quien en 1950, cred en dicha zona el
Distrito Obrero Industrial 27 de Octubre, que en 1962 cambid de
nombre por el de San Martin de Porres, en homenaje a la
canonizaciéon del Beato Martin de Porras (DEGREGORI et al.,
1986).

En 1961, mediante la Ley N° 13517 se declar6 “de necesidad
y utilidad publicas e interés social la remodelacion saneamiento y
legalizacion de los barrios marginales o barriadas existentes en las
areas urbanas y suburbanas del territorio nacional”.

Se consideraba barrio marginal o barriada a “la zona de
terrenos de propiedad fiscal, municipal, comunal o privada que se
encuentre dentro de los limites de los centros poblados capitales de
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circunscripcion politico administrativa, 0 en sus respectivas areas
suburbanas o aledafas, en las que por invasion y al margen de las
disposiciones legales sobre propiedad, con autorizacion municipal o
sin ella, sobre lotes distribuidos sin planes de trazado oficialmente
aprobados, se hayan constituido agrupamientos de viviendas de
cualquier estructura , careciendo dicha zona en conjunto de uno a
mas de los siguientes servicios: agua potable, desagle, alumbrado,
veredas, vias de transito vehicular, etc.” (ARTICULO 4° DE LEY
N° 13517).

En este periodo 1948-1968, por influencia de la sociologia
norteamericana, que predomino hasta la década de los afios 60 del
siglo XX en la sociologia peruana, la mayoria de trabajos de
sociologia urbana en el Peru se caracterizaron por el estudio de los
barrios marginales o barriadas con un enfoque estructural -
funcionalista, haciendo énfasis en los aspectos culturales, en la
localizacion geografica y en las caracteristicas sociales de la
poblacién; y considerando a la marginalidad urbana de las barriadas
como una expresion de localizacion geogréfica periférica en la
ciudad de una poblacion con bajos niveles socioculturales
(ROCHABRUN, 1981).

Asimismo, en la década de 1960 la teoria de la
modernizacion asumiria que los barrios marginales o barriadas eran
expresion de una transicion de la sociedad tradicional a la moderna.
Sin embargo, a mediados de la década de los 60, desde la teoria de
la dominacion y dependencia, surgida desde Latinoamérica, los
soci6logos asumieron que si bien el “centro dominaba a la periferia”,
no habia una correlacion precisa entre trabajadores informales y
asentamientos precarios (CALDERON, 2005).

En este contexto, en el periodo 1948-1968 la CNV se encargo
del reconocimiento legal y de la titulacion individual, y se le autorizo
a crear Urbanizaciones Populares de Interés Social - UPIS, en
terrenos que el Estado debia proporcionar; es decir, urbanizaciones
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con servicios, destinadas a sustituir a los barrios marginales o
barriadas, que en adelante no debian darse mas (CORDOVA, 2007).

Apoyo a Pueblos Jovenes 1969-1979

En 1969, con el Decreto Ley N° 17532 el gobierno militar de
Velasco Alvarado creo el Organismo Nacional de Desarrollo de los
Pueblos Jovenes - ONDPJ, de modo que las Barriadas pierden esa
denominacion peyorativa, y pasan a denominarse Pueblos Jovenes,
que implica un proceso de crecimiento y posibilidades de desarrollo.

Y al Ministerio de Vivienda y Construccién - MVC, creado
mediante el Decreto Ley N° 17528, se le encargd entre sus
atribuciones el fomento y mejoramiento de las condiciones de
vivienda de la poblacién, la remodelacion y planificacion urbana, los
estudios de la construccion en el pais, y el impulso de los programas
de promocion comunal.

En este periodo 1969-1979, por influencia del materialismo
historico aplicado al estudio de la ciudad en la década de los afios 70
del siglo XX en la sociologia peruana, la mayoria de trabajos de
sociologia urbana en el Peru se caracterizaron por el estudio de los
pueblos jovenes con un enfoque estructural - marxista, considerando
a la marginalidad urbana de los pueblos jovenes como una
manifestacion del proceso de reproduccién de la mano de obra en
una sociedad capitalista subdesarrollada (CASTELLS, 1975 y
1974).

En este contexto, en el periodo 1969-1979 se apoyo la
planificacion urbana, el saneamiento fisico - legal de predios, la
autoconstruccion de viviendas, la dotaciéon de servicios basicos e
infraestructura urbana, y la participacion social en los pueblos
jévenes.
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Los pueblos jovenes se consideraron dentro de la politica
publica de vivienda, y como parte de estrategias de desarrollo y de
movilizacion social. Ademas, habia la necesidad de evitar cierta
anarquia en la ocupacion del suelo, lo que determind el inicio de una
politica publica mas sistematica en la formacion de pueblos jovenes,
la cual se origin6 en 1971 con la formacion de Villa El Salvador, lo
que tenia antecedentes en la formacion de San Martin de Porres en
1948 (COLLIER, 1978). Si bien Villa El Salvador (1971) y Huéascar
(1976) lograron atraer a importante cantidad de familias, no lograron
su objetivo central de evitar la ocupacion indiscriminada de suelo
(CASTRO; RIOFRIO 1996).

Apoyo a Asentamientos Humanos Marginales 1980-1989

En 1980, se cre6 el Banco de Materiales - BANMAT,
mediante la Ley N° 23220, “con la finalidad de contribuir en la
solucion de los problemas habitacionales a través de la edificacion y
mejoramiento de viviendas basicas mediante el sistema de apoyo,
con créditos destinados a la provision de materiales de
construccion”.

En 1981, se aprobo la Ley Organica de Municipalidades con
el Decreto Legislativo N° 051, que posteriormente fue reemplazada
por la Ley N° 23853 de 1984, que establecia que los asentamientos
humanos municipales son los promovidos por las Municipalidades
respectivas; y que los asentamientos humanos marginales son los
promovidos por los propios pobladores.

En este periodo 1980-1989, continué la influencia del
materialismo historico aplicado al estudio de la ciudad en la década
de los afios 80 del siglo XX en la sociologia peruana, por lo que una
parte relevante de trabajos de sociologia urbana en el Perd se
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caracterizaron por el estudio de los asentamientos humanos
marginales con el enfoque estructural - marxista, manteniendo la
posicion que la marginalidad urbana de éstos era una manifestacion
del proceso de reproduccion de la mano de obra en una sociedad
capitalista subdesarrollada (CASTELLS, 1975; 1974).

En este contexto, en el periodo 1980-1989 se ejecutaron
programas de nlcleos basicos y programas de lotes con servicios, y
se busco impulsar la autoconstruccion de viviendas en los
asentamientos humanos marginales mediante préstamos en
materiales de construccion, cuya adquisicion al por mayor, los
abarataba sustancialmente. Los recursos del BANMAT al principio
fueron proporcionados por el Estado, pero a partir de 1982 fueron
aportados por el 10% del FONAVI (CORDOVA, 2007).

Apoyo a Asentamientos Informales 1990-2002

En 1996, la Ley de Promocion de Acceso a la Propiedad
Formal, aprobada por el Decreto Legislativo N° 803, declaro “de
interés nacional la promocion del acceso a la propiedad formal y su
inscripcion registral, con el fin de garantizar los derechos de los
ciudadanos a la propiedad y al ejercicio de la iniciativa privada en
una economia social de mercado”.

Este Decreto Legislativo N° 803 regulo la reorganizacion
administrativa y los procesos para la formalizacion de la propiedad
y la adjudicacion de tierras del Estado con fines de vivienda; despojo
a las Municipalidades Distritales de su funcion de titulacion de
predios; y cred la Comision de Formalizacion de la Propiedad
Informal - COFOPRI, como organismo rector maximo encargado de
disefiar y ejecutar de manera integral, comprehensiva y rapida un
programa de formalizacion de la propiedad (CALDERON, 2019).
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En 1998, la Ley de Extincion de Deudas de Electrificacion y
de Sustitucion de la Contribucion al FONAVI por el Impuesto
Extraordinario de Solidaridad N° 26969, sustituyé la Contribucion al
FONAVI por el Impuesto Extraordinario de Solidaridad - IES. Y
establecio que los ingresos provenientes de la recaudacion del IES
se iban a destinar preferentemente a proyectos y a la ejecucion de
obras de infraestructura de electrificacion y de saneamiento, y a los
programas a cargo del BANMAT.

En este periodo 1990-2002, por influencia del neoliberalismo
aplicado al estudio de la ciudad en la década de los afios 90 del siglo
XX en la sociologia peruana, una parte importante de trabajos de
sociologia urbana en el Per( se caracterizaron por el estudio de los
asentamientos humanos marginales con un enfoque neoliberal,
considerando que éstos no constituyen una expresion de
marginalidad urbana por ser sectores representativos de sociedad
peruana en cuanto a magnitud; sino una expresion de informalidad
urbana porque fueron construidos al margen de las normas legales
(DE SOTO et al., 1986).

Todo ello gener6 que en el Perd, en los afios 90, a los
asentamientos humanos marginales se les pasara a denominar
asentamientos informales.

En este contexto, en el periodo 1990-2002 se apoyo6 a los
asentamientos informales con programas de saneamiento fisico -
legal y titulacion de predios informales, a través de la Comision de
Formalizacién de la Propiedad Informal - COFOPRI; con programas
de infraestructura de electrificacion y de saneamiento; y con
programas del BANMAT destinados a asistir en la autoconstruccion
y mejoramiento de viviendas béasicas con creditos destinados a la
provision de materiales de construccion.
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Apoyo a Asentamientos Humanos 2003-2021

Desde el 2003, la Ley Orgénica de Municipalidades N°
27972 establece en su Articulo 9° que el Concejo Municipal tiene
atribuciones para aprobar el plan de desarrollo de asentamientos
humanos, entre otros planes de desarrollo local.

Y el Articulo 8° de la Ley de Organizacién y Funciones del
MVCS N° 30156 del 2014 establece entre sus funciones generales,
la de promover, desarrollar, contribuir y normar los procesos de
construccidn progresiva de vivienda en el &mbito urbano y rural, de
manera coordinada, articulada y cooperante con los gobiernos
regionales y locales.

En este periodo 2003-2021, por influencia del sostenibilismo
aplicado al estudio de la ciudad en las primeras décadas del siglo
XXI en la sociologia peruana, una parte importante de trabajos de
sociologia urbana en el Peru se caracterizan por el estudio de los
asentamientos humanos con un enfoque sostenible, considerando
que la marginalidad urbana de éstos es una expresion de inequidad
social urbana (CASTILLO, 2018).

En este contexto, en el periodo 2003-2021 se apoyan
procesos de construccion progresiva de vivienda en los
asentamientos humanos, con programas de saneamiento fisico - legal
de predios, a través del Organismo de Formalizacion de la Propiedad
Informal - COFOPRI; y con programas de agua potable y
alcantarillado, pistas y veredas, y mejoramiento integral de barrios,
a través del MVCS.
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POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA POR TIPO DE
REFORMAS POLITICAS Y ECONOMICAS

Por tipos de reformas politicas y econdémicas, se pueden
identificar los siguientes periodos en las politicas publicas de
vivienda en el Pert, entre 1946 y 2021: reformismo desarrollista
1945-1968 (PALACIOS, 2005), reformismo militar 1968-1980
(PEASE; ROMERO, 2013), reformismo civil democratico 1980-
1992 (PEASE; ROMERO, 2013), modernizacion autoritaria 1992-
2000 (ARIAS-QUINCOT, 1994), y modernizacién democratica
2000-2021 (CASTILLO, 2015).

Reformismo Desarrollista 1945-1968

Este periodo de las politicas publicas de vivienda en el Perl
se inscribe, en lo politico, en un periodo de reformismo desarrollista
(PALACIOS, 2005); que abarcé los gobiernos de José Luis
Bustamante y Rivero (1945-1948), Manuel Odria (1948-1956),
Manuel Prado Ugarteche (1956-1962), Junta Militar de Gobierno
(1962-1963) y Fernando Belaunde (1963-1968); en los que no se
Ilegaron a emprender las reformas agraria e industrial. Se caracterizo6
por una expansion econémica, el desarrollo de la infraestructura y
los servicios del Estado, y el inicio de la migracion de poblacion
andina a Lima y a las principales ciudades del pais, con un proceso
de urbanizacion en el pais, que gener6 demandas sociales que el
Estado no pudo atender por el crecimiento moderado de la economia,
iniciandose un proceso de desborde popular, que generaria una crisis
del Estado en los afios 80 (MATOS MAR, 1984).

Y en lo econdmico, se inscribe en el periodo de implantacion
y desarrollo del modelo de sustitucion de importaciones, que se
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acentuo a partir de los afios 40 del siglo XX. En este periodo, el
Estado asumio un papel muy activo en el proceso econdémico,
creando una serie de empresas publicas en sectores claves, como
transportes, telecomunicaciones, petroleo, gas, siderurgia,
alimentacion y textil, a fin de proteger a la industria nacional frente
a productores extranjeros y de acelerar la industrializacion. Se
frenaron las importaciones con una politica manifiestamente
proteccionista. La industria nacional, al no competir en los mercados
internacionales, tuvo bajos niveles de productividad y producia
Unicamente para el mercado nacional, lo que le impedia alcanzar
economias de escala (PAMPILLON, 2003, p. 40).

En el gobierno de José Bustamente y Rivero 1945-1948, el
Estado peruano comenzé a plantear una politica publica de vivienda
coherente e innovadora, gracias al aporte académico y politico del
entonces Diputado Fernando Belaunde Terry (HUAPAYA, 2014;
HAYMES; PELAEZ, 2017). Se creé la CNV con la Ley N° 10359,
la ONPU y el CNU con la Ley N° 10723; se empez0 el disefio y la
construccién de las Unidades Vecinales; y se produjeron las
primeras ocupaciones de terrenos, por parte de emigrantes andinos
en la ciudad de Lima (DEGREGORI; BLONDET; LYNCH, 1986).

En el gobierno de Manuel Odria Amoretti 1948-1956, la
CNV impulso la construccion de las unidades vecinales como la
Unidad Vecinal N° 3, Matute, Mirones y Rimac. Y en 1950, se creo
el Distrito Obrero Industrial 27 de Octubre, que en 1962 cambi¢ de
nombre por el de San Martin de Porres (DEGREGORI; BLONDET;
LYNCH, 1986).

En el gobierno de Manuel Prado Ugarteche 1956-1962, se
introdujeron programas de vivienda para sectores medios a través del
financiamiento via el Sistema Mutual. Y se abrid una opcion
pragmatica por el apoyo a las barriadas, patentizada no s6lo en su
reconocimiento legal, sino en el apoyo técnico que no fue
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acompafiado por sustanciales obras en la vivienda construida
(CALDERON; MAQUET, 1990).

En el gobierno de la Junta Militar 1962-1963, se declaro la
moratoria de alquileres para evitar el desalojo de los arrendatarios de
tugurios, que habian dejado de pagar alquileres para lograr ingresar
en la Ley de los Barrios Marginales N° 13517; y se intent0 sentar las
bases de algunas reformas sociales como la reforma agraria (FRIZ-
BURGA, 2020).

En el gobierno de Fernando Belaunde Terry 1963-1968, se
cred la INV con la Ley N° 14390; se prioriz6 como politica publica
de vivienda la construccidn de conjuntos habitacionales para la clase
media del pais, como San Felipe, Santa Cruz, Palomino, entre otros.
Y se inicio el Proyecto Experimental de Vivienda - PREVI para la
construccion de un barrio de 500 viviendas, a fin de disefar
prototipos de vivienda y sistemas constructivos para viviendas de
bajo costo, con criterios de racionalizacion, modulacion, tipificacion
y crecimiento progresivo (HAYMES; PELAEZ, 2017; LUCAS;
SALAS; BARRIONUEVO, 2012).

Reformismo Militar 1968-1980

Este periodo de las politicas publicas de vivienda en el Peru
se inscribe, en lo politico, en un periodo de reformismo militar
(PEASE; ROMERO, 2013), del autodenominado Gobierno
Revolucionario de las Fuerzas Armadas, que abarcé los gobiernos
de Juan Velasco Alvarado (1968-1975) y de Francisco Morales
Bermudez (1975-1980); en cuya primera fase se emprendieron
radicales reformas sociales y econdmicas, como la expropiacion de
los complejos agroindustriales de capital extranjero, de las grandes
haciendas latifundistas y de los medios de comunicacion social; la
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imposicion de controles de precios de productos de consumo béasico
y del sector servicios; una reforma agraria y una reforma educativa,
la creacion de la comunidad industrial y la propiedad social; y la
nacionalizacion de una serie de recursos naturales. Y en cuya
segunda fase, a partir de 1975, se empezd el desmontaje de las
reformas sociales y econdmicas, y se convocaron a elecciones
generales para 1980 (PEASE; ROMERO, 2013).

Y en lo econémico, se inscribe en el periodo de
estancamiento del modelo de sustitucion de importaciones, que durd
hasta finalizada la década de los afios 80 del siglo pasado, en los
cuales se sufri6 un largo periodo de proteccionismo y
autosuficiencia, cuando el Estado intervino para comprar empresas,
otorgar subsidios, controlar mercados y fortalecer poderes
oligopodlicos y monopdlicos. En la década de los afios 70,
aumentaron las importaciones debido a la subida de los precios del
petréleo; en cambio, las exportaciones y el ahorro extranjero captado
disminuyeron por la crisis que estaban atravesando los paises
desarrollados. Para continuar creciendo, el pais decidié endeudarse
fuertemente, en vez de frenar su crecimiento aplicando politicas
restrictivas o de ajuste que hubiesen reducido la necesidad de ahorro
extranjero (PAMPILLON, 2003, p. 40).

En el gobierno de Juan Velasco Alvarado 1968-1975, se creo
el MVC mediante el Decreto Ley N° 17528, se cre6 el Organismo
Nacional de Desarrollo de los Pueblos Jovenes con el Decreto Ley
N° 17532, se incluyd a los pueblos jovenes dentro de la politica
publica de vivienda, se apoyd el saneamiento fisico - legal de
predios, la autoconstruccion de viviendas, la dotacion de servicios
basicos e infraestructura urbana en los pueblos jovenes. Y se aprobd
la Ley de Inquilinato, aprobada por Decreto Ley N° 21938, destinada
a evitar la especulacion con los alquileres (CORDOVA, 2007). Esto
debilito el alquiler como forma de acceso a la vivienda de los
sectores populares urbanos y el arrendamiento quedé asociado a la
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vivienda tugurizada de las areas centrales de nuestras ciudades
(FRIZ-BURGA, 2020).

En el gobierno de Francisco Morales Bermudez 1975-1980,
se terminaron de ejecutar programas de casas, departamentos,
nucleos bésicos, y lotes con servicios; y se cred el FONAVI en el
Banco de la Vivienda del Per, con el Decreto Ley N° 22591, un
valioso instrumento para financiar programas de vivienda, a partir
de un porcentaje de los sueldos y salarios, aportado por los
trabajadores, los empleadores y el Estado (CORDOVA, 2007).

Reformismo Civil Democratico 1980-1992

Este periodo de las politicas publicas de vivienda en el Peru
se inscribe, en lo politico, en un periodo de reformismo civil
democratico (PEASE; ROMERO, 2013), que abarco los gobiernos
de Fernando Belainde Terry (1980-1985), Alan Garcia Pérez (1985-
1990); y el inicio del gobierno de Alberto Fujimori Fujimori (1990-
1992); que significd la recuperacion de la democracia representativa
y la vigencia de la Constitucion de 1979, el inicio y agravamiento de
la lucha armada de grupos terroristas contra el Estado, y finalmente
la ruptura del orden constitucional con el denominado autogolpe de
Fujimori en el afio 1992 (PEASE; ROMERO, 2013).

Y en lo econémico, se inscribe en el periodo de agotamiento
del modelo de sustitucion de importaciones que significé escasez de
intercambios comerciales, crisis de la deuda externa, grave recesion
economica, inflacion, hiperinflacion y desempleo; y pérdida del
bienestar de la poblacion (PAMPILLON, 2003, p. 41).

En el gobierno de Fernando Belaunde Terry 1980-1985, se
creo el ININVI con el Decreto Legislativo N° 145, para ejecutar
investigaciones vinculadas con la problematica de la vivienda, a fin
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de promover el abaratamiento, calidad y los tipos de productos méas
adecuados a nuestra realidad; se cre06 ENACE con el Decreto
Legislativo N° 149, para proyectar, ejecutar y adjudicar programas
de habilitacion urbana y construccion de vivienda; y se cred el
BANMAT para apoyar la autoconstruccion de viviendas. Ademas,
se retomd la construccion de conjuntos habitacionales para la clase
media, como las Torres de San Borja, Torres de Limatambo, Ciudad
Satélite Santa Rosa, Los Precursores, Julio C. Tello y Marbella en
Lima (CORDOVA, 2007; HAYMES; PELAEZ, 2017).

En el gobierno de Alan Garcia Pérez 1985-1990, se replanted
la politica de vivienda del gobierno anterior, se pretendié atender a
los sectores sociales de menores recursos y proporcionar vivienda
para los mas pobres. En ese sentido, se ejecutaron programas de
nucleos bésicos y de lotes con servicios, y se busco impulsar la
autoconstruccion de viviendas en los asentamientos humanos
mediante préstamos en materiales de construccion a través del
BANMAT (CORDOVA, 2007). Lamentablemente todo ello colapso
ante el gran fracaso de la politica econémica de este gobierno a partir
de 1988.

En el gobierno de Alberto Fujimori Fujimori 1990-1992, el
MVC convoc6 en 1991 a un Concurso Nacional de Ideas:
Planteamiento de Soluciones a la Problematica Habitacional, en los
temas de: politicas de vivienda, propuestas normativas, y disefios de
viviendas. El autor fue uno de los ganadores del referido Concurso
Nacional: Planteamiento de Soluciones a la Problematica
Habitacional, en el tema de Politicas de Vivienda, con el trabajo:
“Reflexiones, Criterios, Consideraciones y Acciones para una
Politica Nacional de Vivienda”. ININVI, Ministerio de Vivienda y
Construccion, 1991.

Dicha propuesta ganadora en el tema de politicas de vivienda
de dicho Concurso, planted la diferenciacion de la politica de
vivienda por estratos sociales, por tamafio de ciudades y por regiones
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naturales; la promocion de la inversion privada en vivienda nueva,
al margen de la Ley de Inquilinato; y la promocién de la inversion
privada en renovacion urbana, entre otros planteamientos
(CASTILLO; MENDOZA, 1991). Esto generd meses después, la
Ley de Promociéon de la Inversion Privada en Acciones de
Renovacion Urbanay la Ley de Promocion a la Inversion Privada en
Predios para Arrendamiento, aprobadas por los Decretos
Legislativos N° 696 y 709, respectivamente, entre otras normas.

Modernizacion Autoritaria 1992-2000

Este periodo de las politicas publicas de vivienda en el Peru
se inscribe, en lo politico, en un periodo de modernizacion autoritaria
(ARIAS, 1994) que abarco la segunda parte del gobierno de Alberto
Fujimori Fujimori (1992-2000); y que significo el inicio del proceso
de liberalizacién de la economia, pero también la ruptura del orden
constitucional en 1992, la imposicién y vigencia de la Constitucion
de 1993, un proceso de centralizacién del poder politico en el
Gobierno Central, y un desequilibrio en los poderes del Estado.

Y en lo econémico, se inscribe en el periodo de implantacion
y desarrollo del modelo de libre mercado o neoliberal, que significo
la puesta en marcha, desde los afios 90 del siglo XX, de una serie de
reformas estructurales para la apertura de la economias a la
competencia internacional. Estas reformas incluyeron estabilidad
macroecondmica, apertura al comercio exterior con una mayor
orientacion de las economias a la exportacion, reduccion del
intervencionismo estatal y del nivel de gasto publico, programas de
privatizacion, rebajas arancelarias, control de la emision de dinero,
mejora en la financiacion exterior, conquista de mercados externos
y reforma de mercados laboral y financiero. Y se sustituyeron los
instrumentos tradicionales de intervencion econdémica que utilizaban
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los gobiernos (reglamentaciones, subsidios y monopolios estatales)
por marcos regulatorios para garantizar el funcionamiento del
mercado (PAMPILLON, 2003, p. 41).

En el gobierno de Alberto Fujimori Fujimori 1992-2000, se
cre6 el MTCVC con el Decreto Ley N° 25491; se produjo el
abandono de la intervencion directa del Estado en programas de
vivienda construida; se sustituyé inconsultamente la contribucion al
FONAVI por el IES, que se destiné a obras de infraestructura de
electrificacion y de saneamiento; se apoy0 desde 1996 la titulacion
de los asentamientos informales, los programas de servicios basicos,
y los créditos para la autoconstruccion de vivienda a través del
BANMAT (CALDERON, 2015). Y se cred en 1998 el Fondo
MIVIVIENDA con la Ley N° 26912, para promover el acceso a la
vivienda y contribuir al financiamiento de la vivienda social.

Modernizacion Democratica 2000-2021

Este periodo de las politicas publicas de vivienda en el Perl
se inscribe, en lo politico, en un periodo de modernizacion
democratica, que abarco los gobiernos de Valentin Panigua Corazao
(2000-2001), Alejandro Toledo Manrique (2001-2006), Alan Garcia
Pérez (2006-2011), Ollanta Humala Tasso (2011-2015), Pedro Pablo
Kuczynski Godard (2016-2017), Martin Vizcarra Cornejo (2018-
2020) y Francisco Sagasti Hochhausler (2020-2021); significd un
proceso de democratizacion del poder a través de elecciones; un
proceso de descentralizacion politico - administrativa del pais a
partir de la creacion de los Gobiernos Regionales, y del
fortalecimiento de los Gobiernos Locales; y el mantenimiento del
equilibrio entre los poderes del Estado.
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Y en lo econdmico, también se inscribe en el periodo de
complementacion del modelo de libre mercado con equidad social
(2006-2019), que significaba el mantenimiento del crecimiento
econdmico, con cierta inclusion social y distribucion relativa de
riqueza; estabilidad de precios y sostenibilidad fiscal; la autonomia
del Banco Central de Reserva; una politica fiscal responsable para
asegurar financiamiento de programas sociales; y el financiamiento
de la inversion privada local y nacional. Y en el periodo de crisis de
modelo de libre mercado (2020-2021), ante la aparicion de la
pandemia del coronavirus, que reveld la desigualdad social y el
agotamiento de este modelo.

En el gobierno de Valentin Paniagua Corazao 2000-2001, se
mantuvo al Subsector Vivienda y Construccion en el MTCVC. En el
gobierno de Alejandro Toledo Manrique 2001-2006, se cred el
MVCS con la Ley N° 27779; se cred el Programa Techo Propio; se
adoptd en el 2002 el modelo ABC de politica publica de vivienda,
con subsidios a la demanda y a la oferta, con la empresa privada
como ejecutora de programas de vivienda, y con el Estado como
facilitador de la inversion privada (CALDERON, 2015).

En el gobierno de Alan Garcia Pérez 2006-2011, se aprobd
por referéndum la Ley de Devolucion de Dinero del FONAVI a los
Trabajadores Aportantes N° 29625. En el gobierno de Ollanta
Humala Tasso 2011-2015, se formulé a través del MVCS, una
propuesta preliminar de un Plan Nacional de Vivienda 2016-2025:
Un Hogar, Una Vivienda, pero no fue aprobado.

En el gobierno de Pedro Pablo Kuczynski Godard 2016-
2018, y en el gobierno de Martin Vizcarra Cornejo 2018-2020, se
elabor6 a través del MVCS, una propuesta de Plan Nacional de
Vivienda 2018-2030, pero tampoco fue aprobado.

En el gobierno de Francisco Sagasti Hochhausler 2020-2021,
el MVCS formul6 y gestiond la aprobacion de la Ley de Desarrollo
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Urbano Sostenible N° 31313, y formuld la Politica Publica de
Vivienda y Urbanismo, con horizonte temporal al 2030, aprobada
por el Decreto Supremo N° 012-2021-VIVIENDA.

En suma, en los gobiernos de este periodo de modernizacién
democratica, se continu6é y se continta con el modelo ABC de
politica publica de vivienda, en el sector formal. Y en el sector
informal, se apoyaron y apoyan los procesos de construccion
progresiva de vivienda en los asentamientos humanos, con
programas de saneamiento fisico - legal de predios a traves de
COFOPRI; y con programas de agua potable y alcantarillado, pistas
y veredas, y mejoramiento integral de barrios a través del MVCS.

En este contexto, a continuacioén se plantean los siguientes
aportes para una politica ptblica de vivienda y para un Plan Nacional
de Vivienda 2021-2030.

HACIA UNA POLITICA PUBLICA DE VIVIENDA EN EL
PERU 2021-2030

En el Perd, el Plan Nacional de Vivienda - Vivienda para
Todos: Lineamientos de Politica 2003-2007 fue aprobado por el
Decreto Supremo N° 006-2003-VIVIENDA, y ya reconocia como
patrones existentes de ocupacion del suelo residencial, la invasion,
la formalizacion y la urbanizacién progresiva (MVCS, 2003).

Y el Plan Nacional de Vivienda - Vivienda para Todos:
Lineamientos de Politica 2006-2015 fue aprobado por el Decreto
Supremo N° 005-2006-VIVIENDA, y tedricamente sigue aln
vigente (MVCS, 2006). Estos planes, en su respectivo momento,
constituyeron instrumentos de la politica nacional de vivienda para
el corto y mediano plazo, que orientaron las acciones del Sector y de
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los diversos agentes e instancias de la sociedad civil y del Estado que
participan en el desarrollo del Sector Vivienda.

Posteriormente, han habido avances de un Plan Nacional de
Vivienda 2016-2025: Un Hogar, Una Vivienda (MVCS, 2016), y de
un Plan Nacional de Vivienda 2018-2030 (MVCS, 2018), pero que
finalmente no fueron aprobados.

En este contexto, en general se requiere el disefio,
implementacién, seguimiento y evaluacién de una politica publica
de desarrollo urbano sostenible y de vivienda 2021-2030; y
especificamente, es necesario la formulacion e implementacion de
un Plan Nacional de Vivienda Sostenible 2021-2030 - PLANVIS.

Cambios de Paradigmas Relacionados con la Vivienda

En la segunda década del siglo XXI, y en el contexto de un
escenario de pandemia y de post pandemia es necesario replantear
algunos paradigmas vinculados con la vivienda (CASTILLO, 2020).

a. La Vivienday la Ciudad

La vivienda es una edificacion que tiene por finalidad dar
habitacion y cobijo al ser humano. Segun la Real Academia de la
Lengua - RAE (2021), “es un lugar cerrado y cubierto construido
para ser habitado por personas”.

El problema de la vivienda no es un problema de recursos
inexistentes sino del buen uso de los existentes y de los
inmediatamente disponibles. Existe un problema de vivienda cuando
los recursos disponibles para la vivienda no son invertidos en
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programas de vivienda o cuando los mismos no estan produciendo
una recuperacion razonable (TURNER, 1969). La palabra vivienda
deberia emplearse més en su acepcién de proceso que como unidad
de habitacion. Los verdaderos valores son aquellos basados en las
relaciones entre los elementos que intervienen en la vivienda: los
actores, sus actividades y sus logros (TURNER, 1977).

Empero, es importante hacer mas y mejores viviendas, pero
mas importante es hacer mejores ciudades, mas humanas, mas
saludables, mas inclusivas, en las cuales la vivienda cumple un rol
fundamental. La vivienda deberia formar parte de un proyecto
integral de desarrollo urbano y territorial. EI problema a resolver no
es Unicamente el de proporcionar vivienda y servicios basicos a las
poblaciones urbanas y periurbanas. El problema tiene otra escala, es
el de hacer ciudad en los nuevos espacios urbanos - regionales
(CASTELLS; BORJA, 1998).

b. La Vivienda como parte del Desarrollo Urbano Sostenible

La vivienda ha sido y es considerada un elemento importante
del desarrollo fisico de las ciudades, pero en el futuro tiene que ser
parte del paradigma emergente del desarrollo urbano sostenible.

El desarrollo urbano sostenible deberia ser entendido como
un proceso de cambio integral, multisectorial y positivo en los
centros urbanos que involucra 9 componentes basicos:
complementariedad urbano - territorial, competitividad urbana,
funcionalidad urbana, calidad urbanistica y paisajistica,
sustentabilidad ambiental, gestion de riesgos de desastres, equidad
social urbana, identidad cultural, y gobernanza urbana (CASTILLO,
2018; MVCS - PNC, 2015; SOFESKA, 2016).
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Y en este contexto, la equidad social urbana es el componente
del desarrollo urbano sostenible que esté vinculado con el acceso al
suelo y los programas de vivienda, con la dotacion y mejoramiento
de los servicios béasicos, y con la regeneracion urbana de &reas
deterioradas de la ciudad para estratos sociales de menores recursos.

c¢. La Vivienda como Derecho Humano

El derecho a la vivienda es reconocido universalmente como
elemento integrante del derecho humano a un nivel de vida
adecuado. Sin embargo, no se sefiala asi en la Constitucion Politica
del Per( de 1993, a pesar de que en la Constitucion de 1979 si
figuraba como un derecho fundamental de la familia (SEMINARIO;
RUIZ, 2008).

El Articulo 10° la Constitucion de 1979 establecia que “es
derecho de la familia contar con una vivienda decorosa”. Y su
Articulo 18° sefialaba que “El Estado atiende preferentemente las
necesidades basicas de la persona y de su familia en materia de
alimentacion, vivienda y recreacion. La ley regula la utilizacion del
suelo urbano, de acuerdo al bien comdn y con la participacion de la
comunidad local. El Estado promueve la ejecucion de programas
publicos y privados de urbanizacién y de vivienda. El Estado apoya
y estimula a las cooperativas, mutuales y en general a las
instituciones de crédito hipotecario para vivienda y los programas de
autoconstruccion y alquiler-venta. Concede aliciente vy
exoneraciones tributarias a fin de abaratar la construccion. Crea las
condiciones para el otorgamiento de créditos a largo plazo y bajo el
interés”.

Por tanto, se requiere aprobar una reforma constitucional en
el Peru para restituir el derecho humano a una vivienda digna y
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adecuada (CASTILLO, 2020). Asimismo, el derecho a la vivienda
deberia estar inscrito en el derecho a la ciudad; es decir, el derecho
de los habitantes urbanos a construir, participar, decidir y crear la
ciudad (LEFEBVRE, 1967).

d. La Vivienda como Problemay como Politica Publica

En la mayoria de los paises latinoamericanos, y no sélo en el
Perq, existe el “problema de la vivienda”. Se caracteriza por una gran
demanda, insuficientes recursos financieros y una escasa capacidad
de pago de las familias. Empero, ademas de una demanda social,
requiere una ‘“politica publica de vivienda” para atenderla
sistematica y progresivamente.

En el afio 1984, el problema de la vivienda en el Per( se
resumia, con frecuencia, en el déficit cuantitativo de 1 millén de
viviendas. Ademas, la mitad de la poblacién del Per( vivia en
condiciones de hacinamiento, y mas de 2 millones de viviendas no
contaban con servicio de agua potable, por lo que ya era un problema
emergente generador de mayores problemas sociales (GRANA,
1984).

Para el afio 2000, se estimaba que el déficit habitacional en
el Per( ascendia a 1 millon y 233 mil viviendas, del cual un 26% era
déficit cuantitativo o viviendas que faltan; y un 74% era déficit
cualitativo o viviendas inadecuadas (QUISPE et al., 2005). Y en el
afio 2020, el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento
del Perd - MVCS preciso que el déficit habitacional en el pais es de
1 millén 'y 600 mil viviendas; del cual un 36% es déficit cuantitativo;
y un 64% es déficit cualitativo (MVCS, 2020).
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Politica Publica de Desarrollo Urbano Sostenible y Vivienda

En el Per( se requiere de una politica publica de desarrollo
urbano sostenible y vivienda, 2021-2030, que demandara un nuevo
marco normativo especifico, recursos humanos y econémicos; y de
la formulacion e implementacion de planes nacionales, regionales y
locales de desarrollo urbano sostenible y de vivienda (CASTILLO,
2018).

a. Marco Normativo

En este contexto, se hace necesario la formulacion,
aprobacion y aplicacion de las siguientes leyes generales sobre
ordenamiento territorial, desarrollo urbano y edificacion en el Peru
(CASTILLO, 2018):

o Ley General de Ordenamiento Territorial Sostenible,
para regular y promover el ordenamiento territorial,
en el marco de un proceso de desarrollo sostenible en
el pais, y establecer un régimen juridico e
institucional que armonice y ordene las politicas e
instrumentos que inciden en la gestion del territorio.
Y donde se esclarezcan los roles de la PCM, el
CEPLAN Yy el MINAM en este tema;

o Reglamentacion de la Ley de Desarrollo Urbano
Sostenible N° 31313, a fin de regular y promover el
desarrollo de los centros poblados como un sistema
urbano sostenible en el territorio nacional, donde se
reafirme el rol fundamental del MVCS, a
reconvertirse en Ministerio de Desarrollo Urbano
Sostenible - MINDEUS. EL MVCS formulé el
Reglamento de Acondicionamiento Territorial vy
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b. Planes Nacionales

Planificacion Urbana del Desarrollo Urbano
Sostenible, aprobado por el Decreto Supremo N° 012-
2022-VIVIENDA,; pero faltan los reglamentos sobre
los instrumentos de gestion del suelo, y sobre la
vivienda de interés social, el equipamiento urbano y
los espacios publicos, mencionados en la Ley N°
31313;

Ley General de Edificacion Sostenible, para regular y
promover la edificacion sostenible en el pais, y
permitir que el Reglamento Nacional de
Edificaciones - RNE y el Cddigo Técnico de
Construccion Sostenible - CTCS tengan un marco
normativo general unificado.

Asimismo, se hace necesario la formulacion, aprobacion e
implementacion progresiva de los siguientes planes nacionales de
desarrollo, ordenamiento territorial, desarrollo urbano, y de vivienda
en el pais (CASTILLO, 2018):

Plan Nacional de Desarrollo Sostenible 2021-2050 -
PLANDES, de conformidad con la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible y con el Plan Estratégico de
Desarrollo Nacional que sefiala el Decreto
Legislativo N° 1088; considerando los 8
componentes basicos del desarrollo sostenible como
estructura basica (promocion de valores y derechos
humanos, competitividad econdmica, equidad social,
respeto a diversidad cultural y étnica, funcionalidad
territorial, sustentabilidad ambiental, gestion de
riesgos de desastres, y gobernanza democratica), con
una vision estratégica de largo plazo al afio 2050
(CASTILLO, 2018);

Plan Nacional de Ordenamiento Territorial
Sostenible 2021-2050 - PLANOTS, de conformidad
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con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
que incluye varios objetivos relacionados con el
territorio; con la Politica de Estado N° 34 del Acuerdo
Nacional: Ordenamiento y Gestién Territorial; con el
Plan Integral de Reconstruccion con Cambios -
PIRCC para la rehabilitacion, reposicidn,
reconstruccién y construccion de la infraestructura de
uso publico; y con el Plan Nacional de Infraestructura
para la Competitividad - PNIC 2019-2040;

o Plan Nacional de Desarrollo Urbano Sostenible 2021-
2050 - PLANDEUS, de conformidad con la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, incluyendo el
objetivo 11: Ciudades y Comunidades Sostenibles;
con la Nueva Agenda Urbana para el Desarrollo
Urbano Sostenible y la Vivienda - NAU; y con el Plan
Integral de Reconstruccion con Cambios — PIRCC;

e Plan Nacional de Vivienda Sostenible 2021-2050 -
PLANVIS, en la medida en que se requiere de nuevos
enfoques, politicas, propuestas e instrumentos
técnicos para un plan nacional de vivienda,
considerando los aportes que se plantean a
continuacion.

c. Plan Nacional de Vivienda Sostenible 2021-2050 - PLANVIS

En el PerG se requiere de la formulacion, aprobacion e
implementacién de un Plan Nacional de Vivienda Sostenible 2021-
2050 - PLANVIS, con politicas y programas de vivienda
diferenciados por estratos sociales: medios, medios bajos y bajos.
Por tamafios de ciudad: metrdpolis, ciudades intermedias y menores.
Y por regiones naturales: costa, sierra y selva (CASTILLO, 2020;
CASTILLO; MENDOZA, 1991).

c.1 Por Estratos Sociales

Los estratos sociales altos y medios altos no deben constituir
prioridad del PLANVIS, ya que ellos pueden solucionar su problema
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de vivienda en el mercado. Méas aln, no es admisible que con
recursos del Estado se les dé oportunidad a los estratos medios altos
de procurarse una segunda vivienda con fines de alquiler y
especulacion inmobiliaria, solo porque dichos estratos sociales
tienen capacidad de pago y dinamizan la industria de la construccion
en el pais.

Para los estratos sociales medios se deberian reforzar y
ampliar los Programas Mivivienda, con terrenos privados,
simplificacion administrativa de habilitacion y edificacion,
incremento del Bono de Buen Pagador, reduccion de la cuota inicial
menor de 7%, y eliminacion del requisito de ahorro previo
(CASTILLO, 2020).

Y para los estratos sociales bajos se deberian adoptar las
siguientes acciones relacionadas con la vivienda (CASTILLO,
2020):

e Aplicar la Ley General de Suelos que se ha planteado,
para que el Estado ejerza un efectivo manejo, control
y uso de los terrenos eriazos publicos, a fin de
promover programas de vivienda para los estratos
sociales bajos; de acuerdo a las previsiones de los
planes urbanos vigentes o nuevos;

e Formular e implementar Planes Municipales de
Vivienda, para las familias de bajos recursos, de
acuerdo al Articulo 79° de la Ley Orgénica de
Municipalidades N° 27972, y al Decreto Supremo N°
014-2020-VIVIENDA que aprueba el Reglamento de
los Programas Municipales de Vivienda;

e Formular e implementar Planes Regionales de
Vivienda, de acuerdo al Articulo 58° de la Ley
Orgéanica de Gobiernos Regionales N° 27867, y al
Articulo 7° de la Ley de Organizacién y Funciones
del MVCS N° 30156.
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Formular e implementar Planes de Desarrollo de
Asentamientos Humanos, a cargo de las
Municipalidades, con apoyo econémico de los
Gobiernos Regionales respectivos, de acuerdo al
Articulo 9° de la Ley Orgéanica de Municipalidades
N° 27972, y al Articulo 58° de la Ley Orgénica de
Gobiernos Regionales N° 27867;

Reforzar y ampliar los Programas Techo Propio, con
terrenos publicos, simplificacion administrativa de
habilitacién y edificacion, incremento del bono de
buen pagador, reduccion de la cuota inicial menor de
7%, y eliminacién del requisito de ahorro previo, pero
garantizando dimensionamientos minimos
necesarios;

Ampliar los programas de saneamiento fisico - legal
de asentamientos humanos, a través de COFOPRI y
de las Municipalidades;

Ampliar los programas de agua potable y
alcantarillado, los programas de pistas y veredas, y
los programas de mejoramiento integral de barrios, a
través del MVCS.

¢.2 Por Tamarios de Ciudad

La politica publica de vivienda y los programas de vivienda
se deberian diferenciar por tamafios de ciudad, de la siguiente
manera (CASTILLO, 2018; CASTILLO; MENDOZA, 1991):

En las metropolis se deben promover programas
masivos de vivienda multifamiliar;

En las ciudades intermedias se deberian promover
programas focalizados de vivienda multifamiliar y
programas focalizados de vivienda unifamiliar.

En las ciudades menores se deberian promover
programas masivos de vivienda unifamiliar;
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e En las areas rurales se deberian promover programas
focalizados de vivienda unifamiliar.

c.3 Por Regiones Naturales

La politica publica de vivienda y los programas de vivienda se
deberian diferenciar por las regiones naturales Costa, Sierray Selva,
considerando (CASTILLO, 2018; CASTILLO; MENDOZA, 1991):

o Disefios diferenciados por condiciones climéticas;

e Utilizacién cultural del espacio de la vivienda
diferenciada por regiones naturales;

e Uso de materiales de construccién regionales (adobe
reforzado, madera, bambu).

CONCLUSIONES

En el Per(, entre los afios 1946 y el 2021, se pueden
identificar cinco grandes periodos en las politicas publicas de
vivienda por instituciones representativas: periodo 1946-1963 de la
Corporacién Nacional de la Vivienda - CNV; periodo 1963 - 1969
de la Junta Nacional de la Vivienda - JNV; periodo 1969-1979 del
Ministerio de Vivienda y Construccion - MVC; periodo 1979-1998
del Fondo Nacional de Vivienda - FONAVI; y periodo 1998-2021
del Fondo Hipotecario de Promociéon de la Vivienda - Fondo
MIVIVIENDA.

Asimismo, en las politicas publicas de vivienda en el Pert se
pueden identificar los siguientes periodos por tipos de politica:
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e En el sector formal: intervenciones aisladas 1900-
1945, unidades vecinales y conjuntos habitacionales
1946-1985, crisis de la vivienda 1986-1992, mercado
como solucion 1993-2001, reinstitucionalizacion de
sector 2002-2021;

e Y en el sector informal: apoyo a barrios marginales o
barriadas 1948-1968, apoyo a pueblos jévenes 1969-
1979, apoyo a asentamientos humanos marginales
1980-1989, apoyo a asentamientos informales 1990-
2002, y apoyo a asentamientos humanos 2003-2021.

Y por tipos de reformas politicas y econdmicas, se pueden
identificar los siguientes periodos en las politicas publicas de
vivienda en el Pera: reformismo desarrollista 1945-1968,
reformismo militar 1968-1980, reformismo civil democratico 1980-
1992, modernizacion autoritaria 1992-2000, y modernizacion
democratica 2000-2021.

La vivienda es un lugar cerrado y cubierto construido para
ser habitado por personas. Empero, la vivienda deberia formar parte
de un proyecto integral de desarrollo urbano y territorial. El
problema a resolver no es unicamente el de proporcionar vivienda y
servicios bésicos a las poblaciones urbanas y periurbanas. El
problema tiene otra escala, es el de hacer ciudad en los nuevos
espacios urbanos - regionales.

Asimismo, la vivienda es un elemento importante del
desarrollo fisico de las ciudades, pero en el futuro tiene que ser
entendida como parte del desarrollo urbano sostenible, entendido
como un proceso de cambio integral en los centros urbanos que
involucra 9 componentes: complementariedad urbano - territorial,
competitividad urbana, funcionalidad urbana, calidad urbanistica y
paisajistica, sustentabilidad ambiental, gestion de riesgos de
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desastres, equidad social urbana (vivienda, servicios béasicos y
regeneracion urbana), identidad cultural, y gobernanza urbana.

El “derecho a la vivienda” es reconocido universalmente
como elemento integrante del derecho humano a un nivel de vida
adecuado. Sin embargo, no se sefiala asi en la Constitucion Politica
del Perd de 1993, a pesar que en la Constitucion de 1979 si figuraba
como un derecho fundamental de la familia.

Por tanto, se requiere aprobar una reforma constitucional en
el Pert para que se reconozca el “derecho humano a una vivienda
digna y adecuada”. Asimismo, el “derecho a la vivienda” deberia
estar inscrito en el “derecho a la ciudad”; es decir, el derecho de los
habitantes urbanos a construir, participar, decidir y crear la ciudad.

En la mayoria de paises latinoamericanos, la vivienda es un
problema, y no solo en el Peru. Se caracteriza por una gran demanda,
insuficientes recursos financieros y una escasa capacidad de pago de
las familias. Pero también es una demanda social en el Per( que
requiere de:

e Eldisefio, implementacion, seguimiento y evaluacion
de una politica publica de desarrollo urbano
sostenible y vivienda 2021-2050, que demanda un
nuevo marco normativo especifico, recursos humanos
y econdémicos; y la formulacion e implementacién de
planes nacionales, regionales y locales de desarrollo
urbano sostenible y de vivienda;

e La formulacion e implementacion de un Plan
Nacional de Vivienda Sostenible 2021-2050 -
PLANVIS, con politicas y programas de vivienda
diferenciados por estratos sociales: medios, medios
bajos y bajos. Por tamafios de ciudad: metrépolis,
ciudades intermedias y menores. Y por regiones
naturales: costa, sierra y selva.
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Veronica Noguer

El COVID-19 ha puesto en evidencia la precariedad,
vulnerabilidad y exclusion que muchos grupos sociales viven y que
permea cada espacio de su vida cotidiana. Si bien estas situaciones
resuenan con mayor fuerza en estos tiempos, no podemos
desconocer, pese a la sorpresa de algunas autoridades, que ellas nos
acompafian durante décadas. El caso mas visible hoy es la
precariedad del sistema de salud publica, pero también hay otras
problematicas que no son el principal foco para el interés publico, el
cual ha estado girando entre la crisis sanitaria y la crisis econdmica.
Un tema que ha ido paulatinamente apareciendo en el debate, dice
relacion con la situacién habitacional de los grupos excluidos,
quienes no solo habitan viviendas con problemas materiales, sino
que también con altos habitan en condiciones de allegamiento y
hacinamiento.

Sin embargo, referir a grupos excluidos, de una forma
general, puede contribuir a invisibilizar las diferencias vy
especificidades de diferentes colectivos. Es por esto que el presente
capitulo se enfoca en la situacién de la poblacién migrante y su
condicion habitacional. Cabe mencionar que si bien estudiaremos la
poblaciébn migrante como grupo, no buscamos con esto
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homogeneizar a dicha poblacion y a medida que avanzamos en los
analisis proponemos una mayor diferenciacion por nacionalidad de
origen para explorar sus problematicas habitacionales.

Segun datos del ultimo CENSO, hasta el afio 2017 residian
en Chile 746.465 personas nacidas en el extranjero (INE, 2018). Sin
embargo, segun los datos de “La Estimacion de Personas Extranjeras
Residentes en  Chile” (INSTITUTO NACIONAL DE
ESTADISTICAS Y DEPARTAMENTO DE EXTRANJERIA Y
MIGRACION, 2020) para el afio 2019 esta cifra ascenderia a
1.251.225. Hace algunos dias se conocié una nueva estimacion
construida por el Instituto Nacional de Estadisticas y el
Departamento de Extranjeria y Migracion (2020) en colaboracion de
la Policia de Investigaciones, Ministerio de Relaciones Exteriores y
Servicio de Registro Civil. Esta estimacion menciona que
actualmente en Chile residen de manera habitual 1.492.522 personas
extranjeras (INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICAS,
2020).

Figura 1 - Poblacién Migrante en Chile

Fuente: Elaboracion propia.
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Figura 2 - Regiones con con mayor porcentaje de
poblacién migrante respecto al total de la poblacion

Fuente: Elaboracion propia.

Ahora bien, respecto a la distribucion regional de la
poblacién migrante, las mayores concentraciones se encuentran en
las regiones Metropolitana, Antofagasta, Tarapaca y de Valparaiso.
Aquella informacion podria dar cuenta de dos grandes polos de
atraccion para la poblacion migrante en Chile, el primero en funcion
de las Metropolis de la zona central del pais -es decir el Gran
Santiago y el Gran Valparaiso- y el segundo, relacionado a las
regiones mineras del norte del pais especificamente las regiones de
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Antofagasta y Tarapaca. A pesar de esto, para comprender la
distribucion regional de la poblacion migrante, también es necesario
dar cuenta de la relacion entre esa cantidad absoluta de poblacion
migrante y la cantidad total de poblacidn que reside en cada region.
Considerando esto es que las regiones que mayor porcentaje de
poblacion migrante poseen respecto al total de poblacién regional
son: la Region de Antofagasta (13,7%), La region de Tarapaca
(11%), La Regién de Arica y Parinacota (8,2%) y finalmente la
Region Metropolitana (7%).

El capitulo que se presenta a continuacion es una
aproximacion a las condiciones habitacionales de la poblacion
migrante, a partir del analisis de datos por regiones y nacionalidades.
Para estudiar dichas condiciones utilizaremos el Déficit Habitacional
Cuantitativo (DHCuanti), el cual contribuye a estimar el
requerimiento de construccion nuevas viviendas para satisfacer las
necesidades habitacionales de una poblacion (MINVU, 2007). En
este capitulo utilizaremos el DHCuanti es importante recordar que
como indicador este no logra dar cuenta cabal de la complejidad de
la situacion habitacional. Ahora bien, actualmente el DHCuanti es la
herramienta metodoldgica mas usada para el estudio de la calidad
habitacional.

La estructura del presente texto se conforma por cuatro
apartados. El primer apartado presenta la metodologia, en la cual se
explica la construccion del Déficit Habitacional Cuantitativo
(DHCuanti) y su analisis regional y por nacionalidad. El segundo
apartado, es una aproximacion a la idea de distribucion territorial de
la poblacién migrante, vale decir, un analisis de la distribucion de las
y los extranjeros/as residentes en Chile en las diversas regiones del
pais, destacando las nacionalidades con mayor presencia en cada una
de ellas. En el tercer apartado se avanza hacia una caracterizacion de
la condicién habitacional de la poblacién migrante de manera de
poder entender mejor la composicion del DHCuanti por region y
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nacionalidades. Finalmente, en el cuarto apartado se presenta una
reflexion a partir de los datos expuestos en los apartados anteriores
y se entregan algunas recomendaciones que pueden contribuir al
analisis de las condiciones habitacionales de la poblacion migrante.

METODOLOGIA

Los resultados expuestos en este capitulo fueron elaborados
desde un enfoque cuantitativo utilizando la base de datos del Censo
abreviado del 2017. Cabe mencionar que la decision respecto a la
utilizacion de los datos de Censo 2017 se sustenta en su fortaleza de
representatividad a nivel poblacional. Sin embargo, también es
necesario asumir como limitacion que estos datos ya poseen un
desfase con respecto a las cifras actuales especialmente para la
poblacion migrante que en los afios posteriores al Censo ha tenido
un aumento exponencial.

En base a estos datos, se construy6 el Déficit Habitacional
Cuantitativo (DHCuanti) de la poblacion migrante utilizando la
metodologia propuesta por el Ministerio de la Vivienda (MINVU
2020). Tal como se menciond en el capitulo “Acceso a la vivienda
para la poblacion migrante: elementos introductorios” (Campos-
Medina, Ojeda-Pereira, Faiguenbaum y Noguer, 2023), el déficit
habitacional es un indice que mide el requerimiento de nuevas
viviendas ya sea por calidad de las viviendas, por allegamiento y/o
por hacinamiento. A continuacion, se detallara como se construye
cada indicador segin MINVU (2020):

e Viviendas Irrecuperables (V.l.): se consideran
irrecuperables aquellas viviendas que cumplieran con
el criterio de que su tipo fuera irrecuperable
(mediagua, mejora, rancho o choza, vivienda movil u
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otro tipo de vivienda particular) y que la materialidad
de sus muros también fuera irrecuperable (hechos de
lata, carton o plastico);

Allegados Externamente (A.E): se consideraron
allegados externos a aquellos hogares que comparten
vivienda con un hogar receptor. Para realizar aquella
diferencia se comprende como hogares a aquellos
nacleos familiares con presupuestos alimenticios
independientes;

Nucleos Allegados, Hacinados y Econémicamente
Independientes (A.l): se consideraron allegados
internos aquellos nucleos de parientes o no parientes
que compartieran hogar con un nucleo principal y
que, potencialmente, pudieran constituir un hogar
econdmicamente independiente;

La suma simple de estas categorias entrega el Déficit
Habitacional Cuantitativo;

DHCuanti = VI + AE + Al.

Para el desarrollo del presente boletin, en primer lugar se

seleccionaron las diez nacionalidades con mayor presencia en el
pais, las cuales se especifican a continuacion:

Tabla 1 - Nacionalidades con mayor presencia en Chile

1. Chile 6. Colombia

2. Peru 7. Venezuela

3. Argentina 8. Haiti

4. Bolivia 9. Republica Dominicana
5. Ecuador 10. Cuba

Fuente: Elaboracion propia.
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Luego, en un segundo andlisis, se calcul6 el DHCuanti en
cada una de las regiones del pais. A partir de esto, se seleccionaron
las regiones en las cuales la poblacion migrante con DHCuanti
representa un 20% o mas del total de la poblacion con DHCuanti en
cada region. Teniendo seleccionadas estas cuatro regiones, se
identificaron aquellas nacionalidades con mayores niveles de
DHCuanti en cada una de ellas. Finalmente, se calculé la
composicion del DHCuanti en las regiones cruzandose por las
nacionalidades seleccionadas en los analisis anteriores. A través de
este Gltimo calculo se busca conocer el déficit habitacional de
manera desagregada en sus tres componentes y observar la posible
preponderancia de alguno de estos componentes en diferentes grupos
nacionales.

Fue a través de estos calculos y sus posteriores andlisis que
nos resulta posible describir las particularidades territoriales y
también nacionales del DHCuanti, lo que es una aproximacion
plausible a las condiciones habitacionales de la poblacion migrante
en diferentes contextos socio-territoriales, regiones y nacionalidades
gue generan mayor preocupacion en cuanto a los requerimientos de
vivienda, asi como también identificar los componentes con mayor
preponderancia.

TERRITORIALIDAD Y POBLACION MIGRANTE

Para aproximarnos al estudio de las condiciones
habitacionales de la poblacion migrante, proponemos un primer
nivel de analisis a partir de la distribucion espacial de las familias y
personas extranjeras con altos indices de déficit habitacional. Este
analisis nos va permitir situar, a grosso modo, la problematica
habitacional en la escala regional. Posteriormente, nos enfocaremos
en aquellas regiones que presenten una mayor concentracion de
problemas habitacionales en las familias migrantes.
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Tabla 2 - Poblacion migrante a nivel regional y déficit
habitacional cuantitativo por regiones de la poblacion migrante

%POBLACION

% DHCuanti

TOTAL | poftpaloy | MIGRANTE | FORACION
REGIONES | POBLACION | FOSLACION RESPECTO CRANTE
REGIONAL | REGIONAL PO ACION DHCuanti
TOTAL
15 220.254 18.015 8,2% 23,38%
1 319.289 43.646 13.7% 30,84%
2 571446 62.663 11,0% 33,15%
3 282.268 8.798 3,1% 8,21%
4 730977 14.741 2,0% 3,09%
5 1.765.261 40.166 2.3% 4,42%
RM 6.962.102 486,568 7,0% 20,68%
6 893.155 13.242 15% 3,31%
7 1.020.162 10.780 1,1% 2,08%
8 1531.365 12.144 0,8% 1,15%
9 920307 10.674 1,1% 1,21%
14 371518 3.768 1,0% 0,93%
10 807.046 10.034 1,2% 1,20%
11 98.427 2,083 2.1% 2,72%
12 160.220 4.714 2,9% 4,72%

Fuente: (INE, 2018).
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En la Tabla 1 se puede observar que aquellas regiones con
mayor peso relativo de poblacion migrantes son las del extremo
norte del pais, asi como también, la Regién Metropolitana, es decir:
Tarapacé (R1) con un 13,7%, Antofagasta (R2) con un 11%, Arica
y Parinacota (R15) teniendo un 8,2% y la Region Metropolitana
(RM) con un 7% de poblacion migrante respecto del total.

Si nos detenemos a analizar aquellas regiones que tienen un
mayor peso relativo de poblacién migrante se observa que en ellas
el DHCuanti también muestra los mayores niveles. En este sentido
en la Regidn de Antofagasta (R2) un 33,15% del DHCuanti regional
corresponden a familias migrantes. Para el caso de Tarapaca (R1)
esta cifra corresponde a un 30,84%, en la regién de Arica y
Parinacota un 23,38% (R15) y la Region Metropolitana (RM) un
20,68%. Lo que llama la atencidn en este analisis es que en cada una
de estas regiones el DHCuanti que representa a las familias
migrantes es, aproximadamente, tres veces mayor al peso relativo de
dicha poblacién en la composicion demogréfica regional. Esto es
relevante porque indica que la poblacion migrante es mucho mas
propensa a encontrarse en esta situacion que lo que se esperaria sélo
por causa de su peso poblacional.

A partir de las observaciones anteriores se seleccionaron
cuatro regiones para proseguir con los analisis en este capitulo. Estas
regiones cumplen con el criterio de que el DHCuanti calculado para
la poblacidén migrante es mayor o igual al 20% de DHCuanti total de
la region. Adicionalmente, en estas cuatro regiones la poblacién
migrante representa mas de un 7% de la poblacion regional total.
Ambas condiciones en conjunto nos sefialan la, desafortunada,
interseccion de mayor poblacion migrante -relativa- con peores
condiciones habitacionales.

Ahora bien, para profundizar estos analisis se presenta los
gréficos 1, 2, 3 y 4 donde se pueden observar las nacionalidades
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DHCuanti en las regiones

Grafico 1 - Déficit habitacional
poblacién migrante region de Arica y Parinacota (R15)

1% 2% 1%

55%

m PERL
m BOLIVIA

41%

ECUADOR

Fuente: Elaboracién propia. Base de datos: Censo (INE, 2017).

Respecto a la Region de Arica y Parinacota (R15) las cuatro
nacionalidades con mayor presencia en el DHCuanti son la
poblacién boliviana con 1.139 hogares equivalente a un 55% del
DHCuanti de la poblacion migrante. Posteriormente, le sigue la

poblacién peruana con 845 hogares,

lo que representa un 41%. La

tercera nacionalidad migrante con mas DHCuanti es la colombiana
con 48 hogares siendo 2%. Estas tres nacionalidades en conjunto
suman el 98% de déficit habitacional de la region.
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La Region de Tarapacad (R1) presenta un panorama muy
similar, dado que son las mismas tres nacionalidades las que
explican el 93% del DHCuanti y en el mismo orden de pesos
relativos (Gréfico 2).

Gréfico 2 - Déficit habitacional
poblacion migrante region de Tarapaca (R1)

4%

8%

m OTROS

51%
Fuente: Elaboracion propia. Base de datos: Censo (INE, 2017).

En la region de Antofagasta (R2) continla la tendencia de
poblacién boliviana a ser la nacionalidad con mayor porcentaje de
DHCuanti a nivel regional con un 41% de poblacion, lo que se
traduce en 2.912 hogares. Lo que se observa distinto a las dos
regiones anteriores, es que Colombia aparece como la segunda
nacionalidad con mayor porcentaje de DHCuanti regional 33%,
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mientras que Pert ocupa el tercer lugar con un 21%. Estas
nacionalidades componen el 94% del DHCuanti de la poblacion
migrante en la region.

Gréfico 3 - Déficit habitacional
poblacion migrante region de Antofagasta (R2)

3%

21%

m PERU

m BOLIVIA

m OTROS
2%
41%
Fuente: Elaboracion propia. Base de datos: Censo (INE, 2017).

Asi las Regiones 15, 1 y 2 no han evidenciado grandes
variaciones respecto a las nacionalidades que componen el
DHCuanti de la poblacién migrante, donde la poblacién boliviana,
peruana y colombiana explican mas del 90% de este indicador.

Sin embargo, si observamos la Region Metropolitana, la cual
concentra el 65,3% de la poblacién migrante del pais, el panorama
cambia (Gréfico 4).
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Gréfico 4 - Déficit habitacional

poblacién migrante region metropolitana
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Fuente: Elaboracion propia. Base de datos: Censo (INE, 2017).

Aqui, la poblacién peruana es la nacionalidad con mayor
incidencia en el DHCuanti de la poblacion migrante con 12.500
hogares con jefatura de hogar de dicha nacionalidad en condicién de
déficit habitacional. Esta cifra representa un 39% del DHCuanti de
la poblacion migrante regional. En el segundo lugar aparece Haiti
con 7.815 casos, es decir un 25% del déficit habitacional de la
poblacion migrante regional. A estas nacionalidades le siguen
Colombia con 3.823 hogares con DHCuanti (12%), Venezuela con
3.666 hogares (12%), Bolivia con 1.255 (4%), Ecuador con 993
hogares con DHCuanti (3%), Argentina con 619 (2%) y Republica
Dominicana con 724 hogares con DHCuanti lo que representa un 2%
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Estas ocho nacionalidades componen el 99% del Déficit
Habitacional Cuantitativo de la poblacion migrante en la Region
Metropolitana.

En este apartado se expuso la distribucion regional, asi como
las nacionalidades que componen el DHCuanti de la poblacién
migrante. En en este sentido, se identifico que la regiones de Arica
y Parinacota (R15), Tarapaca (R1), Antofagasta (R2) vy
Metropolitana (RM) concentran la mayor proporcion relativa de
poblacién migrante y adicionalmente, son estas regiones en que el
DHCuanti de la poblacién migrante representa una mayor parte del
total. Posteriormente, se identificaron las nacionalidades que
explican mayormente las cifras de DHCuanti. Bolivia, Peru y
Colombia son las nacionalidades con mayor DHCuanti en las
regiones del norte (15, 1 y 2). En la Region Metropolitana por otro
lado, predomina Peru, Haiti, Colombia, Venezuela y Bolivia.

Es fundamental observar que la Region Metropolitana
concentra a un nudmero importante de personas de otras
nacionalidades, las que no participan, en ningun caso del déficit
habitacional. Esta situacion es una evidencia mas para apoyar la tesis
de una racializacion de la poblacién migrante excluida permite
sostener la distincion entre “inmigrantes” y ‘“extranjeras/os”
(TIJOUX, 2016).

En la siguiente seccion pasaremos a analizar los
componentes del DHCuanti en las regiones y nacionalidades
seleccionadas. Esto permitira analizar la condicion habitacional de
la poblacion migrante en funcion de la contribucion a cada uno de
los indicadores que conforman el DHCuanti.
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CONDICIONES HABITACIONALES DE LA POBLACION

MIGRANTE POR REGION Y NACIONALIDAD

En el presente apartado se analizaran los componentes del

DHCuanti en las regiones de Arica y Parinacota (R15), Tarapaca
(R1), Antofagasta (R2) y Metropolitana (RM), limitandonos a las
tres nacionalidades que explican, en cada caso, méas del 90% de los

hogares con DHCuanti en las regiones del norte y las seis que
ofrecen lo mismo para la Region Metropolitana.

En la Tabla 3 se presenta una aproximacion general a la
distribucion de los componentes especificos del DHCuanti en la

poblacién migrante.

Tabla 3 - Déficit habitacional
migrante en Chile con sus componentes

Componentes del
DHCuanti

Viviendas
Irrecuperables

Allegamiento
Externo

Allegamiento
Interno

TOTAL

Total DHCuanti

158.050

140.231

92.786

391.067

Total DHCuanti
familias migrantes

12.023

25.815

12.336

50.174

% componentes
DHCuanti familias
migrantes

23,9%

51,5%

24,6%

100%

Porcentaje
DHCuanti familias
migrantes respecto al
DHCuanti total (%0)

7,61%

18,41%

13,30%

12,83%

Fuente: Elaboracion propia. Base de datos: Censo (INE, 2017).
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La poblacion migrante representa un 4,35% de la poblacion
total que vive en Chile (INE, 2018). Sin embargo, un 12,83% del
DHCuanti nacional refiere a hogares con jefatura de hogar migrante.
Junto con esto, llama la atencion de la Tabla 3 que més del 50% del
DHCuanti de familias migrantes es por Allegamiento Externo, el
cual representa un 18,41% del allegamiento externo nacional. En
cuanto a las Viviendas Irrecuperables y Allegamiento Interno, se
puede decir que aportan de manera bastante similar al DHCuanti de
familias migrantes (23,9% y 24,6% respectivamente).

Tal como se mencion6 en el apartado “Metodologia”, se
consideraron allegados externos a los hogares con presupuestos
alimenticios independientes que comparten vivienda con un hogar
receptor. Esta situacion podria ser problematico para las familias, ya
que puede ser un factor que intercede en el desarrollo de una vida
familiar plena y autonoma.

Ahora bien, si realizamos un anélisis de los componentes del
DHCuanti en las regiones seleccionadas, nos podemos preguntar si
se mantendran exactamente los resultados de la Tabla 3. Nuestra
propuesta es que no se mantiene y esto se debe a que cada region
posee situaciones internas especificas que configuran un DHCuanti
distinto en cuanto a sus componentes. Ahora bien, la tendencia que
se genere en cada region nos entregard importantes pistas sobre la
condicion habitacional de las familias migrantes. Para esto, se
presenta la tabla 4, en la que se puede observar el DHCuanti y sus
tres componentes para las familias migrantes que residen en las
regiones 15, 1, 2y RM.

En la Tabla 4 se expone que en las regiones de Arica y
Parinacota (R15), Tarapaca (R1) y Antofagasta (R2) la suma de
Viviendas Irrecuperables y Allegamiento Externo constituyen mas
del 85% del DHCuanti de la poblacion migrante. No obstante, a esto,
también existen algunas especificidades por cada regiéon. En la
Region de Aricay Parinacota (R15) las Viviendas Irrecuperables son
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casi tres veces el allegamiento externo mientras que en las Regiones
de Tarapaca (R1) y Antofagasta (R2) la proporcion de estos dos
componentes se equiparan (43% aproximadamente).

Tabla 4 - Déficit habitacional
cuantitativo por regién y componentes

% de
Total familias
DHCuanti o DHC_ufa\ntl migrantes
Viviendas . . familias con
Region para Irrecuperables Allegamiento | Allegamiento migrantes | DHCuanti
familias (%) Externo (%) Interno (%) enla respecto
migrantes Region DHCuanti
(%) total en la
region
15 2081 69,2% 22,7% 8,1% 100% 23,38%
1 4221 43,1% 43,4% 13,5% 100% 30,84%
2 7038 46,4% 42,3% 11,3% 100% 33,15%
RM 31635 11,8% 57,6% 30,6% 100% 20,68%

Fuente: Elaboracion propia. Base de datos: Censo (INE, 2017).

La Region Metropolitana (RM) da cuenta de un panorama
totalmente diferente al observado en las regiones seleccionadas del
Norte de Chile, de hecho, aqui el Allegamiento Externo y el
Allegamiento Interno suman méas del 85% del DHCuanti de la
poblacién migrante, y la diferencia entre ambos es de un 27%, siendo
el componente mas relevante el allegamiento externo con un 57%.
Esto significa que en la Region Metropolitana el DHCuanti mas que
referir a condiciones constructivas de las viviendas, se constituye por
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hogares que comparten una vivienda y gque poseen presupuestos
alimentarios independientes.

A continuacion, se presentan tablas por region. Ellas dan
cuenta de los principales componentes de las nacionalidades que méas
inciden al DHCuanti de poblacion migrante en las cuatro regiones
seleccionadas.

Tabla 5 - Componentes del déficit habitacional y
nacionalidades en la region de Arica y Parinacota (R15)

COMPONI_ENTE Viviendas Allegamiento | Allegamiento TOTAL
DHCuanti (%) Irrecuperables Externo Interno
Bolivia 73,8% 18,2% 8% 100%
Peru 67,7% 24,1% 8,2% 100%
Colombia 22,9% 64,6% 12,5% 100%

Fuente: Elaboracion propia. Base de datos: Censo (INE, 2017).

En la regidn de Aricay Parinacota (R15) se observa que para
el caso de Bolivia y Pera los valores de Viviendas Irrecuperables
sumado al de Allegamiento Externo representa mas del 90% del total
del DHCuanti, predominando en ambos casos las Viviendas
Irrecuperables. En el caso de la poblacion colombiana se observa que
la proporcion de allegamiento externo es considerablemente mayor
que en el caso de la poblacion boliviana y peruana.
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Tabla 6 - Componentes del déficit habitacional y
nacionalidades en la region de Tarapaca (R1)

COMPONI_ENTE Viviendas Allegamiento | Allegamiento TOTAL
DHCuanti (%) Irrecuperables Externo Interno
Bolivia 45,9% 41,8% 12,3% 100%
Peru 43,1% 42,2% 14,7% 100%
Colombia 39,4% 59,3% 14,4% 100%

Fuente: Elaboracion propia. Base de datos: Censo (INE, 2017).

En la Regidn de Tarapaca (R1) la poblacién de nacionalidad
boliviana y peruana poseen una cantidad de Viviendas
Irrecuperables y de Allegamiento Interno equiparada sobre el 40% y
que en conjunto superan el 85% del DHCuanti. El caso de la
poblacion colombiana replica lo que ocurre en la region de Arica y
Parinacota (R15), vale decir, un numero muy alto y superior al de las
otras dos variables en Allegamiento Externo. Sin embargo, en esta
region el porcentaje del déficit que corresponde a Vivienda
Irrecuperable aumenta y se acerca al 40%. Es interesante que el
Allegamiento Interno presenta valores mucho menores a los otros
dos componentes.

Tabla 7 - Componentes del déficit habitacional y
nacionalidades en la regién de Antofagasta (R2)

COMPONI_ENTE Viviendas Allegamiento AIIt_egamiento TOTAL
DHCuanti (%) Irrecuperables externo interno
Bolivia 46,9% 40,6% 12,5% 100%
Colombia 43,4% 46,5% 10,1% 100%
Pert 52,3% 36,2% 11,5% 100%

Fuente: Elaboracion propia. Base de datos: Censo (INE, 2017).
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En la region de Antofagasta (R2) el DHCuanti de Bolivia,
Colombia y Pert se comporta de manera similar. Las variables
Vivienda Irrecuperable y Allegamiento Externo explican cerca del
90% del déficit y entre ambos presentan menores diferencias, si se
los compara con lo que ocurre en las otras dos regiones analizadas.
Ahora bien, el caso de la poblacion peruana es es algo distinto
predominando la vivienda irrecuperable como su forma mas
caracteristica de DHCuanti.

En las regiones anteriores, las nacionalidades boliviana,
peruana y colombiana determinaban entre el 94% y el 98% del
DHCuanti de poblacion migrante. Para el caso de la Regién
Metropolitana (RM) esto cambia y se necesita referir a seis
nacionalidades para explicar el 90% del DHCuanti, que son Perd,
Haiti, Colombia, Venezuela, Bolivia y Ecuador (Tabla 8).

Tabla 8 - Componentes del déficit habitacional y
nacionalidades en la regién metropolitana (RM)

Ebncum | | M| M | AR | ora,
Pera 13,4% 58,5% 28,1% 100%
Haiti 12,9% 55,7% 31,4% 100%
Colombia 10,3% 56,7% 33,1% 100%
Venezuela 2,2% 55,2% 42.,6% 100%
Bolivia 16,6% 59,7% 23,7% 100%
Ecuador 10,8% 57,6% 31,6% 100%

Fuente: Elaboracion propia. Base de datos: Censo (INE, 2017).
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En la Region Metropolitana (RM) se observa un panorama
algo diferente al de las regiones anteriores, ya que aqui en las seis
nacionalidades seleccionadas las Viviendas Irrecuperables tienen
una participaciéon menor, si se las compara con los otros dos
componentes. Por otro lado, el Allegamiento Externo supera el 50%
en las seis nacionalidades y es el componente de DHCuanti mas
significativo en la region.

A pesar del bajo porcentaje de Viviendas Irrecuperables,
destaca que las nacionalidades boliviana, haitiana y peruana son las
que poseen mayor cantidad de casos. Por el contrario, la poblacion
venezolana presenta la mas baja representacion en Viviendas
Irrecuperables (2,2%), mientras que posee el porcentaje mas alto de
Allegamiento Interno (42,6%).

Sintesis DHCuanti a nivel regional regional

En las regiones del norte (15, 1 y 2) hay mas Viviendas
Irrecuperables que en la Region Metropolitana y menor
Allegamiento Externo. Una posible explicacion a esto es que existe
una mayor propension a construir viviendas de manera irregular en
la zona norte tanto por las condiciones climaticas como por la baja
disponibilidad de suelo. En la Region Metropolitana, por el
contrario, la Vivienda Irrecuperable es el indicador méas bajo. Esto
puede significar que esta siendo subrepresentado, por ejemplo,
porgue a nivel de las mediciones, ciertas tipologias de vivienda con
condiciones muy bajas de habitabilidad pueden ser catalogadas
como recuperables. En ambos casos -regiones del norte y RM- el
Allegamiento Interno es un indicador con baja participacién en el
DHCuanti. Esto puede tener su explicacion en que para este
indicador interviene un factor econémico en su calculo, lo que no
ocurre en los otros dos indicadores.
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Sintesis de DHCuanti nivel de nacionalidades

Con respecto a las nacionalidades, en las regiones del norte,
tres nacionalidades explican méas del 90% del DHCuanti y estas son:
Bolivia, Perd y Colombia, siendo la nacionalidad boliviana la
preponderante.

Al observar el comportamiento de los tres indicadores del
DHCuanti, la poblacion peruana y boliviana presentan un patrén
comun y diferente al que exhibe la poblacién colombiana. En esta
ultima, predomina el Allegamiento Externo, cosa que no sucede para
la poblacién boliviana y peruana donde predomina la Vivienda
Irrecuperable. Una posible explicacion la podemos encontrar en el
ciclo migratorio, donde la poblacion peruana y boliviana, al llevar
mas tiempo de residencia en Chile, puede generar formas de
habitabilidad basadas en familias nucleares aun cuando sea en
viviendas irrecuperables. No asi, la poblacion colombiana que
pareciera tener una forma de vida basada en cohabitacion de familias
y hogares en una misma vivienda en la zona norte del pais.

En la Region Metropolitana se observa un gran nivel de
allegamiento externo en todas las nacionalidades consideradas
(Peruana, Haitiana, Colombiana, Venezolana, Boliviana y
Ecuatoriana), el que supera el 55% del DHCuanti. Ahora, un
elemento adicional a destacar es la baja representacion que tienen la
poblacion venezolana en el indicador Vivienda Irrecuperable (2%) y
su mayor participacion en Allegamiento Interno (42%). El otro caso
relevante de observar es el de la poblacion boliviana y peruana que
siguen el patron contrario al de la venezolana. La poblacion
boliviana participa con un 16% y la peruana con un 13% en el
indicador de Viviendas Irrecuperable a diferencia del resto de las
nacionalidades que se encuentran bordeando el 10%. De igual
manera, su Allegamiento Interno es sélo de 23% y 28% que contrasta
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con el resto de las nacionalidades que supera el 30%. Una posible
explicacion se encuentra, nuevamente, el ciclo de migracion donde
las poblaciones peruanas y bolivianas al ser migraciones mas
antiguas habitan Viviendas Irrecuperables pero con niveles de
cohabitacion menor. A diferencia de lo que ocurre en la zona norte,
no se puede olvidar que el indicador de Allegamiento Interno esta
vinculado a independencia econdémica lo que impide ver,
aisladamente, el comportamiento del hacinamiento y allegamiento.

CONCLUSION

La reflexion sobre el acceso a la vivienda digna para la
poblacion migrante es un fendbmeno complejo que abre multiples
interrogantes para la politica publica. Ahora bien, la limitacién de
acceso a una vivienda de calidad para la poblacion migrante, tanto
por parte de los programas estatales como por los mecanismos de
mercado, requiere ser complementado con un anélisis mas detallado
a nivel regional y respecto de las diferentes nacionalidades en sus
diferentes ciclos de migracion.

En este sentido, proponemos algunas orientaciones a partir
de los datos analizados: Primero, en las regiones del norte del pais
es fundamental abordar el excesivo nivel de Viviendas
Irrecuperables en que vive tanto la poblacion migrante como la
poblacién nacional excluida. Esto quiere decir que es importante la
generacion de soluciones habitacionales formales de calidad y con
menores barreras de acceso. A nivel de la Region Metropolitana el
bajo nivel de familias en situaciones de Vivienda Irrecuperable
puede estar mediada por problemas metodolédgicos de registro de
ciertas tipologias de vivienda que si bien no califican en esta
condicion presentan variados problemas de sanidad. Esto indica la
necesidad de iniciar un proceso real para “recuperar” materialmente
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mediante renovaciones, las viviendas que el DHCuanti cataloga
como “recuperables”.

Segundo, el alto nivel de Allegamiento Externo en la Region
Metropolitana y su relevancia en la zona norte supone, por un lado,
oferta de viviendas transitorias para familias y grupos de migracion
mas reciente asi como tambien, el reconocimiento de la cohabitacion
como posibilidad de habitabilidad para viviendas antiguas que
pueden ser mejoradas o rehabilitadas.

Tercero, el DHCuanti resulta un indicador ineficaz para
observar Allegamiento Interno y el hacinamiento. Esto supone la
necesidad de complementar esta informacion aislando los diferentes
niveles de hacinamiento como una variable especifica. Esto hace
especial sentido en la coyuntura actual, donde se ha relevado el tema
del hacinamiento como una variable central en el contagio producto
del COVID-19. Sin embargo, no podemos dejar de notar que la gran
mayoria de los estudios de habitabilidad de la poblacién migrante
han utilizado la georeferenciacion del DHCuanti, subvalorando este
indicador.

Segun lo expuesto en este capitulo es posible sostener que a
nivel habitacional existe evidencia suficiente para sostener la
hipdtesis sobre la existencia de poblacion migrante marginada. Si
bien las nacionalidades definidas por las investigaciones sobre
poblacién migrante marginada y racializada son 7 (Bolivia, Perd,
Ecuador, Colombia, Venezuela, Haiti, Republica Dominicana), a
nivel habitacional aparecen seis de ellas explicando méas del 90% del
DHCuanti dado que Republica Dominicana, por su baja tasa de
particion queda excluida. De esta manera, nuevamente, larazay las
condiciones socioecondmicas se cruzan, no tan solo para explicar la
falta de acceso de la poblacion migrante a la politica de vivienda del
Estado y al Mercado formal, sino también para indicarnos quienes
viven en condiciones habitacionales mas precarias y en la actual
crisis sanitaria, mas vulnerables.
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DEPORTES, BARRIOS Y POLITICAS PUBLICAS:
EL CASO CHILENO*

Bernardo Guerrero Jiménez
Alexander Pérez Mora

Los dos primeros integrantes de la triada “barrios, politicas
publicas y deporte” son los menos conocidos a la hora de pensar,
planificar y ejecutar politicas publicas. El barrio radicado en la
llamada sociedad civil, a través de los clubes deportivos, tuvo por
funcién la promocion de los deportes. Su autonomia respecto del
Estado fue uno de sus bienes mas preciados al mismo tiempo que sus
demandas contra él en busca de recursos, su otra cara.

Intentamos ver como las ciencias sociales siguen en deuda
con los estudios del deporte y sobre todo con el barrio, su sostén.
Cuando se trata de los deportes, ademas se reducen estos a la practica
del fatbol y, sobre todo, del futbol profesional. Poco se sabe, ademas,
de las caracteristicas y el funcionamiento de los clubes deportivos.
Pareciera darse por sentado su funcionamiento. Urge el desarrollo de
estudios que den cuenta de sus procesos de constitucion, de la
elaboracion de sus imaginarios, de la estructuracion del poder a su
interior y de sus estrategias de alianzas (CABELLO, 2016).

Lo mismo acontece con la realidad barrial. A pesar de una
larga tradicion de estudios que es posible fechar en los realizados por
la Escuela de Chicago, el barrio sigue siendo un territorio
escasamente estudiado, y menos aun, cuando se estudian las

4 Uma version prévia de este capitulo ha sido publicada en: GUERRERO JIMENEZ, B.;
PEREZ MORA, A. “Deportes, barrios y politicas publicas: el caso chileno” Enfoques, vol.
33,n. 2,2021.
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relaciones entre barrios y clubes deportivos. En Argentina los
estudios sobre los barrios de Gravano (2003) son los mas elocuentes.

Una posible hipdtesis de interpretacion sobre lo anterior tiene
que ver con la arremetida neoliberal en América Latina, con sus
aliadas dictaduras militares, las cuales socavaron, via represion y
consumismo, entre otros factores, el tejido social de la sociedad civil,
atomizando y desarmando las redes sociales de los barrios populares.
Ademas, la preocupacion de las ciencias sociales por el territorio
barrial 0o, mejor dicho, el mundo poblacional, import6 siempre y
cuando este demandara al Estado, o0 sea, en cuanto movimiento
social que presionara al Estado para la consecucion de viviendas,
entre otros.

El deporte no califico como tema de investigacion; fue de
alguna manera naturalizado o bien reducido a practicas espontaneas,
como si para su practica bastara exclusivamente un balén o una
pelota.

Queremos ver como la politica pablica en Chile, sobre todo
la deportiva, carece de elementos de base en su construccion, al
ignorar al barrio como el territorio en donde se asientan y reproducen
los clubes deportivos y, en consecuencia, las practicas deportivas.

POLITICAS PUBLICAS Y DEPORTE EN AMERICA
LATINA

En nuestro continente, para abordar la relacion entre el
Estado y el deporte, necesariamente se debe reflexionar sobre como
los Estados nacionales han abordado las complejidades de estos
actores sociales, en sus roles como agentes socializadores, pero
también como estructuras integradoras que aportan para cohesionar
las comunidades y sociedades. Tal vez este rol es mas
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incomprendido por la sociedad politica. Para el Estado, el deporte
solo fue usado por décadas como un instrumento de socializacion
que permitia introducir en la ensefianza de los individuos los
principios de la modernidad, tales como el orden, la nacion, la
higiene y la salubridad, entre otros valores.

Entender el deporte como un mecanismo de socializacion es,
sin duda, una de las continuidades méas evidentes que poseen las
politicas publicas deportivas de la region. Asi queda demostrado en
los casos de paises como Argentina, Chile o Brasil, en los cuales se
utilizé a las escuelas como dispositivos socializadores y de manera
especial se instrumentalizé la ensefianza del deporte con el Unico
interés de poder disciplinar a la poblacién. Se logré mantener un
orden social a pesar de las profundas desigualdades que existen en
los paises de la region.

Por otro lado, el rol de integracién social que posee el deporte
barrial es el elemento mas claro de discontinuidad que presentan las
politicas publicas de los paises analizados. Por un lado, nos
encontramos con los casos de Argentina y Brasil, donde se
impulsaron politicas publicas deportivas (en adelante PPD), que
cumplieran ambos roles y, por otro, estdn los paises que
implementaron las PPD menos inclusivas, que solo se enfocaron en
el rol socializador y la alta competencia.

En laregion, a lo largo de las Gltimas décadas del siglo xx, se
evidenciaron, también, profundas rupturas, como ya hemos
mencionado, y que guardan relacion en el como se disefiaron e
implementaron las PPD. A partir de la década de los 60, se origin6
una disputa ideologica entre una concepcion de politica publica
deportiva, enfocada en la comunidad, lo social y el Estado, y otra
centrada en el individuo, su disciplinamiento y el mercado.

Esta confrontacion gener6 grandes diferencias en cuanto a su
disefio y a la implementacion de las PPD en el continente. Algunos
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paises apostaron por dar un rol central al Estado y concebir el deporte
desde una dimension social. Otros se inclinaron por fomentar el
mercado, la competencia y el individuo para desarrollar el deporte.

Estas visiones se enfrentaron y compitieron entre si, por
décadas, para saber cual era la mas eficiente y eficaz. En este
contexto, los Estados latinoamericanos fueron suscribiendo a una u
otra concepcion de forma no metddica, es decir, en algunos periodos
de tiempo han disefiado e implementado PPD liberales y en otros
periodos, en cambio, han desarrollado politicas mas desarrollistas,
con un apoyo activo del Estado.

Esta actitud de no generar un modelo propio, reflexionado a
partir de las necesidades particulares de cada poblacién, es tal vez la
mas profunda ruptura o diferencia que poseen los distintos Estados
en el desarrollo de PPD. Algunos paises como Argentina o Brasil
han tenido PPD con varios elementos de continuidad, més alla del
modelo de desarrollo implementado. Un ejemplo de lo anterior es
que estos paises apostaron por potenciar el deporte en su dimension
social como elemento central de las PPD.

En cambio, paises como Chile o Peru han disefiado PPD que
financian la oferta deportiva generada desde el mercado y no apuntan
a desarrollar el deporte desde la demanda o de aquellos actores
sociales que son parte del tejido social.

Toda PPD, en la actualidad, posee como objetivo fomentar el
proceso de sociabilizacion, de cohesidn social, de salud pablicay de
alta competencia en las sociedades. El dilema que poseen los
gobiernos es saber como lograr estos objetivos. /Se debe financiar la
oferta o la demanda? Esa es la gran pregunta. Para poder ejemplificar
este dilema, pondremos como ejemplo el caso de Argentinay Chile.

Para el caso de Argentina, la PPD se basa en el Decreto
382/1992 que estipula lo siguiente:
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el deporte es un medio idoneo para acceder a nuevos
estamentos de salud y educacién, siendo asimismo
uno de los mas valiosos elementos de apoyo para la
formaciéon del hombre y su conciencia social,
permitiendo canalizar su sentimiento de participacion
y comunicacion (LEVORATTI, 2017).

Este extracto fue redactado bajo la direccién de Fernando
“Pato” Galmarini, secretario de Deportes de la nacion durante el
gobierno de Carlos Menem, quien escribid el libro Deporte, politica
y cambio (1992), donde se expresa claramente la continuidad de la
PPD argentina, politica en la cual se acufia el concepto de deporte
social. Este concepto se introdujo durante el primer gobierno de
Perdn, en 1947 (LEVORATTI, 2017), en el libro, donde se indica
“que la gente participa de maneras diversas en el deporte, lo
protagoniza, representa un espacio donde cada individuo se suma al
‘equipo’; indica una practica en que jugar, cuidar el cuerpo y estar
juntos constituye la meta” (LEVORATTI, 2017).

Con deporte social nos referimos a fenémenos generados
desde la propia comunidad, que expresan la

necesidad de integracion social, “de pertenencia a un grupo,
de reconocimiento de una identidad cultural” (LEVORATTI, 2017).
En este modelo de PPD, se apuesta a desarrollar el deporte desde las
bases, financiando la demanda, es decir, se fomentan las
instituciones o actores que estan en la base de la sociedad para desde
ahi potenciar las demas estructuras medias, como, por ejemplo, las
competiciones barriales o universitarias y posteriormente fomentar
la alta competencia.

En cambio, la politica pablica deportiva en Chile no tuvo una
continuidad. Se paso de una manera traumatica de una concepcion
social del deporte, que poseia el gobierno de Salvador Allende
(1970-1973), expresada en el Plan Nacional del Desarrollo del
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Deporte y la Recreacion del Quinquenio (1972-76), que sostenia que
el deporte se basaba “en el rol politico que se le asignaba a la
recreacion como ‘actividad inmersa en la dindamica social”
(CONTRERAS, GUIDOTTI, SILVA, 2005), a una caracterizada por
la presencia subsidiaria del Estado.

De vuelta en democracia, en el afio 1989, se desarrolla en
Chile una PPD basada en la modernizacién de la gestion publica,
politica implementada por el gobierno de Eduardo Frei Ruiz Tagle
(1994-2000), quien en su plan de gobierno plante6 “una
modernizacion del Estado”, 1a cual consistia en buscar soluciones en
la incorporacion del sector privado a las politicas deportivas
(CONTRERAS, GUIDOTTI, SILVA, 2005).

En resumen, la PPD chilena financia mayoritariamente la
oferta, con lo cual confunde, que la eficacia y la eficiencia de una
politica publica, tiene que ver con los resultados y no con los
procesos. Toda politica publica, deportiva o de otra indole, debe
tener un sentido, un deber ser, y no solo creer que la gestion es y sera
la Unica forma de desarrollar un pais. En el estallido social que vivio
Chile desde octubre de 2019, el deporte aln no aparece como tema
central en la discusion. Y menos aun en la discusién sobre el lugar
que debe ocupar en la nueva constitucion.

POLITICAS PUBLICAS Y DEPORTE EN CHILE

El primer indicio de la aparicion del deporte en Chile, como
tal, fue en la ciudad de Valparaiso. En él, los ingleses desarrollaban
todas las actividades que habian traido desde su tierra natal, como
fue el caso “del deporte que practicaban desde sus primeros pasos en
los colegios particulares, como, por ejemplo, el MacKay
perteneciente a su colonia” (CONTRERAS, GUIDOTTI, SILVA,
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2005). Los primeros deportes que se comenzaron a practicar en
nuestro pais fueron el cricket, la caceria a caballo y la hipica. En el
Norte Grande de Chile hubo un proceso similar. El boxeo y el futbol
fueron los méas populares (GUERRERO, 1992).

Para Eduardo Santa Cruz y Luis Santa Cruz, el deporte se
introdujo bajo un cierto patrén: “Primero los extranjeros, luego los
aristocratas y mas tarde las clases populares” (CONTRERAS,
GUIDOTTI, SILVA, 2005). Luego y de forma muy desfasada, el
Estado se hace cargo de este fenémeno.

De hecho, las primeras iniciativas del Estado respecto a la
institucionalizacion de las précticas deportivas “fue la creacion del
Instituto de Educacion Fisica de la Universidad de Chile, en 1906”
(CONTRERAS, GUIDOTTI, SILVA, 2005). Posteriormente, en
1916, con Juan Luis Sanfuentes como presidente, se promulgo la Ley
n.° 3087 que hacia referencia a la “creacion de campos de ejercicios
escolares, juegos atléticos o gimnasticos y otro tipo de actividades
de esparcimientos en las que no se permitiera el uso de bebidas
alcohdlicas”. Esta ley permitid combatir de mejor forma el
alcoholismo por medio de la ensefianza (CONTRERAS,
GUIDOTTI, SILVA, 2005).

EL DEPORTE AMATEUR: AUTONOMIA BARRIAL

Como se ha visto, el Estado tardé mucho tiempo en disefiar
y aplicar politicas publicas. Y esto es mas evidente en el caso del
Norte Grande. Muchas de las iniciativas para fomentar los deportes
provinieron de la sociedad civil: establecimientos comerciales,
ferrocarriles e instituciones financieras y, en forma paralela, por la
actividad al interior de los barrios y de las colonias de extranjeros.
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El deporte amateur, a pesar de la complejidad del término, ya
que mucho se habla de profesionalismo disfrazado, constituyo hasta
buena parte del siglo XX un ejemplo de autonomia. Esta se baso en
el celo con que defendi6 su identidad. Lejos de la Iglesia 'y del Estado
supo, en base a sus capitales anidados en el barrio (familias y
amigos), sostener y reproducir su discurso. Ello no implicaba no
dialogar con los aparatos del Estado, sobre todo los municipales, a
través de un clientelismo abierto o moderado, pero nunca perdiendo
de vista esa vieja pero actual expresion: “Aqui no se habla de politica
ni de religion”.

Lo cierto es que la mayoria de los deportes que se movian en
el ambiente del amateurismo no necesitaron politicas publicas ni
apoyo del Estado para desplegar sus capitales deportivos. No lo
necesitaron, ya que existian capitales sociales y deportivos
instalados y democraticamente reproducidos. Hasta el golpe de
Estado de 1973, los clubes amateurs y los barrios que los cobijaron
gozaron de una envidiable buena salud; una integracién, en la que
costaba saber donde empezaba uno y donde finalizaba el otro. En
muchos de los casos, el club deportivo era la simbolizacién del
barrio.

En este ambiente predictadura, repetimos, no habia
practicamente politicas publicas sobre el deporte. Sencillamente, no
se necesitaban. Aun asi, se cred en 1948 la Direccion General de
Deportes y Recreacion (Digeder). Sin embargo, el impacto que esta
tuvo sobre el desarrollo del deporte no ha sido suficientemente
analizado, pero todo indica que en algunas regiones su influencia fue
relativa. Hay que recordar el caracter extremadamente centralista del
pais. En 2001, cambia de nombre y se denomina en primera instancia
Chile Deportes. Actualmente, se llama Instituto Nacional del
Deporte. Esta institucionalidad se basa en la siguiente idea: “La
experiencia internacional nos demuestra que una politica del deporte
eficiente y eficaz posibilita la disminucion de los niveles de
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morbilidad, aumenta el ahorro social en salud e incrementa la
productividad de nuestra economia” (BNC, 2001). Como se
advertird, no hay ninguna consideracion por la dimension de capital
social y cultural, o una dimension de asociatividad, ni nada que se le
parezca. Y si hay fuerte énfasis en las consecuencias sobre la
productividad.

Poseer una politica del deporte, bajo tales principios, es lo
qgue ha animado al aparato estatal a dotar a nuestro pais de una
institucionalidad deportiva, pero siempre desde los intereses del
Estado: disminucién de enfermedades, ideal de vida sana, entre
otros, lo que a veces llega a confundir deportes con recreacion.

Durante el gobierno de la Unidad Popular (1970-1973) y bajo
la consigna de la construccién de una sociedad mejor, alentada por
los éxitos deportivos de los paises socialistas, la idea era emular de
una u otra manera el modelo deportivo de dichos paises.

A pesar de esta debilidad estructural del Estado, el presidente
Salvador Allende, en el &mbito deportivo, desplegd a profesionales
por todo el pais. Los cubanos tuvieron un rol protagdnico, aunque
por la brevedad del gobierno de la Unidad Popular sus frutos no se
vieron. Deportistas de aqui viajaron a Cuba a conocer la experiencia.
Los profesores cubanos se desplazaban por todo el pais asesorando
en temas deportivos a profesores y alumnos de la region.

Producto de una larga tradicion de asociacionismo deportivo
que iba de lamanoy en paralelo con la tradicién sindical, la actividad
deportiva estructurada en clubes, asociaciones y federaciones
moviliz6 a gran parte del pais.

La vitalidad del asociacionismo deportivo y la credibilidad
que estas estructuras tenian en la sociedad civil y en el Estado
explican en buena medida el porqué de la gran convocatoria
deportiva. Sus dirigentes, una arista del deporte poco estudiada y a
la vez invisibilizada, contribuyeron a potenciar aun mas esta
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actividad., la actividad deportiva estructura en clubes, asociaciones
y federaciones y en paralelo con la sindical

PLAN MASIVO DE EDUCACION FISICA EN IQUIQUE:
UNA EXPERIENCIA DESDE EL MUNICIPIO

Gran parte del deporte en el Norte Grande y en Chile se
levant6 sobre la estructura del barrio, debido esencialmente al
abandono desde el Estado, que se materializd en no disefiar sus
politicas publicas a partir de los actores sociales pertenecientes a la
estructura media de la sociedad, por ejemplo, los clubes deportivos,
las asociaciones deportivas de distinta indole, los sindicatos, los
gremios, el club social o los centros de madres.

En este territorio, el club deportivo convivia sin problemas
con la escuela, sin renunciar a su identidad. Era una relacion de
apoyo mutuo. Inspirado en el modelo cubano de masificacion del
deporte, el entonces alcalde Jorge Soria Quiroga implementd el
llamado Plan Masivo de Educacion Fisica, el cual tenia como idea
masificar, pero ahora bajo una politica sistematica, los deportes.

El argumento era bueno tomando en cuenta dos
consideraciones: (a) la existencia de una tradicion sintetizada en la
expresion “Tierra de Campeones™ y (b) la existencia de un clima (en
Iquique nunca llueve) que hacia posible tener actividades deportivas
durante todo el afio, con una temperatura promedio de dieciocho
grados.

Este plan, de acuerdo con la experiencia de la Asociacion
Deportiva Escolar Primaria (ADEP), se bas6 en la estrecha relacién
existente entre clubes de barrio y escuela, dos instancias que se
combinaban con aciertos y que mantenian sus autonomias. No hay,
lamentablemente, documentos que dejen constancia de dicho plan,
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empero si encontramos algunos testimonios de quienes participaron.
Uno de ellos dice que, en forma coloquial, se “tenia mucho de
masivo, y poco de plan” aludiendo con ello a la espontaneidad,
escasa planificacion y menos evaluacion de ese plan. Juan Hume,
profesor de educacion fisica, participd activamente en esas
actividades: “Se hacia deporte todo ¢l dia, en la jornada de la mafiana
se estudiaba y en la tarde se hacian todos los deportes”. Eran
asesorados por un equipo de médicos y de nutricionistas, entre otros
profesionales. El golpe de Estado cortd de raiz esta experiencia. Los
cubanos debieron huir de la ciudad.

EL GOLPE DE ESTADO DE 1973

La dictadura militar de Pinochet (1973-1989) desarticuld
gran parte del tejido social. EI miedo, el terror y la persecucion
significd que el entramado social comunitario se atomizara. Las asi
Ilamadas estructuras intermedias perdieron su eficacia material y
simbodlica (GUERRERO, 1998). Los clubes deportivos no
estuvieron exentos de esas consecuencias. Muchos de los dirigentes
fueron perseguidos o exiliados. En el interior de los barrios se instalo
el miedo y la desconfianza. La recomposicion fue lenta. La
dirigencia, antes de asumir, debia pasar por el filtro

de los servicios de inteligencia. Un club en Iquique debi6 dar
miles de explicaciones por su nombre. Fiel a la época en que los
clubes copiaban el nombre de clubes exitosos, como River Plate,
Flamengo, entre otros, hubo uno que se bautiz6 como Dinamo, en
alusion a los cuadros de la antigua Union Sovietica. Debieron negar
ese origen y afirmar que el nombre se debia al mecanismo que
usaban las bicicletas para iluminar sus faroles. Y asi. Pero hay
situaciones mas tragicas como la que se narra en el libro de cuentos
de Daimo Sanchez (2017), la de un basquetbolista convertido en
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torturador de uno de sus rivales. Un club que llevaba el nombre de
un dirigente comunista, el Eloy Ramirez, debi6 cambiar su
denominacion por Concepcion.

La dictadura militar retoma en el &mbito deportivo los ideales
de las practicas deportivas de comienzos del siglo xx, en la que el
argumento de la mejora de la raza se lograba, entre otros, por el
ejercicio deportivo. No es casual que en esos afios se reeditara el
libro de Nicolas Palacios, La raza chilena. No se hablaba de raza,
pero la idea estaba subyacente.

VOLVER A LA DEMOCRACIA

La vuelta a la democracia significé que el deporte empezara
a tener un rol mas relevante y central, al menos en lo discursivo. Se
discutio largamente una Ley del Deporte, la cual fue promulgada
bajo la presidencia de Ricardo Lagos (2000-2006). En el afio 2001,
se cred Chile Deportes y el Instituto Nacional del Deporte (IND).

Se abren concursos de proyectos para apoyar la actividad
deportiva. Los clubes ahora deben generar una capacidad de la que
carecian: elaborar, gestionar y rendir proyectos. Muchos de ellos no
logran acceder a estas capacidades. Otros quedan en listas negras por
no rendir adecuadamente los recursos econémicos entregados. En el
fondo, por una parte, se enfrenta una burocracia estatal que no
conoce las singularidades de los clubes deportivos, y por otro, estos
ultimos no logran comprender la logica del Estado y de su érgano
contralor, la Contraloria.

La creacidn, en 2013, del Ministerio del Deporte, se plantea
como una solucion. Se piensa, y con justa razon, que ahi deben surgir
las politicas publicas deportivas. No obstante, y a la fecha, las PPD,
al parecer, no existen. Se sigue pensando en el deporte como si fuera
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mera recreacion y no como instancia de creacion de capitales
sociales, deportivos, de identidad y solidaridad. A pesar de que la
actividad deportiva se desarrolla a través de una institucionalidad
deportiva, en este caso el club deportivo, no se pone la mirada en
este y menos se invierten recursos para mejor su funcionamiento. Se
continta sin entender la importancia del deporte en tanto fendmeno
social:

La sociedad contemporanea se reproduce no sélo mediante
procesos econdmicos y politicos, sino que también, lo hace por
medio de la interaccion de las estructuras legales, las organizaciones
sociales, las instituciones de la comunicacion y las formas

culturales, todas las cuales tienen un grado significativo de
autonomia (COHEN, ARATO, 2005).

CONCLUSION

Barrios, clubes deportivos y politicas deportivas no logran
cuajar en un triangulo perfecto. Se parecen mas a la figura de un
rompecabezas que precisa de un buen armador. Y ese debe ser el
Estado a través de sus organismos competentes.

A ello hay que sumar el hecho de que, producto de las
politicas neoliberales, la sociedad se ha ido despolitizando, lo que ha
provocado que a veces las relaciones entre barrios y clubes se
quiebren. Ademas, debido al crecimiento de las ciudades, mucha
poblacion oriunda de ciertos barrios ha tenido que emigrar a otros
sectores, y ha perdido con ello sus vinculos historicos y de cercania
con esas estructuras.

Sin embargo, esa articulacién debe contar con algunas
salvedades no menores. Una de ellas es conocer y valorar las l6gicas
que hacen posible la vida del barrio y de los clubes alli arraigados.
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Una ciudad democratica e inclusiva supone la existencia de
espacios publicos y deportivos y, por cierto, de la presencia de
instituciones deportivas que operen como productores de
sociabilidades, de proyeccién y, sobre todo, de contencion a las
conductas como la drogadiccion y la delincuencia, entre otras.

El estallido social de octubre de 2019 significo, entre otros
factores, que gran parte de la sociedad chilena saliera a las calles a
expresar su descontento. EI mundo del deporte también hizo oir su
voz. Hoy, en pleno desarrollo de la Convencion Constitucional, en
los futuros temas para considerar, el deporte no aparee en la agenda
constitucional.
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DE LA DISPERSION A LA CENTRALIZACION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS EN EL CAMPO MEXICANO

Julio Baca del Moral
Venancio Cuevas-Reyes
Pilar Barradas-Miranda

Analizar la implementacién de dos politicas publicas para el
sector rural en el nuevo sexenio comparandolo con lo que sucedia en
afios previos y con ello identificar si la nueva definicion de politicas
sigue las etapas del ciclo de politicas publicas. De 2017 a 2019 se
realiz6 un estudio en 24 comunidades de 6 estados del sur y sureste
del pais. Los resultados reflejan la dispersion de recursos en mas de
100 programas de distintas instancias y politicas publicas para el
desarrollo rural; pero, en las comunidades de estudio, los
beneficiarios declararon que solo recibian de dos a tres de ellos. En
el nuevo sexenio se ha mostrado una desinformacion sobre el acceso
a los programas, continla la falta de atencion a todas las
comunidades. Ademas, no se percibe un disefio y planeacion de
politicas diferenciadas que impacten en el fomento productivo; se
continta y profundiza en politicas de transferencias y fomento
social. Por tanto, es necesario un seguimiento puntual y el impulso
de la participacion comunitaria en los nuevos programas y politicas
del presente gobierno. Hasta el momento y pese a las buenas
intenciones de los responsables, continia méas de lo mismo en la
definicion e implementacion de politicas publicas para el campo.

Durante las ultimas tres décadas el gobierno ha puesto mayor
énfasis en el apoyo a la agricultura de exportacion y menos a la
pequefia agricultura familiar. Los precios subsidiados de alimentos
importados y la ineficacia en la aplicacion de politicas publicas que
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pretenden atender a las pequefias unidades de produccion familiar
sin considerar la enorme heterogeneidad de su conformacion, sus
practicas productivas y su entorno natural y socio cultural, han
dejado en la pobreza a més de 3 millones de productores. A esto se
suman las politicas econdmicas de corte neoliberal y los programas
agroalimentarios burocratizados e inefectivos, presupuestos
insuficientes y mal aplicados, bajas inversiones en bienes publicos,
debilidad de las instituciones del sector, duplicidades y falta de
coordinacion entre dependencias, y niveles vergonzosos de
corrupcion. Estos factores han inhibido el desarrollo del sector,
aumentado la pobreza rural, afectando al 20% de la poblacion del
pais y dejado sin oportunidades a los jovenes rurales, exponiéndolos
a actividades ilicitas y fomentando su emigracion (VILLALOBOS,
2018.)

En Meéxico, los altos indices de pobreza alimentaria
constituyen una problemética persistente. De acuerdo con datos del
Consejo Nacional de Evaluacion de Politica de Desarrollo Social,
CONEVAL (2016) del total de la poblacion mexicana 43.6% se
encuentra en estado de pobreza, es decir 53.4 millones de personas,
de las cuales 11.4 millones se encuentran en pobreza extrema. En
cuanto a la dimension alimentaria de la pobreza CONEVAL (en el
mismo estudio) reportdé que 20.1% del total de la poblacion, 24.6
millones de personas, se encuentran en carencia por acceso a la
alimentacion, aun cuando los recursos econémicos para el sector
rural son amplios. En 2016, en el Programa Especial Concurrente
(PEC) los recursos aprobados ascendieron a 352 mil 842 mdp, para
el 2018 la cantidad de recursos al campo fue superior a 330 mil mdp,
en més de 150 programas desglosados en el PEC. Es decir, la
pobreza persiste aun y cuando existi6 una gran cantidad de gasto para
el sector rural, disperso en mas de 150 programas.

Esta nueva administracion 2018-2024 estéa realizando lo que
denomina una Cuarta Transformacion (4T) al eliminar una buena
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cantidad de dichos programas y concentrandolos en unos cuantos
(PEC, 2019), también concentra la toma de decisiones. En este
trabajo se hace un analisis documental de dos programas de la 4T:
Produciendo para el Bienestar (Secretaria de Agricultura y
Desarrollo Rural, SADER) y Sembrando Vida (Secretaria del
Bienestar, SB). Con ello ubicamos varios aspectos novedosos y
loables, pero también viejos problemas en las politicas publicas (PP).

El planteamiento central de esta propuesta es llamar la
atencion del cambio respecto a una alta dispersion de programas para
el campo (mas de 150 en 2018) a una concentracion de programas y
centralizacion en la toma de decisiones a través de los Ilamados
“super delegados” y Presidencia de la Republica. Para ello,
abordaremos los casos de “Produccién para el bienestar” de la
SADER y el de “Sembrando Vida” de la SB. Partimos de la
propuesta general que debiera seguirse en el disefio y ejecucion de
las politicas publicas, asi como de los resultados y recomendaciones
realizadas en un estudio que desarrollamos entre 2017 y 2018. El
objetivo el presente estudio consiste en analizar la implementacion
de dos politicas publicas para el sector rural en el nuevo sexenio
comparandolo con lo que sucedia en afios previos y con ello
identificar si la nueva definicion de politicas sigue las etapas del
ciclo de politicas publicas.

El trabajo tiene un primer apartado donde se rescatan los
aprendizajes 'y propuestas del estudio sobre agricultura
multifuncional y politicas publicas, realizado entre 2017 y 2019, los
que se describen con mayr profundidad en: Baca y Cuevas (2018).
En un segundo apartado se analizan los programas 2019:
“Produciendo para el Bienestar” y “Sembrando Vida”. Finalmente,
se presentan algunas reflexiones a manera de conclusiones.
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UBICACION DE LA ZONA DE ESTUDIO

La investigacion empirica se realizd en seis estados del pais
que cuentan con pequefia agricultura familiar. La informacion se
obtuvo como parte del proyecto “PESA y CNCH las sinergias para
potenciarlas”, financiado por Conacyt 01-732. Durante el afio 2017
se aplicd una encuesta para caracterizar la agricultura multifuncional
familiar en mas de 400 unidades de produccién de seis entidades del
pais: Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo, San Luis Potosi, Veracruz y
Yucatan.

ENFOQUE METODOLOGICO

Con base en el ciclo de las Politicas Publicas (PP) en
concordancia con varios autores como Aguilar (1992), Vallés
(2000), Gonzélez (2005), Wastell (2006) y Flores (2013) entre otros;
toda politica publica ha de contar con al menos cuatro grandes
etapas: Diagnostico, Disefio, Implementacion y Evaluacion.

En la fase de Disefio o Planeacion, es importante iniciar con
un diagndstico que permita conocer la situacion y las variables que
inciden en la probleméatica que se intenta resolver o evitar; el
diagndstico se tendria que elaborar a través de experiencias
participativas con quienes se pretende sean los sujetos de apoyo, para
conocer de primera mano los problemas y las posibles soluciones
que se perfilen en la experiencia de quienes se encuentran en dicha
situacion; se suma a este ejercicio a expertos en la materia para
conocer otra perspectiva de la problematica y a las instancias a
quienes corresponderia la gestion y seguimiento del programa. De
manera simultanea se revisan experiencias similares tanto a nivel
local como nacional o internacional para establecer pardmetros que

302



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

coadyuven a visualizar de antemano algunos obstaculos que
pudieran presentarse.

Planeacion de la Politica Publica.- Para la adecuada
planeacion se requiere en principio establecer objetivos y metas de
manera precisa y concreta, definir de manera consistente quienes
seran los participantes (sujetos y actores), desde los sujetos de apoyo,
hasta los técnicos y servidores publicos en los niveles de decision,
realizando un mapa de actores es posible ubicar de antemano, un
diagrama de flujo que sea lo més &gil posible y permita una gestion
y aplicacion eficiente, en tiempo, forma y calidad.

Disefio. Esta fase debe establecer especificamente la region
0 regiones donde se ejecutaran las actividades del programa y con
ello los esquemas de capacitacion que seran indispensables para que
todos los participantes comprendan, tanto el alcance como la
limitacion propia de la politica a establecer.

Implementacion o Ejecucion. En consonancia de lo
desarrollado se debe contemplar el logro de las metas planteadas, a
través del seguimiento en la ejecucion, en los distintos niveles y
actores involucrados. Aqui se opera el seguimiento puntual del Plan,
se aplican algunos indicadores que se hayan consignado para
verificar la ejecucion y se documentan los primeros resultados.

Evaluacién. A lo largo del proceso es posible evaluar para
tener certeza sobre la trayectoria del programa, ademas al término de
la etapa o etapas consideradas en el Plan se pueden evaluar los
resultados con base en el nivel de logro para la resolucién de la
situacion problematica y/o la mejoria parcial lograda con el proceso.

Este proceso es continuo, de tal forma que se pueden realizar
varias actividades en forma simultanea, mismas que deben quedar
documentadas a fin de contar con dichas evidencias para revisar y
poder re-establecer cursos de accion.
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La politica basada en evidencias busca fundamentar su
desarrollo a partir de conocimiento generado con un alto grado de
rigurosidad. La evidencia puede sustentar el proceso desde la
identificacion del problema, la formulacion, y la implementacién de
la politica. Asimismo, puede determinar el impacto de la politica y
los ajustes necesarios para mejorar sus resultados y aplicabilidad en
distintas poblaciones (GUTIERREZ et al., 2016).

RETROSPECTIVA DE POLITICAS PUBLICAS: MUCHO
GASTO Y POCO EFECTO

A continuacion se presenta informacion resultado de un
proyecto de investigacion sobre pequefias unidades familiares de
produccion rural financiado por el CONACYT (PDCPN
2015.01.732). Utilizando el enfoque de “disefio de politicas basado
en evidencias” propuesto por Davies (2004) y Sutcliffe y Court,
(2006); con la perspectiva de las evidencias se ubicaron las
principales deficiencias en el disefio, planeacion, operacion o
evaluacion de politicas para proponer estrategias integradas
enfocadas territorialmente, haciendo sinergia entre PP, que
respondan a las demandas locales de pequefios agricultores (menos
de 5 has), y les permitan plantearse un desarrollo sustentable con
equidad y respeto a su cultura, en seis entidades del pais: Chiapas,
Oaxaca, Quintana Roo, San Luis Potosi, Yucatan y Veracruz. El
tamafio de muestra consideré 402 unidades de produccién familiar
distribuidas en 24 comunidades en los seis estados antes
mencionados.

La informacion fue obtenida mediante encuestas directas a
unidades de agricultura familiar multifuncional (UAMF) en 2017,
las preguntas se orientaron en los ejes: técnico productivo, socio
econdmico, cultural, ambiental, programas publicos, organizaciones
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y género. Las encuestas se realizaron con la aplicacion KoBoCollect,
“la caracteristica fundamental de esta aplicacion es que permite a los
usuarios realizar todo el proceso sin necesidad de Internet, desde la
elaboracion de los formularios para las encuestas, hasta realizarlas.
Esto es muy importante cuando se ejecutan dichas encuestas en
zonas rurales muy alejadas” (IDG, 2015). La sistematizacion se
efectud con el programa Qlik que permite el analisis asociativo de
los diferentes datos y variables en estudio (BARRADAS, 2018).
Ademas, se tiene acceso instantaneo a los datos, es flexible en el uso
y puede actualizarse en tiempo real, cuenta con hojas analiticas y
visualizaciones predeterminadas, por lo que se pueden generar
gréaficos sin requerir capacitacion especializada.

Programas de politica implementados en unidades de
produccion familiar

En sexenios anteriores existia una muy amplia oferta de
programas en nuestro pais, 150 relacionados con la agricultura y la
alimentacién, cuya responsabilidad correspondia a diferentes
instancias gubernamentales. No obstante, en las encuestas aplicadas
a 402 unidades de produccion familiar, de 24 municipios en seis
estados del pais, solamente se registrd informacion sobre nueve de
ellos, los cuales se enuncian a continuacion.

El programa de Empleo Temporal (PET), PROSPERA, el
Programa de Apoyo Alimentario (PAL), y el denominado 65 y mas,
todos ellos operados por la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL). Otros cuatro programas a cargo de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA): el Programa de Seguridad Alimentaria (PESA),
Proagro Productivo (antes PROCAMPO), Programa de Apoyo para
Productores de Maiz y Frijol (PIMAF) y Programa de Produccion
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Pecuaria Sustentable y Ordenamiento Ganadero y Apicola
(PROGAN). Ademas, por parte de la Comisién Nacional para el
Desarrollo de Pueblos Indigenas se evidencié solamente un
programa, el Programa para el Mejoramiento de la Produccion y
Productividad Indigena (PRQOIns).

De los nueve programas que efectivamente atendian a las
familias rurales, PROSPERA, es el que tenia mayor cobertura; en
segundo lugar el PESA, después el PROAGRO, en cuarto lugar “65
y mas” y en quinto lugar el PAL. El resto de los programas, PIMAF,
PROGAN, PROIins, y PET contaban con una cobertura menor.

Como puede apreciarse, los programas que llegaban a los
productores de la agricultura multifuncional diversificada en los seis
estados eran escasos, dispersos y de indole asistencialista. Esto se
evidencia en la limitada cobertura de aquellas iniciativas que podrian
incrementar la produccion y capitalizar a las familias; es decir, las
politicas publicas para este tipo de productores estaban enfocados en
mantenerlos en la misma situacién de carencia de oportunidades, en
contra de promulgar una autogestién y direccionamiento productivo.
A nivel estado, el promedio de programas de los cuales recibian
apoyo las UAMF era de do, con un minimo de 1 programa por
Unidad y maximo 4. En las comunidades analizaldas en el estado de
Veracruz por ejemplo, el maximo de apoyos fue de tres.

Respecto al numero de beneficiarios, en la revision de los
programas se identifico que de 792 sujetos de apoyo de los
programas publicos (en el entendido de que una unidad de
produccion puede tener mas de un apoyo) cuatro programas de
asistencia social eran promovidos por la SEDESOL (65 y més, PAL,
PROSPERA y PET), los cuales en forma conjunta alcanzaban una
cobertura del 65%, en tanto los programas de fomento productivo
impulsados por la SAGARPA apenas alcanzaron el 34.6% de estos
productores. Por otro lado, los apoyos de la Comisién Nacional para
el Desarrollo de los pueblos Indigenas solo incorporaban al 0.4% de
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la poblacion encuestada. Es relevante sefialar que el programa
PROSPERA era el que contaba con una mayor cobertura de los
programas de SEDESOL (50.8%) en las pequefias unidades de
produccidn de estos seis estados analizados.

En cuanto al PROSPERA, los resultados de los trabajos
realizados en 22 comunidades de los 6 estados del sur y sureste que
se atendieron en el proyecto mencionado, mostraron que este
Programa, de acuerdo a las encuestas y entrevistas efectuadas, no
influyé en mejorar los héabitos alimenticios, ni la dieta de los
“beneficiarios”. Asi mismo, se ubicO que en la mayoria de las
comunidades los “beneficiarios” o sujetos de apoyo, no siempre eran
los més necesitados (pobres) del lugar, en muchos casos las personas
en situacion de mayor pobreza no llegaban a enterarse del programa,
ni de los calendarios de asignacion y distribucion de los beneficios.
En otro caso, como el programa de comedores comunitarios o
escolares, no se habilitaron en las localidades de los municipios
considerados de alta marginacion; y en algunos, los comedores se
ubicaron en las cabeceras municipales, no en las comunidades
rurales con mayores carencias.

Dos Politicas de la 4T: “Produccion para el bienestar” y
“Sembrando vida”

A pesar de los distintos apoyos a la agricultura en México, el
pais es el principal importador mundial de maiz con 16.5 millones
de toneladas en 2018, es deficitario en trigo, arroz y frijol, ademas
de ser uno de los principales paises importadores de leche en polvo
(SADER, 2019). Ante esto, al inicio del sexenio del presidente
Lopez Obrador (2018-2024), se emprende la llamada “Cuarta
transformacion” o 4T, que implica reformas estructurales de las
politicas hacia el campo para atender a la poblacion mas
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desprotegida y olvidada. También se propusieron cambios en la
estructura y funcionamiento de la SAGARPA, ahora SADER, y de
sus politicas, asi como la ejecucion de nuevos programas.

Estos nuevos programas se encuentran con la encrucijada que
se puede enunciarse en la siguiente pregunta: “; Vino nuevo en viejos
odres?”, es decir, programas de transformacion con los “viejos
técnicos para la asistencia y asesoria”, “con los anteriores esquemas
financieros”, “con las viejas tecnologias”, “con los deteriorados
canales de mercado y coyotaje”, con la participacion de los viejos
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“lideres” politicos o “sociales”, “con la vieja vision sectorial de las
politicas publicas” etc. (BACA et al., 2019).

A continuacion se analiza la informaicén disponible para dos
programas del nuevo sexenio: produccién para el bienestar y
sembrando vida.

Produccion para el Bienestar

Dentro de los programas estratégicos de la SADER se ubica
Produccion para el bienestar, se define como autosuficiencia
alimentaria y coordinacion de programas, pretende ser integral ya
gue se conjuga con otros de esta misma Secretaria como: Crédito a
la palabra, Precios de Garantia, Programa Nacional de Fertilizantes,
e incluso el de Crédito ganadero. Su objetivo es lograr la
autosuficiencia alimentaria en maiz, frijol, arroz, trigo panificable,
leche, productos carnicos y pescado; a través de apoyar a pequefios
y medianos productores.

Este programa situado en la Subsecretaria de Autosuficiencia
Alimentaria plantea entre otros lineamientos: a) incorporar predios
que cultiven maiz y frijol en productores ya identificados en 2018 y
que ademas se ubiquen en localidades marginadas y con poblacion
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indigena, b) establecer esquemas de capacitacion y acompafiamiento
técnico, entre otros.

De lo anterior es posible sefialar que varios de los
planteamientos sobre agricultura familiar multifuncional y PP,
descritos en el estudio realizado por Baca et al. (2019), se encuentran
reflejados en esta propuesta de Produccion para el bienestar:
eliminar varios de los programas repetidos, reducir las reglas de
operacion, que sean sencillas y féciles de entender para los
beneficiarios, que se atienda en forma prioritaria a las familias con
mayor indice de pobreza y marginacion, incluidos los grupos
indigenas; que los programas apunten a la integralidad y a la
instrumentacién de cadenas productivas, que agreguen valor y
atiendan desde la produccidn hasta el consumo, incluyendo la parte
financiera y de organizacion.

No obstante, aln existen més dudas que certezas en este
programa, algunas de las preguntas que surgen para visualizar su
efectividad y eficacia de aplicacion en UAMF son: ;Quién y de qué
forma se esta levantando el censo de productores?, ;La entrega de
los apoyos serd verificable?, ¢En tiempo y forma?, ¢Los
beneficiarios tendran la capacidad bancaria para ejercerlos?, ;Qué
sucederia si los beneficiarios incumplen con sus compromisos? En
cuanto a los insumos: ¢Se tiene la capacidad para la produccion y
entrega de la semilla requerida?, ¢ Qué tipo de semilla se distribuiréa:
certificada o criolla?; de los fertilizantes: ¢quién los producira? ;O
se continuardn importando?, (Qué tanto se apoyaran los
biofertilizantes?, ;Que hay sobre esta politica?; de los pesticidas,
¢que politica hay al respecto? Sobre la asistencia técnica: ¢Se
capacitara a los técnicos que ya existen? ¢En qué aspectos?, ;Quién
se hara cargo de esa capacitacion?, ¢se contrataran de forma
individual o en equipos?, ¢(En agencias de desarrollo rural o
equivalentes?, ¢Seran técnicos locales?, es decir, con ubicacion en
los municipios que trabajaran. ;Cuanto tiempo trabajaran en
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gabinete y en campo?, ¢Contaran con apoyo de técnicos
comunitarios?, ¢quién y cémo seleccionaran y capacitaran a esos
técnicos comunitarios?

Avances en Campo

La SADER, publico en septiembre de 2019, una
convocatoria para “Servicios de Extensionismo en el Territorio de
un CADER?” de tipo agricola, pecuario y ciencias sociales, el proceso
de seleccién aun no concluia para el 1 de octubre 2019 y, ademas,
no se conocia cuando iniciaran los trabajos, ni los lineamientos.

Como parte del proyecto realizado en los seis estados antes
mencionados se tuvo una segunda obtencion de informacion durante
el periodo abril a septiembre del 2019, en esta etapa se realizaron un
total de 105 entrevistas semi estructuradas a los productores (de 3 a
5 de cada comunidad), con los que se trabajé en el proyecto de 2017-
2018, se investigo sobre la informacion que tenian de los Programas
“Produciendo para el bienestar” y “Sembrando Vida”: su acceso y
aplicacion (o reglas de operacion), si habian sido encuestados y eran
parte del padrén correspondiente v, si ya habian recibido las tarjetas
y beneficios de los mismos. El 48% de los entrevistados manifesto
que solo conocia los programas por la publicidad en la radio o la
televisidn, que no habian recibido adn visitas para empadronarlos y
mucho menos su tarjeta o beneficios; y no sabian como y ddnde
acceder a este programa. Otro 25 % inform6 que habia acudié al
CADER u oficina del DDR a pedir informacién y que solo les habian
dado folletos informativos y que tuvieran paciencia que ya los irian
a encuestar y recibir las instrucciones de como acceder a este y otros
programas. Y, menos del 30% informd que si conocian el programa
y que ya los habian encuestado e inscritos en el padrén, pero ain no
recibian su tarjeta o beneficios. Como se puede observar, al mes de
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septiembre de 2019, en los productores entrevistados (menos de 5
has) en varios municipios de Chiapas, Oaxaca, SLP, Quintana Roo.
Veracruz y Yucatan, existia una gran desinformacion respecto al
programa.

Sembrando vida

Sobre este emblematico y estratégico programa de la 4T
dirigido en especial a los estados del Sur-sureste, los lineamientos
generales sefialan:

el Programa atenderd a los sujetos agrarios que se
encuentren en mayor situacion de pobreza, ubicados
en zonas con alto potencial ambiental, forestal y de
produccion de alimentos, a fin de lograr una mejoria
de ingresos igual o superior a la linea de bienestar
rural mediante el establecimiento de sistemas
agroforestales en sus parcelas. Asimismo, el
Programa impulsara la participacion efectiva de
mujeres y hombres con la intencién de contribuir a
cerrar brechas de desigualdad por género y etnia en el
acceso a los recursos (DOF, 2019).

Los lineamientos: estan enfocados a una poblacién objetivo
(UAMF con 2.5 ha disponibles), cuentan con criterios de
priorizacion, focalizados a 8 estados (Campeche, Chiapas, Durango,
Puebla, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz, Yucatan). Asimismo, se
dara prioridad a jovenes en edad productiva, a mujeres campesinas e
indigenas, a sujetos agrarios que no participen en otro programa
federal con fines similares y a sujetos agrarios con unidades de
produccidn propias.
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En el disefio de este programa también se reflejan algunos de
los planteamientos ubicados en la segunda parte del estudio
realizado en 2017-2018 (Baca et al., 2019), con el enfoque de
agricultura familiar multifuncional, como son: la propuesta del Maiz
Intercalado con Arboles Frutales (MIAF), la integracion, con voz y
voto de las mujeres, de la poblacion indigena; el rescate del
patrimonio cultural y los conocimientos de los adultos mayores, asi
como de los sistemas agroecoldgicos tradicionales. Adicionalmente
coincide con la recomendacién de disminuir el nimero de programas
y aumentar la calidad del gasto gubernamental en inversiones sélidas
y mejor enfocadas, entre otras.

Para mediados del 2019, también se plantean diversos
cuestionamientos en la puesta en marcha de este programa, como:
¢Quién y de qué forma se efectla el censo de productores?, ¢La
entrega de los apoyos sera verificable en tiempo y forma? ¢Los
beneficiarios tendran la capacidad para ejercerlos?, ; Los productores
estaran en condiciones de modificar sus rutinas para atender los
trabajos en los viveros y demas? ;Se tomarad en consideracion la
experiencia de instituciones de investigacion y ensefianza con amplia
experiencia en el sistema MIAF? Como el Instituto Nacional de
Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias -INIFAP-, la
Universidad Auténoma Chapingo y el Colegio de Posgraduados.

En cuanto los insumos: ¢Existe capacidad para producir y
entregar la semilla requerida?, ¢qué tipo de semilla se distribuiré:
certificada o criolla?; de los fertilizantes: ¢quién los producira? O
¢Se continuaran importando?, ¢qué tanto se apoyara la elaboracion
y aplicacion de biofertilizantes? ¢Qué politica hay respecto a los
pesticidas? De la asistencia técnica: ¢Habrd capacitacion a los
técnicos que ya existen, en qué aspectos y quiénes? Los contratos
¢seran individuales, por equipo, ADR, o similar? ; Los técnicos seran
de las localidades? ¢ Cuanto tiempo trabajaran en gabinete y cuanto
en campo?, ;Tendran apoyo de técnicos comunitarios?, ¢Quién y
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cémo seleccionaran y capacitaran a esos técnicos comunitarios? ¢El
Programa se efectuard en las condiciones previstas, considerando
que los productores tienen otro tipo de rutinas establecidas? etc.

Avances en campo

De las entidades en estudio que se analizaron durante el
periodo 2017 a 2019, el programa de sembrando vida solo se ha
implementado en parte de Chiapas, Quintana Roo, Veracruz y
Yucatan; en Oaxaca y SLP iniciara hasta 2020; en los municipios y
comunidades donde se realizaron las entrevistas no habia iniciado
formalmente el programa.

Un aspecto relevante a sefialar es que, en las entidades donde
se registré el inicio del Programa, del total de productores
entrevistados, un 50% sefial6 que debieron desmontar y preparar
entre 1 y 1.5 has adicionales a las que venian trabajando de forma
anual; ya que para ser sujetos de apoyo se requiere que los predios
sumen 2.5 has por productor, lo cual representa una contradiccion al
trabajar con el MIAF o arboles forestales. Fuera de este aspecto los
productores que ya estaban dentro del programa manifestaron su
aceptacion y beneplécito, también saben que habra resultados este
afio como la cosecha de maiz, y otros seran a mediano plazo como
los éarboles frutales o maderables, ademéas de los beneficios
ambientales de retencion de humedad y suelo, regeneracién del suelo
y fauna local.

DISCUSION

Como se dice en el titulo del trabajo: “de la dispersion a la
concentracion de las PP para el campo”, es decir, se esta pasando
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de la gran dispersion de programas para los pequefios agricultores en
el campo a una concentracion en sélo siete programas agrupados en
la Subsecretaria para la Autosuficiencia Alimentaria de la SADER,
que pretenden ser coordinados a su vez en el programa Produciendo
para el Bienestar, como esquema emblematico y estratégico de la 4T.
Pero lejos de iniciar un proceso de consulta, discusion y planeacion
de este programa, como lo plantean los tedricos de las PP,
nuevamente se recurre a los “expertos” para hacer este trabajo,
dejando fuera a la gran mayoria de los futuros “beneficiados”. Lo
cual se refleja en el desconocimiento que los productores dicen tener
sobre este programa, aun cuando ya inicié y va avanzado el ciclo
agricola, ni que decir de sus beneficios y asistencia técnica al
respecto.

Asi mismo, el nombramiento de un “super delegado”, que
rinde cuentas directamente al Presidente, deja fuera de muchos
aspectos tanto a los productores, como a funcionarios locales y
estatales, centralizando las decisiones desde el palacio nacional.

Si bien los funcionarios de la SADER vy de la Secretaria del
Bienestar estan constantemente en gira por el pais, no es suficiente
para resolver un sinnimero de tareas y problemas cotidianos que se
presentan en la operacién de los programas.

De tal forma que las politicas publicas basadas en evidencias
pueden contribuir a una mayor eficiencia de los programas
destinados al sector rural del pais, ya que este enfoque “preconiza la
necesidad de que los programas sociales, tratamientos,
intervenciones, servicios y acciones en general que se apliquen a
cualquier contexto, deberian estar avalados por la mejor evidencia
cientifica posible” (BUCHANAN, 2009:45). El enfoque basado en
evidencias se debe de construir, tal como lo sefiala Bracho:
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[...] la evidencia no se identifica con la informacion
existente, sino que es un dato que se construye tanto
desde los sistemas de informacién de la
administracion publica como desde los propios
investigadores en su actividad evaluativa y que
adquiere un significado argumentativo en su uso
politico.. la evidencia es tal en el preciso momento en
que estd disponible, se difunde y es utilizada para
retroalimentar a las politicas publicas (BRACHO,
2010, p. 331).

Las evidencias obtenidas en el trabajo de campo realizado en
seis estados con unidades familiares de produccion campesina
menores a 5 hectareas nos muestran que la definicion de programas
de politica publica que superen las trabas burocraticas y que
desarrollen capacidades e incentiven la produccion para un mayor
bienestar de las familiares rurales es un tema adn pendiente. De tal
forma que como sefala Velasquez:

CONCLUSIONES

Las politicas y programas necesitan identificar
intervenciones efectivas que tengan base cientifica,
establecer metas y estrategias de expansién de
coberturas de estas intervenciones, evaluar las
restricciones que impiden que las intervenciones y
servicios lleguen a los mas vulnerables, analizar el
costo de incrementar las coberturas de estas
intervenciones, el presupuesto disponible y el
presupuesto adicional para expandir las coberturas
(VELASQUEZ, 2018, p. 371).

Actualmente en México, aproximadamente la mitad de la
poblacion se encuentra en alguna situacion de pobreza, a pesar de los
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presupuestos de miles de millones de pesos aprobados en los Gltimos
afios, y a la existencia de politicas publicas enfocadas para asistencia
social y desarrollo productivo del sector rural concertadas en poco
de méas de 150 programas que, en el discurso, estaban encaminados
a la atencién de la poblacion vulnerable en el campo pero que en la
préactica se operaron menos del 10% de los mismos. De acuerdo al
estudio realizado llegaban a las familias, en promedio, Unicamente
dos y regularmente predominaba el de asistencia; en un entorno
econdmico neoliberal donde se supone que el mercado se encargara
de lograr una distribucion equitativa; resulta claro, con base en el
estudio y los anélisis aqui presentados, que las politicas publicas y
los programas que hasta hace poco se promovian no debian continuar
de la misma manera.

Al parecer tal situacion ha sido identificada y se han
planteado cambios que en la propuesta se orientan de forma mas
apropiada para resolver las situaciones de la realidad rural del pais,
sobre todo en la referida a las pequefias unidades de produccion
familiar. Estos nuevos esquemas parecen contener algunos puntos
fundamentales que se advirtieron en los resultados del trabajo de
investigacién, no obstante, es importante continuar el estudio para
conocer si en la préctica se tendran los alcances y resultados
esperados y se logre la promocidn autogestiva de un verdadero
desarrollo de las capacidades productivas, técnicas y organizativas
de las familias y con ello la superacion de la pobreza y el acceso a
mejores niveles de bienestar.

Algunas recomendaciones emanadas del presente estudio son
las siguientes: mejorar la coordinacion de politicas publicas y de sus
programas, reducir el namero de programas y fortalecer los que se
reestructuraran, sobre todo los dirigidos a pequefios productores, y
que el disefio y ejecucion considere la planeacion participativa
comunitaria. Con la 4T observamos, que podria generarse una
polarizacién mayor, no solo por la reestructuracion y cambios a nivel
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de Secretarias (SAGARPA por SADER, SEDESOL por la Secretaria
del Bienestar (SB), sino ademas por la gran reduccion de
disposiciones hacia el campo, concentradas alrededor de Produccion
para el Bienestar y Sembrando Vida y, por la centralizacion de las
decisiones y la ejecucion de los recursos.
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POLITICAS PUBLICAS Y EXPORTACIONES
DE CACAO DEL PERU (2011-2016)°

Raul Armando Céardenas Guerra

El articulo tiene como objetivo demostrar que las principales
politicas publicas en la promocion internacional del cacao
contribuyen en la produccion, exportacion y comercializacion. El
cacao se ha convertido en un producto no tradicional de mayor
demanda en los paises importadores del mundo, con una demanda
potencial anual insatisfecha; el Estado peruano a través de los
gobiernos de turno, a fin de impulsar las inversiones y las
exportaciones de los productos de bandera a nivel internacional, han
empleado politicas publicas de promocion del cacao como
herramientas para generar condiciones de desarrollo nacional.

La exportacion del cacao orgénico a nivel mundial sigue
incrementandose afio tras afio, en el caso del cacao peruano se
muestra un incremento considerable siendo la tasa de exportacion
promedio anual de 19,99% (ver Tabla 1).

El benchmarking o proceso continuo de evaluar nuestros
productos, servicios 0 practicas contra nuestra competencia o
compaiiias lideres (CAMP, 2006). Permite conocer como estamos
frente a los demas, a fin de estudiar y replantear lo que estamos
haciendo, como lo estamos haciendo y hacia donde vamos a llegar si
continuamos aplicando las mismas politicas.

5 Una version previa de este capitulo fue publicada en: GUERRA, R. A. C. “Politicas
Publicas y Exportaciones de Cacao del Per. Periodo 2011-2016”. Revista de Investigacion
Gestion en el Tercer Milenio, vol. 22, n. 44, 2019.
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Tabla 1 - Tasa de crecimiento anual
de las exportaciones peruanas de cacao

Afio EC; ?)T:S:ga Tasa de Crecimiento

2011 32997

2012 41 693 26.35%

2013 45974 10.27%

2014 64 775 40.89%

2015 74 400 14.86%

2016 80 047 7.59%
Promedio 19.99%

Fuente: Elaboracion propia. Base de datos: Internacional Trade Center ITC (2011-2016).

Trade MAP. Ginebra, Suiza.

Este articulo de investigacion permite evaluar, analizar,
comparar, desechar o implementar las politicas publicas al respecto
a fin de cambiar nuestra realidad buscando elevar la calidad de vida
de miles de agricultores que trabajan cultivando el cacao.

El analisis de politicas publicas es una disciplina de
las ciencias sociales que utiliza maltiples métodos de
investigaciéon y de argumentacion para producir y
transformar la informacion pertinente de cierta
politica, informacién que puede ser empleada dentro
de contextos politicos a fin de resolver los problemas
de la politica-accion (DUNN APUDTHOENIG,
1992).

La evaluacion de politicas publicas debe atender
conjuntamente a dos vertientes de utilidad: politico —
democratica  (responsabilidad 'y transparencia
gubernamental) y la estratégica y gerencial (mejora
de la toma de decisiones y de la gestion), [...]. La
evaluacién de politicas publicas tiene como finalidad
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Gltima, el hecho de mejorar el servicio a la sociedad
con una mayor efectividad (eficiencia y eficacia) del
sector publico, y con ello contribuir al
perfeccionamiento de la calidad democrética.
(SALAZAR, 2009, p. 26)

Anicama (2008) indica que:

Es prioritaria la implementacion de un programa
econémico orientado a alcanzar un crecimiento
econdmico lo suficientemente alto y sostenido, que
contribuya a reducir el desempleo y la pobreza,
conservando bajas tasas de inflacion y un nivel
importante de reservas internacionales que garanticen
la sostenibilidad de las cuentas externas. Siendo las
exportaciones el principal factor para que el Per(
logre alcanzar el crecimiento sostenido, se deberd
ampliar el nimero de productos y mercados, asi como
el volumen de las exportaciones tradicionales, como
no tradicionales (ANICAMA, 2008, p. 61).

Pomareda (2013), indica que:

La produccion agraria se enfoca en la biodiversidad
del Peru, y define al cacao peruano como un producto
especial de nuestra biodiversidad, enfatizando que el
cacao es un cultivo ancestral en el pais, lo cual ha sido
cultivado desde la época Pre-Inca, usado en bebidas
especiales, indicando ademas que en el pais se cultiva
siete clusteres genéticos de los diez que existen a
nivel mundial, siendo preferidos para la produccion
de chocolates por sus aromas sabores y contenidos de
azucares naturales, por otro lado expone que el
transito de lo natural al chocolate debe ser una cadena
que genere puesto de trabajo en nuestro pais, sin
embargo, en la actualidad se sigue exportando el 90%
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de la produccion al mundo que luego es devuelta en
forma de chocolate como por ejemplo los chocolates
“Hersey’s” de los Estados Unidos cuya produccion es
con cacao cien por ciento peruano (p. 90).

La produccién del cacao, la realizan pequefios
productores, cuyos ingresos son basicos, siendo el
promedio de 1.7 hectareas por familia. El rendimiento
promedio es de alrededor de 400 kilos de grano seco
por hectarea por afio, este rendimiento vario por zonas
y la edad de las plantaciones, este rendimiento es
similar a los de otros paises de Sudamérica. El
promedio de ingresos es de USD 1300 por tonelada,
mas o menos mil dolares anuales, ochenta délares
mensuales de ingresos (POMAREDA, 2013, p. 24).

Figura 1 - Zonas de Produccién de Cacao en el Peru
Zonas de Produccion de Cacao en el Peru
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Andina (2017) afirmo que:

Un chocolate peruano de la marca Shattell, elaborado
con el cacao organico cultivado por agricultores del
Valle de los Rios Apurimac, Ene y Mantaro
(VRAEM), fue reconocido el mejor del mundo al
obtener cinco medallas de oro y el primer premio en
el Salon del Chocolate en Londres, Reino Unido. Por
otro lado, el Ministerio de Agricultura y Riego,
MINAGRI (2016) indica que el Organismo
Internacional del Cacao (ICCO) segin su Convenio
Internacional del Cacao clasifica al Perd como el
segundo pais productor y exportador de cacao fino
después del Ecuador (ANDINA, 2017, p. 05).

Asimismo, Minagri (2012) indica que:

El cacao peruano ha sido reconocido como
Patrimonio Natural de la Nacion, credndose el
registro nacional de cultivares de cacao peruano, sin
embargo, segun afirma Pomareda (2013) en el caso
de Per(, el 90% se la produccion anual se exporta,
siendo nuestra contribucion al 2014 del 1,39 por
ciento. Los Paises del Africa contribuyen con el 90
por ciento, y el resto lo exportan los paises
sudamericanosy del Caribe (MINAGRI, 2012, p. 25).

Marapi (2015) refiere que:

Hacia el 2012, la PEA en el Per( ascendia a 15 541
000 de personas de las cuales 24% laboraba en la
actividad agropecuarias a nivel nacional, de ese
porcentaje el 83% proviene de hogares considerados

327



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

como agricultura familiar, lo que conlleva a una
relevancia en la estructura laboral del agro, [...]. La
mayoria de los ocupados agropecuarios se
desempefiaron como conductores de sus parcelas
(empleador/patrono o trabajador independiente) y
también realizando labores (como trabajadores
familiares no remunerados, es un significativo aporte
para comprender la realidad rural y trazar las lineas
para el desarrollo del pais, en virtud que el efecto y el
potencial de generacion empleo en la agricultura
peruana es considerable (MARAPI, 2015, p. 10).

METODOS

Para el estudio se utilizé una investigacion aplicada, de nivel
correlacional, el método utilizado fue el descriptivo, de disefio
descriptivo — correlacional. En cuanto a la poblacion estuvo
conformada por los datos estadisticos y la informacion documental
de las exportaciones del cacao, balanza comercial y politicas
publicas del Perd, existente desde el 2011 hasta el afio 2016, datos
tomados de las entidades publicas oficiales encargadas de proponer
y llevar a cabo las politicas y los programas de promocion del cacao
organico y asi como también las entidades privadas, como gremios
de exportadores, empresas y asociaciones que se encargan de
intervenir en el proceso de produccion y exportacién del cacao
organico, se realizd visita a las Oficinas de las Direcciones de las
entidades mencionadas, para entrevistar a los directores y
encargados de generacion y monitoreo de politicas publicas,
asimismo se recurrié al programa Excel, para realizar las tablas
comparativas 2 y 3; para la elaboracion del informe final se utilizé
el programa Word, aplicandose el analisis basado en la comparacion
del Benchmarking y la sintesis, cuyos resultados permitieron
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determinar el objetivo buscado, para plantear las conclusiones
finales.

RESULTADOS

Segun el Ministerio de Transportes y Comunicaciones
(MTC, 2014), una cadena de suministro del cacao peruano para
exportacion, se encuentra dentro del segmento logistico de granel y
semigranel, al cual se ha determinado como sus principales
problemas los sobre-costos portuarios y operativos por la gran
congestion vial en el puerto del Callao, la existencia de tercerizacion
outsourcing de los servicios logisticos, la cual esta determinada
exclusivamente al transporte, un limitado uso de las Tecnologias de
la Informacién y comunicaciones (TICs), una pobre conectividad
entre las regiones de la Selva y la region de la Sierra con la Costa
peruana que aumenta la perdida y merma de los productos
perecederos y por ende los costos logisticos, la falta de vehiculos de
carga a las necesidades de los diversos productos, la creciente
inseguridad en la cadena: hurtos, asaltos y contaminacion de la
carga, las dificultades en la movilidad del transito internacional en
controles de frontera. La cadena de suministro de cacao segun el
MTC, se muestra en la Figura 2.

Segun el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (2015),
la politica denominada “Promocion externa del comercio” dada por
la Entidad Comision de Promocion del Peru para la Exportacion y el
Turismo (PROMPERU), a través del Plan Estratégico Nacional
Exportador (PENX), es una de sus principales politicas empleadas
por este organismo para impulsar la promocion del cacao en el
mundo.
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Figura 2 - Cadena de Suministro de cacao peruano
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Fuente: Analisis Integral de la logistica en el Pert (2016, p. 10).
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El Ministerio de Agriculturay Riego (MINAGRI, 2012), han
promovido tres (03) politicas principales denominadas: politica de
Promocion de la produccion agraria, a cargo del Ministerio de
Agricultura, “Programa de compensacion para la Competitividad”,
dependiente del Ministerio de Agricultura, la politica de
implementacidn de Escuelas de campo para agricultores en el cultivo
del cacao ECA (2010), del Instituto Nacional de Innovacion Agraria
(IN1A).

La Comision Nacional para el Desarrollo y Vida sin Drogas
(DEVIDA) y su politica denominada “Programa de Desarrollo
Alternativo integral y sostenible PIRDAIS” ejecutada por el mismo
organismo.

Las politicas publicas mencionadas han contribuido al
desarrollo organizacional y empresarial del productor agropecuario
en los diversos escalones de la cadena de valor del cacao. Estas
politicas publicas han tenido y tienen presupuesto asignados a través
del Ministerio de Economia y su politica Nacional de Gestion por
Resultados por lo tanto son medibles a traves del presupuesto
asignado a cada una de ellas en los diferentes niveles de Gobierno,
estas politicas han sido ejecutadas a nivel Regional por los
Gobiernos Regionales y a nivel provincial y local por las
Municipalidades provinciales y locales respectivamente.

En cuanto al crecimiento de hectareas de siembra se ha
obtenido un crecimiento de 84 174 a 120 374 hectéareas, que significa
un 14,70%,

En cuanto a produccion del cacao en el 2011, el Peru tenia
una cantidad de 56 499 hectareas de cultivo de cacao, y en el 2015
llego a 92 592, lo cual significa un crecimiento de 163.88% con
respecto al afio 2011; mientras que el Ecuador el afio 2011 tenia 224
163 hectéreas y para el afio 2015 la produccion de 260 000, lo que
significa un crecimiento de solo un 115,98 %, esto posiblemente

331



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

debido a que Ecuador ya no tiene donde expandir mas sus hectareas
de cultivos. En cuanto al rendimiento por hectareas, el Perd tiene un
alto indice de rendimiento de 0,77 frente a Ecuador de 0,60 (ver

Tabla 2).

Cuadro 1 - Principales Politicas Pablicas en
Promocion de la produccion y comercio dadas en el Peru

Entidad Politica Publica Descripcion
- . Apoyo al desarrollo de la Oferta expotrable: Comprende las acciones orientadas
C0m|S|<?n de Promocion al fomento del Comercio Externo, a través de la investigacion, financiamiento,
del Per(i para la PROMOCION EXTERNA DEL  orientaci6n a los exportadores. Desarrollo de Mercado y Desarrollo de la Gestion
Exportacion y el Turismo  (COMERCIO empresarial: apertura 0 ampliacion de los mercados externos para los
(PROMPERU) productos nacionales, asi como la promocion de campafias, ferias y
exposiciones en el exterior.
Conjunto de acciones desarrolladas, para el planeamiento yla promocién de los
PROMOCION DE LA projuc?zagm;olas, a ﬁz de qhtgner ellmcrgmentvo d[e \avproducmr;n (yj |
PRODUCCION AGRARIA productivi g . omprgn e as‘|m|smo el mg!oramlgn 0e mcremgn 0 ”e a
frontera agricola mediante la implementacion de sistemas de irrigacion y
conservacin de suelos, principalmente.
PROGRAIA DE ANt . e, L1 ot s 1
Ministerio de Agricultura y ggmgg.’:;@%ig PARALA retribuidos por la constitucion de seu organixzaciones y obtienen apoyo
Riego (MINAGRI) gerencial para el desarrollo de sus actiidades economicas.
Las actividades de una Escuela de Campo para Agricultores, contienen
AN o ot s s
ESCUELAS DE CAMPO PARA el propdsito espme'orar capacidades arz tomglr decisiones soluéonar ’
AGRICULTORES EN EL pro Jorar capacidacie, para omar Gecisones ysoudonar
problemas. La metodologia ECAs, tiene como principal caracteristica la activa
CULTIVO DE CACAO ECA (2010) participacion del productor, quien define su programa educativo segtin una linea
de base elaborada de acuerdo a la necesidad de los participantes.
Comision Nacional parael [PROGRAMA DE DESARROLLO |ComPrende las acciones orientadas  la prevencion, erradicacion y susfitucion
desarrollo  Vida sin Drogas JALTERNATIVO INTEGRAL Y de cultwos para fines .|\|cn<.J.s..Fam|I|as Ique mcorporan alternauvag productivas
sostenibles a los cultivos ilicitos yfamilias con practivcas productivas
DEVIDA SOSTENIBLE PIRDAIS ) ) "
sostenibles que previenen la expansion de cultivos ilicitos

Fuente: Elaboracion propia. Baseada en: Ministerio de Economia y Finanzas (2018).

En cuanto al crecimiento de la a produccion peruana, se

indica que existe un creciendo de manera sostenible, porque los
agricultores que dia a dia se deciden por la siembra del cacao lo
hacen de manera organizada, contando con el apoyo del Estado en
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los diferentes niveles de Gobierno Nacional, Regional y local,
aunque en forma aislada y dispersa, es decir cada uno hace y ejecuta
su proyecto a su manera sin concordancia o anteponiéndose a otro
proyecto existente en su zona, sin control de parte del Estado, siendo
el caso diferente en el Ecuador, debido a que en ese pais el tema del
cacao es una politica de Estado y cuentan con todo el apoyo para
Ilevar a cabo la produccidon y exportacion.

Tabla 2 - Produccién Nacional de Cacao
en Peru y Ecuador del afio 2011 al 2015

PERU ECUADOR
Superficie, Superficie,
. Area L Rendimiento Area L Rendimiento
Afio cosechada Produccion (t/ha) cosechada Produccion (t/ha)
(ha) (ha)
2011 84 174 56 499 0,67 399 467 224 163 0,56
2012 91 497 62 492 0,68 390 176 133323 0,34
2013 97 611 71838 0,74 402 434 178 264 0,44
2014 106 635 81651 0,77 420 000 240 000 0,57
2015 120 374 92 592 0,77 430 000 260 000 0,60

Fuente: Elaboracion Propia. Base de datos: Ministerio de Agricultura, Ganaderia,
Acuacultura y Pesca del Ecuador y Ministerio de Agriculturay Riego del Pert (2018).

En cuanto al rendimiento por hectarea de cacao cultivada, del
Per( con respecto al Ecuador es mayor, esto debido a que existe de
parte del Gobierno Peruano el compromiso de sacar un producto de
reconocimiento mundial, tal como lo demuestra los ultimos premios
obtenidos, el rendimiento de tonelada por hectarea cosechada para el
Peri en el periodo estudiado, demuestra un alto indice de
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rendimiento con respecto al rendimiento ecuatoriano, siendo para el
2015 de 0,77 mientras que para el Ecuador en 0,66.

En cuanto la exportacion de cacao de Peru y Ecuador del afio
2011 hasta el afio 2016, en ambos paises se nota un incremento
significativo, esto indica que hay una constante preocupacion de
ambos paises por aumentar la exportacién del cacao y que las
politicas publicas implantadas por los Estados estan dando
resultados positivos, segin lo mostrado en la Tabla 3.

Tabla 3 - Exportacion de cacao de
Per( y Ecuador del afio 2011 al afio 2016

Afio Perd Ecuador
2011 32997 181 058
2012 41693 172 506
2013 45974 201 315
2014 64 775 223342
2015 74 400 257 659
2016 80 047 253018

Fuente: Elaboracion propia. Base de datos: Internacional Trade Center ITC (2011-2016).

Segun Ojo Publico (2019), en cuanto a las grandes empresas
agroexportadoras, esta es una realidad actual surgida a partir del
Gobierno del Ingeniero Alberto Fujimori, lo cual ha perjudicado a
los pequerios agricultores quienes han tenido la necesidad de vender
sus tierras a una de las compafiias agroexportadoras y azucareras del
Per(, como San Jacinto y Casa Grande del Grupo Gloria, Paramonga
del Grupo Wong, Drokasa y Agroindustrial Beta.

Las grandes empresas cuentan con los privilegios siguientes:
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a) continuo proceso de acaparamiento de tierra 0 nuevos
latifundios (neolatifundios);

b) realizacién de macro inversiones en la costa, para la
agroexportacion  en  beneficio de grandes
corporaciones y grandes inversionistas;

c) subsidio de las grandes agroindustriales a través del
importe correspondiente al 50% de los tributos a la
renta, y menor costo laboral en perjuicio del
trabajador agricola (EGUREN 2013, p. 04).

DISCUSION

En cuanto a lo indicado por el MTC sobre la cadena logistica
0 cadena de suministro del caco, estamos totalmente de acuerdo en
que los factores como falta de vias de comunicacion, falta de
carreteras, sobrecostos portuarios y operativos en el Puerto del
Callao, y la insuficiente conectividad entre la Costa, sierra 'y selva,
perjudican y elevan el costo del cacao, como pais tenemos una sola
carretera central con un solo carril de ida y un solo carril de regreso
a partir de Chosica lo cual hace complicado y lento el
desplazamiento de los productos agricolas hacia los puntos de salida
de exportacion del pais, segun lo indicado por el MTC, 2014, para
sacar sus productos hacia los mercados, esto influye en el precio que
se paga en la chacra siendo este como promedio en el 2010 de S/.
6.23 y en el 2016 de S/. 7.93, un precio bajo pero que se eleva al
pasar de mano en mano a través de la cadena de brokers o
intermediarios.

Thoeing (1997), indicaba que la interpretacion de las
politicas gubernamentales es una rama de las ciencias sociales que
requiere diversas formas de investigar y de argumentar para crear y
combinar el contenido oportuno de una politica establecida, sin
embargo la realidad de nuestro pais es otra, pues en la actualidad no
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hay ninguna entidad pablica o privada que evalué de manera
fehaciente, si la aplicacion de determinada politica fue adecuada,
generalmente los gobiernos que ingresan a gobernar en la gestion
pablica, tanto en el nivel nacional, regional o local, no evaltan las
politicas implantadas por su antecesor dedicandose en algunos casos
eliminar todo lo hecho por el anterior gobierno y/o simplemente
cambiarles de nombres, sin evaluar la responsabilidad vy
transparencia gubernamental como las dos vertientes de utilidad:
politico —democratica que mejore la eficienciay la eficacia del sector
publico contribuyendo al perfeccionamiento de la calidad
democratica (SALAZAR, 2009).

La mayoria de gobernantes para implantar sus politicas
publicas hacen un estudio extraido de la realidad, pues solamente
ven el lado politico que les conviene en su afan de ganar mas votos
para una futura eleccion o para mantenerse en las encuestas, no ven
el sistema administrativo ni el lado social de las politicas que quieren
imponer, por ejemplo el congreso en pleno y por mayoria aprobé el
proyecto de ley (PL) 03559, que eliminaba la exoneracion de
Impuesto General a las Ventas (IGV) a la importacion de bienes de
capital destinados al uso y consumo dentro de la Amazonia peruana
a partir de enero del 2020, aqui solamente se ha analizado el lado
politico y econdmico que es de tener méas ingresos para el fisco, sin
embargo no ven el lado social de las poblaciones que viven en la
selva donde generalmente los productos y los bienes de capital son
caros por las falta de infraestructura vial para transportar los bienes
de la costa hacia la selva, segun Salazar (2009), no se puede analizar
independientemente el sistema politico, el sistema administrativo y
el social como si fueran compartimientos estaticos e independientes,
la realidad no es asi porque en la practica estan interelacionados
mutuamente, lo cual compartimos plenamente.

Segun el Banco Mundial (2017), los datos estadisticos
obtenidos indican un crecimiento promedio de 2.1% en la

336



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

productividad total factorial (PTF). Sin embargo, esta cifra no es un
indicador cierto del sector, toda vez que existe grandes diferencias
entre las regiones. Por un lado, tenemos una agricultura productiva
y moderna para exportacion en la costa y en algunas zonas de la
selva. En contraparte tenemos una agricultura principalmente de
subsistencia, retrasada, sin produccién. Estas caracteristicas se
repiten en toda la sierra y la selva peruana. Esto se muestra en las
tasas de crecimiento promedio por region en el periodo 2007 — 2015:
costa 7.2%; sierra -0.2% y selva 0.2%. Segun la forma de medir
tradicional, el porcentaje de la agricultura en el PBI es del 7.3%. Es
preciso indicar, que esta medida porcentual solo cuenta actividades
de produccion primaria y no los vinculos intersectoriales de estas
actividades, se cree que una nueva forma de medir a través de una
matriz de insumo-producto de la contabilidad nacional en la que se
muestran las uniones intersectoriales progresivos y regresivos del
sector, esta medida extendida dio como producto una participacion
del sector agricola del 11.3% del PBI. Esta nueva medida permite
conocer los efectos multiplicadores de la agricultura en la economia
del pais. Asimismo, es un llamado a que los congresistas y las
entidades publicas encargadas de generar politicas publicas
reevallen el porcentaje del gasto publico destinado a la agricultura.
La poca importancia del sector agricola en la economia ha provocado
“una subinversion cronica” en el sector. La baja inversion en el gasto
publico destinado a la agricultura durante el periodo 2000-2010:
comenzo con un 0,7%, bajé luego a 0,3% v finalizé en 0,6% del PBI.
Esta baja inversion del aporte del sector agricola no permite calcular
su verdadera funcion en la eliminacion de la pobreza, perjudicando
a los agricultores de la sierra y selva del pais. (BANCO MUNDIAL,
2018).

Es por esa razén del desconocimiento de la realidad peruana,
que el Plan Estratégico Nacional Exportador, no ha beneficiado al
sector agrario, teniendo actualmente productos cuya importacion
esta libre de aranceles siendo su costo demasiado barato en
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comparacion con la produccion nacional como es el caso del arroz y
que continuamente es la razon principal del Paro agrario en vista que
el TLC se hizo pensando en todos los sectores, sin importar que
nuestra agricultura no estd en la capacidad de competir con otras
economias debido a la falta de politicas publicas e inversion de parte
del Estado en el sector agroexportador nacional.

Durante el afio 2000, como ministro de Agricultura,
Chlimper firmé un paquete de normas para su sector (Ley 27360)
que recortd beneficios laborales de los trabajadores del agro y
entreg0 al empresariado de su sector cuatro privilegios en tributos
vigentes en la actualidad (OJO PUBLICO, 2018).

CONCLUSIONES

Como conclusiones y aportes a esta investigacion
establecemos lo siguiente:

Con respecto a las politicas publicas de promociédn del cacao
y otras especies agricolas, no existe una entidad Publica o Direccion
que evalué si las aplicaciones de determinadas politicas fueron
adecuadas o0 no para el pais, se hace una politica pablica a espaldas
de la realidad peruana.

En las entidades del Estado encargadas de dictar y monitorear
las politicas publicas para el cacao encontramos programas surgidos
a partir de la implantacion de politicas muy diversas, encontrandose
mas de 22 proyectos en el Sistema Nacional de Inversion Publica
(SNIP) en ejecucion tanto en el gobierno nacional, gobierno
regional, gobierno provincial y gobierno local, por una cantidad
cerca de 40 millones de ddlares, en los cuales la mayoria son gastos
en pagos de bienes y pago de servicios; adquisiciones de bienes que
no contribuyen a generar resultados y servicios de consultoria que se
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pagan a la presentacion de un escueto informe llevado a cabo por las
persona que brindan servicios de asesoria, es decir no hay una
verdadera politica que defina que se debe hacer y qué camino seguir
para mejorar ain mas la produccion nacional del cacao, por lo que
es de carécter urgente la creacion de una politica nacional econémica
que permita lograr un crecimiento econdémico sostenible, que
permita la reduccion de la pobreza y aumente la tasa del empleo de
las poblaciones que directa e indirectamente viven economicamente
del comercio del cacao.

No existe una Politica sectorial para la pequefia empresa pero
si para la gran empresa situada en la Costa y que es agroexportadora,
la cual se concentra en productos de exportacion y demanda
mundial, por lo que se tiene que crear mecanismos que permitan
potenciar que los pequefios agricultores se agrupen en cooperativas
que juntos puedan también ofrecer productos de calidad mejorando
su precio.

Se tiene que volver a negociar los Tratados de Libre comercio
en cuanto a las cuotas y porcentajes por aranceles toda vez que existe
arancel cero para el grano de cacao en los paises importadores, pero
se aplica un arancel del 20% para los chocolates, lo cual nos
mantiene en un estado de atraso, los inversionistas e industriales no
ven rentable convertir el cacao en chocolate por las barreras
arancelarias y parancelarias por lo que hay que fortalecer la
capacidad de negociacion internacional.

Las politicas publicas dadas por el Estado peruano estan
respaldadas por presupuestos asignados y significan una inversion
de recursos econdmicos en gastos de bienes y servicios, es decir
muchas organizaciones polarizan en programas y proyectos menores
0 mayores, sin que exista una entidad publica que ordene y dirija
hacia un mismo proposito los esfuerzos, existiendo duplicidad de
esfuerzos, dos entidades hacen lo mismo para el mismo resultado.
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La politica en cuanto a Pacificacion Nacional se enfoca en
colocar bases antisubversivas en las zonas cocaleras, deberia
cambiarse estas bases por Institutos de Agricultura y Comercio
Exterior que ensefien a la poblacion técnicas modernas vy
tecnoldgicas de produccion, de donde salgan nuevos profesionales y
empresarios del cacao.

Se propone la creacién de un organismo que canalice cada
producto agricola de manera completa con un grupo de sectoristas
que vea los problemas de cada producto y que ayude en linea a través
del uso de las tecnologias de informacion (TICS), aplicando las apps,
redes sociales como Facebook o WhatsApp, twitter, dando soporte
permanente a los agricultores y empresarios agrarios.
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EFECTOS DEL DESMANTELAMIENTO
FERROVIARIO EN EL DEPARTAMENTO
DEL TOLIMA (COLOMBIA) 1970-1993°

Jency Katerine Diaz Martinez

En Colombia, a juicio de una parte importante de la
historiografia econdmica, a finales del siglo XIX el desarrollo
econdmico estuvo necesariamente ligado al propdsito comdn de los
Estados latinoamericanos de insertarse en la economia mundial,
ademas de lograr conectar el mercado interno y sus regiones con las
diferentes esferas del comercio, explotando principalmente los
recursos naturales a diferencia de los paises industrializados que lo
hicieron a traves de la dotacion de bienes de capital y los paises
asiaticos a través de la abundante mano de obra (BERTOLA;
OCAMPO, 2013, p. 93); asi es como la llegada del ferrocarril supone
contribuir a estos objetivos de desarrollo trazados por los diferentes
Estados.

El primer ferrocarril se inaugurd en 1854 en Panam4, cuando
aun era parte del territorio colombiano. Asi las cosas, el primer
ferrocarril en el actual territorio colombiano fue el Ferrocarril de
Bolivar, cuya construccion inicié en 1864 en Barranquilla y culmino
en 1871, llegando hasta Sabanilla. De esta manera, la construccion
de ferrocarriles en Colombia va desde 1864 hasta 1961 con la
construccion del Ferrocarril del Atlantico, incluyendo una Unica
linea internacional que unia a Cdcuta con La Grita en Venezuela
(ORTIZ, 1981, p. 29). Segun Edmundo Peérez, la localizacion de las

6 Una version del presente capitulo fue publicada en: DIAZ MARTINEZ, J. K. “Efectos del
Desmantelamiento Ferroviario en el Departamento del Tolima”. Revista TST: Transportes,
Servicios y Telecomunicaciones, n. 47, 2022.
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primeras lineas obedecio a la interconexion de regiones aisladas pero
ligadas a productos de exportacion como el tabaco y el café (1998,
p. 06). No solo se requirio del ferrocarril, sino que también fueron
necesarios los puertos y caminos.

El impulso ferrocarrilero demandd de la inversion de capital,
en especial del proveniente de la indemnizacion de los Estados
Unidos por Panama4, de los bonos de deuda publica emitidos, de las
concesiones a empresas extranjeras y de la deuda exterior (MEISEL,
RAMIREZ; JARAMILLO, 2014, p. 23; RAMIREZ, 2001, p. 12).
Sin lugar a duda, es destacable el impulso financiero para la
construccién de los ferrocarriles, asi como el margen de su
rentabilidad hasta la década de 1940. Sin embargo, el estudio de
Andrew Primmer sobre el ferrocarril de Girardot (2013, p. 203),
sostiene que “el impacto del ferrocarril es mayor de lo que se ha
demostrado hasta ahora en la historiografia colombiana”, pues mas
alla de las dificultades financieras que presentd el ferrocarril en
Colombia este medio de transporte facilitd la integracion regional,
permitid la expansién de la frontera agricola, la transformacion del
sistema urbano y expandi6é los mercados proporcionando efectos
econdémicos impresionantes.

Estos efectos de bonanza y declive fueron determinantes en
las condiciones de vida, laborales y culturales de las poblaciones que
acompariaron el transcurrir de los cambios en las estructuras de
transporte; asi es, como desde la dimension social y laboral surge la
inquietud por analizar los conflictos obreros presentados en este
sector a raiz del proceso de desmantelamiento del Ferrocarril del
Tolima, siendo este un proyecto inacabado para conectar con el
Ferrocarril del Pacifico. Como se muestra en la figura 1, hacia 1935
las diferentes lineas en el centro del pais ya se encontraban
consolidadas y el paso por el departamento del Tolima era
indispensable para la conexidn oriente-occidente. Es de aclarar que
el Ferrocarril del Tolima y los demas tramos que conectaban con
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otros ferrocarriles fueron anexados en 1954 a la empresa
Ferrocarriles Nacionales de Colombia (FCN) como empresa
comercial e industrial del Estado, bajo la tutela del Ministerio de
Obras publicas y Transportes.

Figura 1 -rocarriles de Colombia en 1935
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El aflo 1954 marca un hito en la historia ferroviaria en
Colombia, no obstante, en las siguientes décadas el sistema
ferroviario cayo en declive, aspecto que se vio reflejado en las
estadisticas, tanto en la disminucién de la carga y diversidad de
mercancia transportada, como en el nimero de pasajeros del
ferrocarril a nivel nacional, que cierra con una dramatica caida en
1992 (DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO NACIONAL DE
ESTATISTICA, 1982; 1989; 1991; 1992). Otros factores, que daran
paso a posteriores analisis y publicaciones, que afectaron a los
ferrocarriles fueron: el transporte por carretera como la mayor
competencia, la infraestructura en mal estado, los problemas
administrativos, la disminucion de la demanda frente a una oferta de
servicio amplia, cuestiones que necesariamente afectaron la
operatividad.

Los estudios sobre el ferrocarril en Colombia tienen sus
exponentes desde diferentes pers-pectivas disciplinares, pero aun
hay vacios por llenar. En las Gltimas dos décadas se ha renovado el
interés por estudiar su impacto y la huella en la memoria. De manera
que, el analisis historiografico arroja que es légico pensar, en
consonancia con los planteamientos de algunos investigadores en el
plano internacional, que uno de los probables efectos del
desmantelamiento ferroviario, en medio de la crisis financiera
mundial de los afios ochenta, es el despoblamiento, el desempleo y
la privatizacion del transporte, asi como otros sectores entre los
cuales se encuentran las telecomunicaciones y los servicios publicos
(ARAQUE JIMENEZ, 2015; BERGESIO; GOLOVANEVSKY,
2009; REYNA, 1978; SURIANO, 1991). Sin embargo, los
ferrocarriles en Colombia fueron importantes tanto para la
acumulacién de capital y la expansion comercial (regional e
internacional) como para el desarrollo cultural y la vida social
regional, razén por la que los efectos de la expansion ferroviaria
fueron mas alla de ambitos econdmicos o poblacionales; la
historiografia colombiana sobre los ferrocarriles ofrece algunas
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explicaciones sobre el desmantelamiento de los Ferrocarriles
Nacionales, pero habria que indagar en las particularidades
regionales.

El objetivo del presente trabajo es precisamente analizar la
normatividad en relacion con el proceso de liquidacién de los
Ferrocarriles Nacionales de Colombia, es decir cual fue el manejo le
dieron los diferentes gobiernos colombianos. Primero, se mostraran
los cambios en la politica publica sobre los ferrocarriles, que
requiere mencionar los problemas de los que adolecié la FCN.
Segundo, se discutira el régimen juridico de la empresa FCN. Por
ultimo, se describira el proceso de desmantelamiento que culmina
con la liguidacion de algunas empresas creadas para finiquitar la
liquidacién de la FCN. En suma, este texto logra evidenciar el poder
que brindan los actos legislativos utilizados como mecanismo de
control de los movimientos sociales, de las protestas y en general de
la poblacion, que para el caso funcioné eficazmente, en un proceso
calculado de liquidacion y privatizacion de los ferrocarriles en
Colombia.

ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL DE FCN

La empresa FCN se creo bajo los Decretos 3.129 y 3.739 de
1954, incorporando todos los ferrocarriles de propiedad de la nacion.
Su estructura administrativa tuvo ciertos cambios desde entonces,
asi, segun Esperanza Ortiz (1981, p. 45) la estructura organizacional
que regia para 1980 estaba dispuesta como se muestra en la figura 2,
encabezada por una junta directiva. Esta junta estaba compuesta por
el presidente, que era el ministro de Obras Publicas o su delegado y
los miembros (un representante de la Asociacion Bancaria, un
representante de la entidad mas representativa del comercio, otro de
la industria y un representante de la Sociedad de Agricultura y de
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Ganados), todos nombrados por el presidente de la Republica “por
un periodo de dos afos, de listas paritarias politicamente, elaboradas
por los gremios representados”.

Como se observa en la figura 2, dentro de la estructura
organizativa hay dos niveles, el nivel central y el nivel divisionario;
este Ultimo estaba compuesto por las cinco divisiones consideradas
por Ortiz (1981, p. 47) como “regiones geograficas conectadas por
la red férrea nacional”. Dentro de esas cinco divisiones se encuentra
la Division Central, con sede administrativa en Bogota y cobertura
de explotacion en los departamentos de Cundinamarca, Boyaca,
Tolimay Huila, como se observa en la Figura 3.

Figura 2 - Estructura organica de FCN en 1980
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Fuente: Ortiz (1981, p. 103).
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Figura 3 - Division Central de FCN
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Figura 4 - Carreteras y vias
férreas del departamento del Tolima
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La division Central abarcaba un total de 1.368 km de linea
férreay en el departamento del Tolima, como se muestra en la figura
4, se encontraban las lineas (desde el departamento de Caldas) La
Dorada-Buenos Aires con 177 km, Espinal-lbagué con 59 km,
Espinal-Neiva con 160 km y Girardot-Espinal con 18 km, ademas se
encuentra la conexién por carretera Ibagué-Armenia. Como se
mostrard a continuacion, los ferrocarriles integraron una red tal que
permitia integrar el comercio regional con la economia nacional, tal
y como se alcanza a observar en las imagenes 2 y 4, pero en el fondo
la empresa ferroviaria adolecia de problemas estructurales que
terminaron por marcar el rumbo de los ferrocarriles en Colombia.

TRANSICION HACIA EL DESMANTELAMIENTO
FERROVIARIO

Para comprender el alcance del desmantelamiento del
ferrocarril en el Tolima es necesario retomar toda la normativa
generada para liquidar la empresa FCN en el afio 1989, bajo el
gobierno del entonces presidente Virgilio Barco, quien ya habia
planteado en el afio 1960 un programa de modernizacion de los
ferrocarriles cuando ocupd el cargo de ministro de Obras Publicas.
Conocer las leyes y decretos emitidos permite ver como, en materia
de transporte, el Estado pasa de una funcién de prestacion de
servicios férreos a regular el mercado del transporte, ademas,
visibiliza el cumplimiento o no de los derechos de los trabajadores y
el nuevo uso que, por ende, se le daria al sistema de transporte, a los
recursos o inversiones publicas.

Recordemos que la empresa FCN se cred en con el Decreto
3.129 de 1954 bajo el control del Ministerio de Obras Publicas y que
busco unificar las redes férreas, asi como la reestructuracion de
diferentes lineas. Este decreto le otorgo a la empresa FCN un
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caracter particular, con “personeria juridica de derecho privado con
capital o patrimonio autébnomo, cuyo personal se regira por las
normas legales relativas a los trabajadores particulares” (DECRETO
2129 de 1954). El que fuera fundada con recursos del tesoro publico
supondria una personeria juridica de derecho publico, como lo
expreso la ponencia del magistrado Arturo Posada ante la Corte
Suprema de Justicia en la demanda de inexequibilidad que termind
por resolverse en la Sentencia del 26 de agosto de 1967, confirmando
exequible el articulo 1.2y 2.° del Decreto 3739 de 1954, con el que
se ratifico la personeria juridica de derecho privado y rechazando la
personeria de derecho publico.

La década de las privatizaciones y el derecho positivo

Es posible que, analizando histéricamente el derecho
positivo relacionado con el sector ferroviario, emerjan una serie de
contradicciones que llevaron al desmantelamiento de la empresa
FNC, pues a través del derecho positivo se dan los primeros pasos
hacia la privatizacién, afectando directamente a los trabajadores. De
manera que es tan solo hasta la década de 1980 cuando el gobierno
inicia una serie de reformas cuyo objetivo, por un lado, fue recuperar
el servicio de transporte ferroviario, pero, por otro lado, el objetivo
se orientd a liquidar la empresa Ferrocarriles Nacionales —
posteriormente Ferrovias — y la Sociedad de Transporte Ferroviario
S. A. (STF). Segun la normatividad, durante el gobierno de Virgilio
Barco, con la Ley 21 de 1988, se inicio0 la aplicacion de reformas
conducentes a la recuperacion y financiamiento del servicio de
transporte ferroviario nacional dado el déficit financiero que
presentaba la empresa. Asi es como desde el gobierno se manejé un
doble discurso e, incluso, hubo un engafio a la nacion en materia de
politica publica.
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La Ley 21 de 1988 aduce a un sistema ferroviario que
brindaba beneficios econdmicos y sociales al pais, y con ventajas
para la utilidad publica como un mecanismo de desarrollo regional e
integracion territorial que debia ser reorganizado financiera y
administrativamente para su explotacion. Léase bien, reorganizar.
Para ello plantearon un programa de recuperacion cuyos objetivos
contemplaban el establecimiento de una politica global de
transporte, la recuperacion a través de la renovacion de activos, la
complementacion, integracion y coordinacion con las demés
modalidades de transporte, la rehabilitacion de servicios
comerciales, la solucion al deficit financiero y la ampliacion del
servicio mediante la apertura de nuevas vias, segin estudios de
factibilidad; en la mencionada Ley, la nacién quedo autorizada para
asumir la deuda externa de la empresa FCN con el Banco Mundial y
la deuda interna con la Federacion Nacional de Cafeteros, el Fondo
Nacional de Proyectos de Desarrollo Fonade, y los bancos Ganadero,
Cafetero, Popular, del Estado, y Central Hipotecario, mientras que
la Contraloria General de la Republica y el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar debian condonar las deudas de la empresa
ferroviaria. En cuanto a las pensiones, prestaciones sociales e
indemnizaciones, la Ley 21 de 1988 sefiala que la nacion asumiria el
pago de pensiones de jubilacidn, prestaciones sociales, sentencias
condenatorias laborales e indemnizaciones, para lo cual inici6 la
creacion de un fondo que administrara dichos recursos, y también
responderia por las deudas con la Caja de Compensacion Familiar
Contraferros, con el Fondo Social Ferroviario y con el Fondo de
Prevision Social del Ferrocarril de Antioquia.

Las relaciones de poder se hacen mas evidentes cuando es al
poder ejecutivo, encabezado por el presidente de la Republica, a
quien se le otorgan facultades espaciales, también contempladas en
el Decreto 1586 de 1989, como dictar normas sobre contratacion,
régimen laboral y presupuesto. No solo el presidente sino también
las comisiones y juntas directivas que posteriormente se
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conformaron demuestran esas relaciones desiguales de poder,
compuestas dos a diez por un representante sindical y otro de la
direccion de la empresa, el resto por miembros del poder ejecutivo y
legislativo. No obstante, hay comisiones y juntas en las que los
trabajadores no tuvieron representacion alguna, como en el caso de
la junta directiva de Ferrovias o la STF.

Respecto al régimen laboral la Ley 21 de 1988 establece dos
distinciones, la primera, la de los empleados oficiales, segun la cual
estos tendrian derecho a ser incorporados en las plantas de personal
de las empresas que se crearon. La segunda, la de los trabajadores
oficiales, quienes recibian una indemnizacién, aceptaban una nueva
vinculacion o — quienes cumplian con los requisitos — se jubilaban.

Por lo tanto, es necesario establecer o definir a qué hace
referencia el ser empleado oficial y trabajador oficial. Segun el
Decreto 1848 de 1969, emitido por la Presidencia de la Republica:

Art. 1 Empleados oficiales. Definiciones.

1. Se denominan genéricamente empleados oficiales
las personas naturales que trabajan al servicio de los
ministerios, departamentos administrativos,
superintenden-cias,  establecimientos  publicos,
unidades administrativas especiales, empresas indus-
triales o comerciales de tipo oficial y sociedades de
economia mixta, definidos en los articulos 5, 6 y 8 del
Decreto Legislativo 1050 de 1968.

2. Los empleados oficiales pueden estar vinculados a
la administracion publica nacional por una relacion
legal y reglamentaria o por un contrato de trabajo.

3. En todos los casos en que el empleado oficial se
halle vinculado a la entidad empleadora por una
relacion legal y reglamentaria, se denomina empleado
publico. En caso contrario, tendra la calidad de
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trabajador oficial, vinculado por una relacion de
caracter contractual laboral.

La situacion de vinculacion es diferente en el caso de los
trabajadores oficiales cuya vinculacién es de relacion contractual
laboral, por lo tanto, no le aplicé el derecho administrativo inherente
a la funcién publica. Por lo demaés, se entiende por trabajadores
oficiales a:

ART. 3°.- Trabajadores oficiales. Son trabajadores
oficiales los siguientes:

a. Los que prestan sus servicios a las entidades
sefialadas en el inciso 1 del articulo 1 de este decreto,
en la construccion y sostenimiento de las obras
publicas, con excepcidn del personal directivo y de
confianza que labore en dichas obras.

b. Los que prestan sus servicios en establecimientos
publicos organizados con cardcter comercial o
industrial, en las empresas industriales o comerciales
del Estado y sociedades de economia mixta, con
excepcion del personal directivo y de confianza que
trabaje al servicio de dichas entidades. Es nulo lo que
aparece subrayado. Sentencia del 16 de julio de 1971.
t. LXXXI, del C. de E).

ART. 5°.- Clasificacién de empleados oficiales. En
los estatutos de los establecimientos publicos,
empresas industriales o comerciales del Estado y
sociedades de economia mixta, a que se refiere el
literal b) del articulo 3, se hard la clasificacion
correspondiente de los empleados publicos y de los
trabajadores oficiales de esas enti-dades, conforme a
las reglas del articulo 5 del Decreto 3135 de 1968 y
de este de-creto (Es nulo lo que aparece subrayado.
Sentencia del Consejo de Estado de julio 16 de 1971).
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En el marco de las leyes promulgadas para los fines de
liquidacion de los FCN en el gobierno de Virgilio Barco, el Decreto
1.586 del 18 de julio de 1989 estipul6 una serie de medidas referentes
al proceso de liquidacion, entre las cuales se halla que dicho proceso
no debia durar mas de tres afios y, por ello, terminaria durante el
mandato presidencial de César Gaviria Trujillo; también,
garantizaba la prestacion del servicio publico ferroviario, mientras
que en referencia al régimen laboral, la junta liquidadora haria una
supresion de cargos vacantes y los desempefiados por empleados
oficiales de conformidad a los considerados por la junta y se
terminarian los contratos de trabajo asi como las vinculaciones
legales reglamentarias. A su vez, se reconoceria su respectiva
pensién de jubilacién, invalidez o vejez terminado su contrato de
trabajo. En caso de que el trabajador oficial no alcanzara la pension,
este podria optar por la indemnizacién o la vinculacion que se le
ofreciera; igualmente los derechos de los trabajadores oficiales
serian pagados por la nacion, el tiempo de servicio prestado a los
FCN se acumularia laborado en otras entidades del sector publico
para efectos de pension, se daria preferencia de vacantes a las
personas desvinculadas del FCN y a estos no se les aplicaria periodo
de prueba; finalmente, para estas disposiciones se cre6 la Comision
de Promocion de Empleo.

El Decreto 1.586 del 18 de julio de 1989 enunci6 que, en caso
de una sentencia de reintegro de algin demandante en contra de
FCN, no se reintegraria al trabajador, sino que se cumpliria la
sentencia mediante el pago de condenas econdmicas, mientras que
de las condenas no laborales se haria cargo la nacién. Ademas, aquel
decreto dejé claro que los conflictos juridicos en las relaciones
contractuales a partir de su vigencia se regirian bajo la justicia
laboral ordinaria; de hecho, pese a que los cargos ofrecidos serian en
entidades del Estado, el régimen laboral seria de derecho privado.
Esta situacion devela la expresion de las relaciones de poder
emanadas desde el Estado y la junta directiva de FCN, pues si bien
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en los objetivos de la Ley 21 de 1988 no se menciona la
privatizacion, las acciones conducentes de liquidacién poco a poco
le fueron asignando directrices, capitales y disposiciones al sector
privado. Por ello, el régimen juridico al cual debia acogerse las
disposiciones seria la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo,
para solucionar los conflictos entre particulares y el Estado.

De los articulos 24.° en adelante del Decreto 1586 de 1989
empieza a revelar lo que fue el rumbo de los FCN. Los articulos
ponen en marcha lo que se haria respecto a los bienes y recursos de
los ferrocarriles como patrimonio de especial proteccidn del Estado,
los que no podrian ser utilizados para otro fin que no fuera su razén
comercial (prestacion de servicio de transporte) o la liquidacién de
la empresa, por lo tanto, podrian ser transferidos a titulo gratuito a la
nacion para mantener, mejorar, extender y explotar la red férrea,;
también podrian transferirse al fondo que se cre6 (Fondo Pasivo
Social Ferrocarriles de Colombia) para atender el pasivo social y a
la nacién como aportes de esta en la sociedad de economia mixta
para proveer el servicio publico de transporte ferroviario. ES en este
ultimo aspecto es que la historia de los ferrocarriles da un giro. El
gobierno abre espacio a la inversion privada de capitales después de
disminuir la inversion en los ferrocarriles. Al respecto, Mario de la
Puente (2012, p. 184) menciona que “la expansion de la
infraestructura, con demanda constante, y el cambio de la politica
comercial, condujeron a la privatizacion de los ferrocarriles”.
Ademas, refiere que en el periodo de gobierno de Betancur (1982-
1986) y Gaviria (1990-1994) se redujeron las inversiones publicas y
acorde con los planteamientos de Maria Teresa Ramirez (2001)
concluye que aumento la participacion de empresas privadas en los
transportes, hubo una concentracion de la inversion en el transporte
terrestre y adecuacion de puertos, especificamente en la construccion
y mantenimiento de carreteras. A la par el gobierno disminuyo el
gasto publico en infraestructura de transporte “provocando una
pérdida de la cuota de mercado de la construccion de infraestructura
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de transporte, que quedd en manos de empresas privadas”. De
manera que hubo un retorno a la economia de enclave — en el
transporte — y el gobierno perdio buena parte de su participacion en
este sector al ser controlado por empresas privadas, “el camidn se
convirtio en el medio de transporte predominante”, y los puertos y
ferrocarriles privados para el transporte de carga acapararon la
demanda (PUENTE, 2012, p. 182).

Al crear una sociedad de economia mixta se hace realidad la
operacion del derecho privado en las relaciones contractuales
futuras. Por esta razén se cred laempresa STF S. A. y Ferrovias, para
que con los recursos del Estado se mantuviera la infraestructura, se
controlara el funcionamiento de los ferrocarriles y se estableciera
una politica al respecto, funcionando como empresa industrial y
comercial del Estado. Asi, en el Decreto 1587 de 1989 se plantean
unos linea-mientos o politicas frente al transporte puablico
ferroviario, en las que el Estado se hace responsable de las
inversiones en infraestructura férrea y la regulacién de la operacién
del servicio, ademas, se contempla la posibilidad de concesion a
entidades publicas, particulares o mixtas y se da apertura a la libre
competencia invitando a la creacion de otras empresas de transporte
publico ferroviario.

Entonces, en el Decreto 1588 del 18 de julio 1989 se da via
libre a la Empresa Colombiana de Vias Férreas (Ferrovias),
vinculada al Ministerio de Obras Puablicas y Transporte, cuyo
objetivo principal se orientaba a “mantener, mejorar, rehabilitar,
extender, modernizar, explorar, dirigir y administrar la red férrea
nacional”. Para el cumplimiento de los objetivos de la recién creada
empresa se establecieron siete funciones y actividades de las cuales
tan solo una de ellas, el articulo 4.°, hacia referencia a la suspension
de lineas férreas: “construir nuevas lineas férreas, rehabilitar las
existentes suspendidas y suspender parte de estas”.
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En cuanto a la representacion de los trabajadores en la
direccién y administracion de Ferrovias, esta desaparece. Se
establecié que funcionaria un Consejo Directivo y un presidente,
cuyos miembros provendrian del poder ejecutivo o serian elegidos
por él. Es decir, los trabajadores perdieron representacion y accion a
través de las vias de derecho y las facultades otorgadas al poder
ejecutivo, teniendo en cuenta que ya no se encontraria el personal
que fue indemnizado o pensionado, por lo cual el nUmero de posibles
trabajadores dispuestos a protestar ante los cambios introducidos se
redujo poco a poco hasta la liquidacion final de Ferrovias en el afio
2003. Dicha empresa operd bajo las normas del derecho privado y la
jurisdiccion ordinaria.

Por otro lado, la creacion de la sociedad andnima de
economia mixta STF — vinculada al Ministerio de Obras Publicas y
Transporte, bajo los estatutos del derecho privado — se proyect6 para
prestar el transporte publico ferroviario con criterio comercial,
buscando “la complementacion, integracion y coordinacion de sus
actividades con las demas modalidades de transporte publico que
operen en el pais”, bajo el régimen juridico del derecho privado y
con un minimo de participaciéon del 51% de capital, este termind
siendo del 49% en el afio 1999. Solo hasta 1993 con la Ley 80 se
buscé regular la relacion del &mbito publico con el &mbito privado
en el marco de las empresas de economia mixta; en consecuencia,
como se establecio en el Decreto 1.589 de 1989 la STF entr6 en
funcionamiento bajo el derecho privado, con operacion comercial a
partir de enero de 1991. Sus principales accionistas fueron “el
Estado, representado en el Ministerio de Transporte y el Fondo de
Pasivo Social Ferroviario, con una participacion del 49%; la Flota
Mercante Grancolombiana, 23%; el Sindicato Antioquefio, 8%; el
Grupo Santo Domingo, 5,5%; la Organizacion Ardila Lulle 2,5% y
otros inversionistas con el 12%” (EL TIEMPO, 1990); no se puede
entrar a juzgar cual de las administraciones fracasé mas, si la de
Ferrovias, la de la STF o las de los diferentes gobiernos, el punto es
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que el fin para los ferrocarriles venia siendo escrito desde hace
décadas, empezando por la reestructuracion, pasando la liquidacion
hasta llegar a la privatizacion y el desmantelamiento en el marco de
un ostracismo ferroviario que venia de varias décadas atras.

Segun una noticia del periddico El Tiempo del afio 2000,
Ferrovias incumpli6 con su objetivo social de mantener las carrileras
en buen estado, mientras que el presidente de esa compafiia, Diego
Monsalve, culpaba al Estado por abandonar el plan de inversiones al
aprobar un plan de concesiones. Para Monsalve, el problema inicid
en 1989 al dejar que varios entes manejaran el destino de los
ferrocarriles en Colombia. Por su parte, para el presidente de la STF
el problema inici6 en 1996 cuando el gobierno entregd la mayoria
del sistema ferroviario a concesionarios privados. No obstante, en el
caso del Ferrocarril del Tolima — Division Central — para el afio 1996
ya no quedaba ni una sola linea en funcionamiento, este dejo de
operar a partir de la liquidacion de la empresa FCN. El fin de la STF
Ilegd al perder la concesion férrea del Atlantico frente a FENOCO
(Ferrocarriles del Norte de Colombia) en 1999 (EL TIEMPO, 2000).

Para el afio 1993, el Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social (CONPES) ya habia dado la instruccién a sus entidades
descentralizadas de vender las acciones de participacion de las
entidades publicas en la STF, es decir, finiquitar la privatizacion. No
obstante, el Departamento Nacional de Planeacion, por solicitud del
sefior ministro de Obras Publicas y Transporte, pide aplazar la venta
de estas acciones y recomienda:

Encargar al ministerio de Obras publicas para que en
coordinacion con STF y Ferrovias, con el apoyo del
DNP, prepare un plan de acciébn que permita
optimizar el plan de recuperacion del sistema férreo
colombiano. El plan indicaria la fecha posible de la
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privatizacion de la STF (DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION, 1993).

Otro de los decretos dentro del paquete aplicado en 1989 es
el Decreto 1590, y en el que se establece un régimen de
indemnizaciones y pensiones para empleados oficiales de los FCN o
que en los tres afios siguientes cumplieran con los requisitos; en caso
contrario podrian aceptar una indemnizacion o una reubicacion en
otra entidad del Estado. Asimismo, con el Decreto 1.591 de 1989 se
davia libre al Fondo de Pasivo Social de Ferrocarriles Nacionales de
Colombia, segun lo estipulado desapareceria una vez se hayan
cumplido todas las obligaciones sociales derivadas de la liquidacion
de los FCN, con el objetivo de manejar las cuentas relacionadas con
el pago de pensiones de jubilacion, indemnizaciones, demas
prestaciones sociales y sentencias condenatorias a cargo de los FCN.
En la junta directiva de este fondo si habia un representante de las
asociaciones de pensionados de los FCN; respecto al rol de los
sindicatos, el periodico ElI Tiempo del 23 de marzo de 1991 hizo
énfasis en su relacion como negociador con el Ministerio de
Hacienda, intentando mejores condiciones de pension e
indemnizacién, demostrando que la capacidad de lucha ante la
privatizacion de lo pablico estaba menguada.

Con la Ley 105 de 1993 los bienes inmuebles de los FCN son
transferidos a Ferrovias, siempre y cuando estos fueran destinados a
la explotacion férrea y los demés al Fondo Pasivo Social de los
Ferrocarriles Nacionales. Ademas, en el articulo 64 se establece que
el Instituto Nacional de Vias, “podra destinar presupuesto, recursos
para la restauracion, preservacién y conservacion de aquellos
monumentos nacionales que a su juicio considere de valor histérico
incalculable”, entre ellos puentes, caminos, carrileras, estaciones
etcétera. Es decir que, una vez confirmado el destino de los
ferrocarriles en Colombia, las administraciones empezaron a aplicar
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politicas conducentes no al funcionamiento sino a la evocacion o
generacion de memoria frente lo que fue el ferrocarril en Colombia.
Con el Decreto 3110 de 1997, durante el gobierno de Ernesto Samper
Pizano se reglamento la habilitacién y prestacion de servicio pablico
de transporte ferroviario bajo la modalidad de concesion,
adjudicados mediante licitacion publica, esto es, que todo se haria a
través de operadores ferroviarios con la poca estructura que quedo
tras el proceso de desmantelamiento, desuso y ostracismo de los
ferrocarriles.

La estocada final para la privatizacion de los ferrocarriles fue
en el afio 2003 durante el gobierno de Alvaro Uribe Vélez con el
Decreto 1791 de 2003, en el que se suprime Ferrovias en un término
de dos afios y en cuya junta de liquidacion no se contd con la
participacion de ningun sindicato; entre tanto, se concesionaron los
contratos de infraestructura y de conservacion en vigencia durante el
inicio del proceso de liquidacion. La red ferrocarrilera bajo tutela de
Ferrovias pasé al Instituto Nacional de Vias, se programé la
suspension de cargos y eliminacion de vacantes. Por lo tanto, se
terminaron los contratos de trabajo de acuerdo el régimen aplicable,
en este caso el derecho privado y para la desvinculacion de los
servidores publicos la junta liquidadora se encargd de levantar el
fuero sindical segun fuere el caso y, para los demas trabajadores, se
dio la terminacion del contrato.

En suma, a través del andlisis de la normatividad proferida
con relacion al proceso de liquidacion de FCN, se demostré que
fueron varios los frentes en los que produjo dicho proceso. Primero,
la legalizaciéon de la operatividad del derecho privado sobre el
derecho publico, cuando el régimen juridico debio estar bajo la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo a razon de dirimir
conflictos que involucraran particulares y el Estado, y no en la
jurisdiccion ordinaria que dirime conflictos y controversias entre
particulares. Segundo, el doble discurso en politica pablica que, por
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un lado, buscaba la reestructuracién y eficiencia del sistema
ferroviario y, por el otro, se termina validando el discurso del
desmantelamiento y la privatizacion. Tercero, las relaciones de
poder desiguales en las que el poder ejecutivo tiene facultades
espaciales mientras que los trabajadores fueron perdiendo
representacion y capacidad de accién a través de las vias de derecho,
poniéndolos entonces en una posicion de subalternidad en medio de
las reformas estatales. Cuarto, la crisis ferroviaria desde el ambito
econdmico y administrativo no tuvo solucion por esas vias, sino que
se materializ6 a través del derecho positivo en un largo proceso de
desmantelamiento, ostracismo y privatizacién, en tanto primé la
racionalidad préctica que favorecio los intereses particulares sobre
los intereses de la nacion.

LOS TRABAJADORES FRENTE AL DESMANTELAMIENTO DE
LOS FERROCARRILES EN EL DEPARTAMENTO DEL TOLIMA,
1962-1993

El proceso de desmantelamiento de los ferrocarriles en el
Tolima desde el punto de vista de los trabajadores es una variable
escasamente tratada en los estudios historicos sobre el tema vy,
particularmente por la historiografia tolimense. Por lo cual, esta
seccion esta basada en fuentes orales para indagar la memoria sobre
el desmantelamiento del ferrocarril y su impacto laboral como
estrategia para la formacién de conciencia historica sobre el
significado del ferrocarril en la historia regional.

Para la presente investigacion se realizaron tres entrevistas a
extrabajadores del ferrocarril con un rango de edad de entre los 72 y
76 afios; el sefior Cruz laboro en el tramo Buenos Aires-Dorada e
inicié en mantenimiento de vias y se pensiond en 1989, el sefior
Lozano inici6 como ayudante y se pension0 siendo instructor de
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cuarta categoria — la mas alta para su cargo —y el sefior Mufioz quien
laboro para la FCN en la estacion Ospina de Ibagué (ciudad capital
del departamento del Tolima) en cargue de combustible y en
contabilidad, pero no alcanzd a pensionarse y tras la liquidacion de
la empresa salio indemnizado.

Trabajadores ferroviarios y movimiento obrero

Tras evidenciar todo el proceso de desmantelamiento de los
ferrocarriles en el Tolima desde la dptica estatal y desde la
estadistica, es justo dar voz a quienes vivieron el proceso de primera
mano: los obreros los ferroviarios. En esta investigacion se entiende
como ferroviarios a los trabajadores de los ferrocarriles en
Colombia, como una colectividad cuyo espacio laboral fue la
empresa Ferrocarriles Nacionales de Colombia, la que fue su fuente
de ingreso, pero a su vez su espacio de formacién, de educacion
técnica, de desarrollo personal y de expresion cultural (Rodriguez
Leuro, 2008, p. 348); segun Santana Caraballo (2016, p. 112), los
ferrocarrileros y los portuarios fueron importantes para la
conformacioén y consolidacion del movimiento obrero en la primera
mitad del siglo XX.

Para Gonzélez y Molinares (2013, p. 178), retomando los
planteamientos de Cesar Torres del Rio, la movilizacion social es la
manifestacion del rechazo a la arbitrariedad y el autoritarismo, es un
conjunto de acciones desestabilizadoras ante el orden institucional y
un medio de canalizar reformas. Santana Caraballo (2016) referia el
estatus social que habian alcanzado los portuarios y ferrocarrileros
tras mostrar su capacidad de movilizacion social en la primera mitad
del siglo XXy alcanzar — junto al resto de la clase obrera — derechos
como el reconocimiento de vacaciones remuneras, cesantias de un
mes por cada afio de servicio, la libertad de asociacion, la jornada de
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ocho horas, entre otros. Asi, el trabajador del puerto o del ferrocarril
pasé a ser “simbolo de honorabilidad, prestancia y trabajo bien
pago” (SANTANA CARABALLO, 2016, p. 145). Uno de los
interrogantes que se plantearon para la investigacion fue que, si el
movimiento ferroviario fue tan activo en las movilizaciones obreras
de principios del siglo XX en reclamo por derechos sociales y
laborales, por qué no se manifestaron o movilizaron de la misma
forma ante el cierre de la empresa FCN. A través de las fuentes
orales, los trabajadores respondieron que la actitud del sindicato fue
pasiva, se limitaron a negociar la pension de los trabajadores, no
hubo organizacion frente a las reformas que aplicé el Estado y asi
muchos se fueron pensionados o liquidados, convencidos por el
Estado de que la empresa no cerraria.

La memoria de los trabajadores sobre el ferrocarril en el Tolima

Esa tradicién de lucha fue interrumpida por la época de La
Violencia, pero reaparecié en la década de 1970 con el auge del
movimiento sindical, las luchas armadas y la aparicion de los
movimientos civicos. Sin embargo, en la década de las reformas
estatales (afios ochenta) a la empresa de los ferrocarriles en
Colombia, y particularmente al area central que comprendia el
ferrocarril del Tolima, las condiciones habian cambiado. De alli
surgieron algunas preguntas sobre la memoria de los trabajadores
acerca del papel del transporte ferroviario en el Tolima. Sobre si los
movimientos sociales reaccionaron al proceso de liquidacion.
Igualmente, en el caso de los ferrocarriles del Tolima, sobre porqué
se manifestaron o no, durante la crisis y/o el proceso de
desmantelamiento. Para responder a estos interrogantes se opto por
explorar la experiencia de los obreros ferroviarios, a través de
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entrevistas y seguimiento a la prensa local y regional de la época en
el Tolima.

Sobre la primera pregunta los entrevistados tienden a tener
una memoria positiva y hasta nostalgica del papel del ferrocarril en
la vida cotidiana, comercial y cultural del Tolima. Quienes
trabajaron en la empresa FCN, desde su infancia tuvieron algun
contacto con este medio de transporte, pues era comun utilizarlo en
el desplazamiento intermunicipal. Asi, recuerdan como alrededor de
las estaciones del tren giraba el comercio, se vendian muchas cosas,
las sefioras salian con la venta de productos en la cabeza ofreciendo
empanadas, gaseosas, arepas, masato y algunos hombres hacian las
veces de cargueros o braceros buscando el sustento diario (S. Cruz,
comunicacion personal, 26 de octubre de 2019; G. Lozano,
comunicacion personal, 02 de noviembre de 2019; C. Mufioz,
comunicacion personal, 29 de septiembre de 2019.). Esta dindmica
no solo era comercial, cuando llegaba alguna festividad religiosa
bajaban muchas personas y el maquinista del tren les permitia un
corto momento para unirse al agasajo, incluso en Ambalema-Tolima
cuando iniciaba la celebracion catolica de Santa Lucia habia todo un
festin (S. CRUZ, 2019).

El ferrocarril del Tolima, segun varios de los entrevistados,
tuvo una época de gran articulacién con el auge de la agricultura
capitalista en las tierras bajas (también llamada tierra caliente).
Generaba cantidad de trabajo, no solo el cargue y descargue de
algodon, arroz, cafia, sino todo el comercio. Recuerdan con nostalgia
el sonido de la bocina o claxon, el bullicio, el jolgorio y el comercio
que activaba la presencia del tren, pues, como lo expresa el sefior
Cruz, “con la ida del ferrocarril le quitaron media vida a los lugares
donde paraba” (CRUZ, 2019). Las figuras 5 y 6 sobre las estaciones
Palmarosa y Ambalema demuestran como quedd atras toda la
actividad comercial asociada a la actividad ferroviaria. Por eso, los
entrevistados anhelan volver a subirse en un tren en movimiento,
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anhelan que los ferrocarriles vuelvan al negocio del transporte. Con
frecuencia escuchan que los rehabilitaran, pero prevén problemas en
los lugares en los que sobre las vias construyeron casas o0 sembraron
pancoger, siendo estos lugares en muchos casos usados por familias
desplazadas, como en el caso de Venadillo Tolima: “jYo tengo la
esperanza, pero no ha habido un presidente que le meta la mano a
eso! jYo quisiera andar en tren todavia, uno va en tren y va mirando
todo, mientras que en un bus no!” (CRUZ, 2019).

a (Venadillo, Tolim

Figura 5 - Estacién de Palmaros a)
o - \ < -~ %

o

Fuente: Registro fotogréafico propio.

Algunos trabajadores se vincularon a la empresa por
recomendacion de un familiar, amigo, o padrino en algin cargo
publico, cuestion que se veia con mayor frecuencia en las empresas
departamentales como la Fabrica de Licores del Tolima, que con
cada cambio de periodo de gobierno llevaba un cambio de personal
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en las diferentes secciones (MUNOZ, 2019). Otros ferroviarios se
vincularon después de participar en concursos publicos; los cargos
rasos, ofertados en los diferentes medios de comunicacion de la
época, permitia a los trabajadores ascender al adquirir la experiencia
en la empresa y demostrar buen desempefio laboral, que se media
mediante la obtencion de buenas calificaciones en las pruebas
psicoldgicas y fisicas, de desempefio y de cultura general, lo anterior
se veia enriquecido con el establecimiento de lazos de camaraderia.
Las oportunidades de ascenso social que les brind6 la FCN a sus
trabajadores siempre estuvieron mediadas por la formacion del
personal, para lo cual la empresa se esforzaba constantemente y
contar asi con personal capacitado, convirtiéndose esta en una de las
mayores pérdidas en capital humano de las empresas estatales
liquidadas (LOZANO, 2019).

- T

Figura 6 - Estacion ferroviaria en Ambalema (Tolima)

. e
Fuente: Registro fotogréafico propio.
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La prensay el estado de los ferrocarriles en el Tolima

De otra parte, en cuanto al mantenimiento de las redes,
maquinas y estaciones, las entrevistas muestran que en la década de
1980 el destino de los ferrocarriles en el Tolima aun era incierto, y
habia quienes contemplaban la recuperacion de los tramos. El 24 de
mayo de 1988 el diario EI Derecho publicaba que durante dos afios
no habria nuevas obras para las variantes Melgar-Carmen de Apicala
y la variante Ibagué; asi, segun el ministro de obras de aquel
entonces, se buscaba “recuperar la red ferroviaria del Tolima” y la
que une al departamento con el Huila para transportar crudo y evitar
con esto el desgaste de las carreteras.

El periédico Combate (25 de julio de 1989), de tendencia
liberal, reflejaba el critico estado en el que se encontraban los
ferrocarriles en Colombia y la negligencia estatal para la adopcion
de posibles soluciones que permitieran la permanencia de las
diferentes rutas de ferrocarriles en el pais. El periédico mencionaba
que el gobierno estaba decidido a liquidar la empresa para cambiarla
por un nuevo sistema del presupuesto nacional constituido por
dineros que eran de todos los colombianos. De manera que lo que
estaba narrando en su momento la prensa era la crisis ferroviaria y
las maneras en que el gobierno empez0 a solventarla; la situacién de
gran parte de los ferrocarriles en Colombia al comenzar la década de
1990 era critica, sufrian lo que el periédico Combate del 30 de abril
de 1990 identificaba como las razones por las cuales habian
terminado siendo obsoletos frente a otras modalidades de transporte:

Se han creado uno y otros para competirse, llevando
en esto la peor suerte los ferrocarriles que a pesar de
ser estables, bien porque siempre los han tenido como
fortin politico, los han considerado como la mas seria
amenaza del transporte automotor monopolizado en
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manos de unos pocos oligarcas no como beneficio y
progreso del pais, sino para crecer su fortuna y esto a
costa de todo el pueblo colombiano que tenga o no
vehiculo automotor contribuye con honorosos
impuestos para mantenerles carretera. Asi las cosas,
Ilegamos al final del siglo XXy cuando el ingenio del
hombre ha superado barreras infranqueables a nuestra
pobre y maltrecha empresa solo ha llegado la célebre
Ley de 21 de febrero primero de 1988 por medio de
la cual dizque se adopta el programa de recuperacion
del servicio publico de transporte ferroviario
nacional, para luego después de 18 meses conocerse
el Decreto No. 1586 y con este se ordena liquidar la
empresa... mas grande que poseia Colombia. Todo
indica y esto al decir de la Asociacion de Ingenieros
Ferroviarios de Colombia que se ha cometido un
error. Por cuanto no era indispensable la liquidacion
del Organismo Ferroviario Oficial; ni el modelo
multiempresa ordenado no es el mas adecuado para el
modo ferroviario de nuestro pais.

En 1992, en el periddico El Pueblo del 22 de febrero de 1992,
el ingeniero Boris Gutiérrez mencion6 que el ferrocarril sucumbio
por la mala jugada de tres factores: la politica del Banco Mundial de
modernizacion que privilegiaba a los automotores de carretera, la
obligatoriedad de unificar el ancho de las carrileras a una yarda, v,
finalmente, el ancestral servilismo y ladronismo de los dirigentes y
los sindicatos en Colombia. Por lo cual, para este ingeniero la mala
fe se constituyo en:

[...] subversion institucionalizada como algo dentro
de los entes del estado que mella y carcome
disimuladamente empresas y proyectos oficiales por
medio del trafico de influencias, los contratos
amafiados, los desfalcos, las sustracciones
disimuladas, las obras mal hechas, los peculados y los
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demés chanchullos a los que nos hemos
acostumbrado los colombianos.

La problematica de los ferrocarriles y la liquidacion de FCN

Respecto a la problematica de los ferrocarriles en Colombia,
los obreros ferroviarios fueron tan conscientes de ella que ain en el
presente pueden detallar las diferentes dificultades por las que esta
empresa atraveso. La prensa, por su parte, también lo resefiaba (El
Cronista, 13 de octubre de 1962), en particular por los accidentes
debido a las condiciones en las que mantenian las traviesas y, en
general, las vias, por lo que fue necesaria la inversion de capital para
el adecuado mantenimiento, pero esa condicion se mantuvo por un
periodo extenso, el tren permanecia caido — sin funcionar —y la carga
duraba quieta largo tiempo; como todos los extrabajadores lo
recuerdan, esas eran las precarias condiciones de las lineas
ferroviarias en el Tolima (S. CRUZ, 2019; G. LOZANO 2019). En
su cotidianidad laboral los trabajadores veian como poco a poco al
ferrocarril empezaban a quitarle las cargas y estas eran transportadas
por carretera, segun los entrevistados, el transporte por carretera fue
aprovechado por algunos administrativos de los ferrocarriles,
quienes compraron lotes de mulas para no salir del negocio de los
transportes (S. CRUZ, 2019; G. LOZANO 2019).

Las dificultades geograficas que presentaba el territorio
tolimense eran faciles de sortear. Segun los hombres que trabajaron
para la empresa FCN en el Tolima, el tramo mas dificil era
Gualanday-Chicoral, empero, mas que los obstaculos obvios de la
geografia colombiana, el problema principal del ferrocarril en el
departamento radicé en que las lineas requerian mantenimiento
permanente porque los polines 0 maderas se pudrian facilmente; en
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el caso de la linea Espinal-Neiva, la ausencia de racionalidad
econodmica en la planificacion fue el agravante:

[...] le hicieron una carretera paralela que matd al
ferrocarril, la falta de planeacién o ambicion. La via
Ibagué Neiva se podia rehabilitar con voluntad
politica, pero aqui no hay voluntad politica. Mientras
no haya voluntad politica no hay nada que hacer, si
existe voluntad politica todo se hace (S. CRUZ,
2019).

De esta manera, para los obreros ferroviarios los grandes
males que afectaron a los ferrocarriles no estuvieron asociados a la
naturaleza. Tampoco culpan a los sindicatos, aunque si consideran
que estos fueron pasivos al no haber movilizado al personal, por lo
que 0 no eran conscientes o desatendieron lo que se estaba fraguando
con la afamada reestructuracion (S. CRUZ, 2019; G. LOZANO
2019). El factor que ciertamente influyd en el cierre definitivo del
ferrocarril a nivel nacional fue la negligencia politica de los
diferentes mandatarios nacionales — pues sobre ellos recaia la
responsabilidad —, la mala administracién que no hizo puntualmente
las inversiones necesarias, y demostrando su preferencia por el
transporte por carretera o el famoso transporte transmodal. Al
interior de la empresa eran conscientes que Se crearon cargos
innecesarios, especialmente directivos con altas remuneraciones, lo
que derivé en un despilfarro de recursos (G. LOZANO, 2019); en el
caso del Departamento del Tolima no qued6 nadie operando las
locomotoras de la FCN (S. CRUZ, 2019), mientras que, segun la
percepcion del sefior Lozano pensionado ferroviario, en Ferrovias y
en la STF se crearon muchos puestos con remuneraciones
millonarias, que continuaron con dilapidacién de los recursos (G.
LOZANO, 2019).
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Alberto Mayor Mora (1984, p. 25) conceptualiza este tipo de
error en la administracion como la falta de racionalidad econdmica,
entendida como “la vinculacién del espiritu de empresa ligada a las
previsiones de un mercado regular, a una contabilidad racional, a la
prevision calculada en materia de técnicas de produccion y, en fin, a
la medicion de la productividad del trabajo™. La situacion descrita
hasta ahora permite manifestar que hubo una ausencia de
racionalismo econdémico por parte de la administracion de FCN. Es
por ello por lo que para los trabajadores ferroviarios los responsables
de los grandes “males” de los ferrocarriles fueron tanto el Estado,
coémplice del despilfarro de recursos y quien manifestaba falta de
voluntad politica, como las malas administraciones, que
representaban otro tipo de intereses econdémicos distintos y
contrarios al desarrollo del sector ferroviario (S. CRUZ, 2019; G.
LOZANO, 2019). Pocas lineas del ferrocarril en Colombia se
lograron mantener a través de concesiones, como ocurrio con la red
férrea del Atlantico y del Pacifico, que hoy sirven a la extraccién de
recursos naturales, evidenciando nuevamente la pérdida patrimonial
de los ferrocarriles por parte del Estado colombiano.

El gobierno supo manejar la situacion de los trabajadores
para que no hubiera protesta, a través de la promocion de
jubilaciones exprés y, en caso de no alcanzarlas con los diez afios de
trabajo, pagando indemnizaciones: ‘“No peleamos nada”, dicen.
Como muchos entraron tan jovenes cumplian facilmente con las
condiciones de pensién, ademas, estaban convencidos que los
ferrocarriles no se acabarian, creyeron la idea de que seguirian
operando bajo otro esquema y de esa manera los neutralizaron (S.
Cruz, 2019; G. LOZANO, 2019). Asi, la experiencia de los obreros
ferroviarios en este proceso demuestra que el proceder normativo del
Estado, que se mostré en las secciones anteriores, fue utilizar el
poder que brindan los actos legislativos como mecanismo de control
de las protestas y en general de la poblacién, porque funciond
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eficazmente en un proceso que no fue abrupto sino calculado y
demostré su sistematicidad.

Siguiendo atentamente las experiencias de los obreros
ferroviarios, se puede afirmar que la dindmica comercial que generd
el ferrocarril fue de gran dimension, tanto que con su
desmantelamiento la actividad comercial, el empleo y el intercambio
cultural dejaron de ser parte de la vida cotidiana tanto de los
habitantes alrededor de las estaciones del ferrocarril como de los
trabajadores. Ademas, el uso que se le dio a las estaciones una vez
liquidados los ferrocarriles fue un uso residencial o, simplemente
aquellas quedaron en el abandono, del cual venia adoleciendo la
misma empresa FCN, pues el mantenimiento o la inversion no se
daban, llegaban tarde, o era insuficiente. Este fue el escenario en el
que las carreteras empezaron a ganar la competencia del negocio del
transporte.

Otro de los efectos es la pérdida del patrimonio nacional,
todos los empleados ferroviarios reconocen la gran inversion de
recursos que requirio la empresa FCN, especialmente antes de que
se organizara la Divisién Central. Asi, con FCN, el Estado dej6
perder la inversion que por décadas se venia haciendo, desperdicio
la infraestructura que quedaba, no le dio el uso adecuado posterior a
la liquidacién y eso, sin duda, desencadend un detrimento
patrimonial. De modo que, concuerdan en este caso los entrevistados
para esta investigacion en que a los sindicatos les faltdé organizar y
movilizar a los obreros, pero ocurrié lo contrario, ya que se
mostraron pasivos y la mayoria se conformé con obtener su pension
individual, asi esta fuera por un monto bajo.

En cuanto a la jubilacion, seria razonable pensar que los
trabajadores que salieron pensionados se vieron beneficiados del
proceso de liquidacion de FCN, asi como quienes recibieron
indemnizacién. Pero el problema de fondo es que se desperdiciaron
muchos afos de experiencia y entrenamiento de capital humano, ya
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que los ferroviarios eran personas que aun estaban en edad
productiva y contaban conocimientos técnicos y especializados en
diferentes dmbitos, e infortunadamente dejaron de contribuir en el
mundo del trabajo, en el trabajo industrial que supone el desarrollo
del sector secundario de la economia. Por otro lado, como se puede
observar en la experiencia obrera en FCN, si se puede identificar que
hubo interés por la capacitacion del capital humano, por ejemplo, se
desarrollaron concursos para lograr ascensos, a pesar de que era
frecuente la vinculacion laboral por recomendacion o por padrinazgo
politico. Al respecto, Mauricio Archila (1991, p. 09) menciona que
“cuando se dio el proceso de nacionalizacion del sistema ferroviario,
se hizo necesario contar con un ‘padrino’ politico para ser contratado
alli. Esta caracteristica del sistema clientelista era tradicional para
todo empleo publico”. Hubo intentos por mejorar la admi-nistracion
del personal de la empresa, pero la crisis por la que atravesaba fue
mayor, presentandose casos de nepotismo y mala gestion de personal
—que se evidencio con la creacion de puestos de trabajo innecesarios
y altamente remunerados incluso posterior a la liquidacién de FCN.

De manera que, ante las reformas del Estado frente a los
ferrocarriles en Colombia, y en este caso el ambito departamental y
regional, se supondria que se haria evidente la movilizacion o la
protesta social. Sin embargo, no fue asi, el movimiento ferroviario,
los sindicatos y los obreros ferroviarios en el Tolima, a diferencia de
lo acontecido durante los primeros cincuenta afios del siglo XX 'y
durante el proceso de desestatizacion, reestructuracion y
privatizacion de los ferrocarriles nacionales no demostraron su
capacidad de lucha, accedieron a las pensiones 0 indemnizaciones y
la mayoria de los conflictos laborales se solucionaron por la via
juridica, ratificando la funcion del derecho positivo como elemento
moderador de los conflictos sociales.

Ante tal cambio de actitud en el movimiento obrero,
Gonzélez y Molinares (2013, p. 171) aducen que después de la
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década de 1960 en América Latina, y con el ascenso de regimenes
autoritarios en varios paises, se acentué un ambiente de represion
estatal; por ello, citando a Dos Santos (2004, p. 06) es entendible que
el movimiento obrero en la década de los setenta y los ochenta se
manifestara “bajo formas mas cautelosas y que asumiera las
banderas de los derechos humanos, de la amnistia y del
restablecimiento de la democracia”. Este proceso en Colombia
opaco, silencid y estigmatizo la protesta social, asocidndola con el
comunismo y anarquismo (DOS SANTQOS, 2004, p. 191). Marcela
Velasco (2010, p. 219), retomando los aportes de Daniel Pecaut,
Moncayo y Rojas, reafirma que “en Colombia los sindicatos han sido
debilitados por la represion del Estado y la cooptacion de los partidos
politicos”, ademas, demuestra que, precisamente, en el gobierno de
Cesar Gaviria (1990-1994) fueron utilizados los medios de
comunicacion para liderar campafas negativas contra los sindicatos,
logrando desprestigiar protestas de los trabajadores de las empresas
estatales entre la opinion publica. Segun Velasco, en los afios
noventa del siglo XX en Colombia “se volvié comun acusar a los
sindicatos de ser los principales responsables de los problemas
macroecondmicos. Estas acusaciones aumentaban en visperas de la
liquidacion de alguna empresa estatal” (VELASCO, 2010, p. 221).
De manera que el Estado utilizd diferentes frentes para llevar el
acometido de privatizar primero a través del derecho positivo,
segundo a través de la propaganda y los medios de comunicacion,
tercero privilegiando las inversiones en otros medios de transporte
sobre los ferrocarriles.

CONCLUSIONES

Los ferrocarriles en Colombia atravesaron por diferentes
cambios administrativos y de infraestructura ante los evidentes
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problemas que se presentaron a lo largo del siglo XX. Sin embargo,
muchos ingenieros y trabajadores coinciden en que este sistema de
transporte si era viable y no ameritaba su desarticulacion, no solo
porque aportaba a la integracion regional y al desarrollo comercial,
sino porque su aporte a los usuarios y las poblaciones por las que
pasaban las lineas era de tal magnitud que al llegar a su fin altero
todo el entramado social.

Las principales razones para la desarticulacion del sistema de
transporte ferroviario fueron la falta de liquidez, la crisis financiera
de la empresa FCN, y la falta de planeacion o prevision
administrativa. El proceso de desmantelamiento se llevo a cabo de
forma gradual y ejecutando acciones contradictorias, pero que, con
el uso eficiente del derecho positivo, tanto por el poder legislativo
como por el ejecutivo, lograron el acometido y opacaron las
contradicciones generadas entre los obreros y el Estado. Dichas
contradicciones se demostraron aqui en el analisis de los diferentes
tipos de discursos expresados en los decretos y leyes proferidas sobre
los ferrocarriles en Colombia, las que, de un lado, auspiciaron
primero la reestructuracién y la desarticulacion de la empresa FCN
y, finalmente, su liquidacion y su privatizacion, y de otro, terminaron
demostrando la relacion desigual de fuerzas entre el Estado, las
instituciones y la sociedad, caracterizada por una verticalidad que
canalizé los conflictos por medio de la legalizaciéon de los cambios
administrativos y operativos. De alli que no se presentaran protestas
en torno a dicho proceso, como si ocurri6 durante la privatizacion de
otras entidades como Telecom (empresa de telecomunicaciones), en
la que los trabajadores estaban mas organizados y la presencia
sindical fue méas fuerte (SALAMANCA, 1992). Por otro lado, las
acciones conducentes a la liquidacion o el paquetazo de 1989
paulatinamente le fueron asignando directrices, capitales y
disposiciones al sector privado, incluso en procesos como la
resolucion de conflictos laborales a traves del establecimiento
nuevas relaciones contractuales. En consecuencia, el derecho
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positivo se convirtio en un mecanismo de control de las futuras
protestas, pues si bien sirvié para liquidar y privatizar, fue el canal o
el medio por el cual se apacigué a la masa de trabajadores.

Es innegable que el proceso de desmantelamiento ferroviario
en Colombia vino acompafiado del ostracismo estatal, que abrid paso
a la inversion privada de capitales (como las empresas de economia
mixta), para favorecer inversiones en la construccion de otras obras
publicas como las carreteras, que en algunos tramos hacian el mismo
recorrido del tren. EI desmantelamiento fragmento las funciones de
la antigua FCN en otras empresas (STF y Ferrovias), que terminaron
siguiendo el mismo proceso de liquidacion, pero de forma mas
acelerada, facilitado con la rapida resolucion de la conflictividad
laboral por medio de las indemnizaciones y la jubilacion de la
mayoria de los trabajadores. Entre tanto, en todo el proceso los
trabajadores fueron perdiendo representacion, primero en la junta
directiva de la FCN para luego terminar de debilitar su presencia
sindical durante la negociacién de mejores indemnizaciones y
pensiones. La desaparicion de FCN, y luego la STF y Ferrovias,
también significd la disolucion de las representaciones de los
trabajadores. Asi las cosas, se constata la falta de racionalidad
administrativa, de racionalidad econémica, pero, sobre todo, de
racionalidad politica frente a la administracion de los recursos
publicos, en los que tanto el poder ejecutivo como el legislativo
terminaron legitimando relaciones desiguales, el detrimento al
patrimonio publico y, méas aun, impactando las relaciones sociales.

Para el caso de los ferrocarriles en el Tolima, al ser parte de
la Divisién Central de FCN, aplican todas las conclusiones ya
mencionadas. Operativamente la crisis se evidencio en la
disminucion de carga despachada y recibida, en la paralizacion de
las obras para conectar con el Ferrocarril del Pacifico — lo que
aumento el déficit de operacion y estimulé el transporte de carga por
carretera. De modo que, a diferencia de lo que se podria suponer, la
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geografia no fue un impedimento para la existencia histérica de los
ferrocarriles del Tolima. Tras la desaparicion del tren lo que queda
es su infraestructura en abandono y desuso, espacios transformados
en zonas residenciales, el cambio de las lineas feérreas por asfalto y
algunas intervenciones para la recuperacion del patrimonio
inmueble, pero otras tantas aun permanecen olvidadas.

La experiencia obrera en el proceso de desmantelamiento
cobr6 gran importancia porque fue a través de los relatos de esas
vivencias que se resolvieron la mayoria de los interrogantes
planteados al inicio de la investigacion; los entrevistados no solo
ahondaron en aspectos de su crecimiento personal en la empresa y
su desenvolvimiento laboral, sino que constataron que una de las
mayores pérdidas para el pais en momentos cruciales para su
desarrollo o expansion industrial fue la pérdida del capital humano,
pues si bien durante muchas décadas se hicieron fuertes inversiones
desde el capital invertido con la indemnizacion de Panama hasta los
diferentes empréstitos, esta pérdida de fuerza laboral no se cuantificd
en los estudios sobre la liquidacion de la empresa, por lo que,
definitivamente, se desperdiciaron afios de experiencia,
conocimientos técnicos y entrenamiento de capital humano, lo que
se constituye en una pérdida invaluable tanto para la sociedad
tolimense como para la colombiana.
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O EQUILIBRIO FISCAL E O
CONTROLE DE GASTOS NO CONTEXTO DOS
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA’

Fabio Cidreira Cammarota

As politicas sociais de prestacdo continuada sdo alvos
incontestes de ddvidas sobre a capacidade do Estado Brasileiro de
controlar a correta aplicacdo dos recursos. 1sso ainda se torna mais
grave em momentos de severa crise econdémica, onde 0s grandes
desafios do governo concentram-se na manutencdo do equilibrio
fiscal e na estabilidade monetaria. Nesse palco de conflitos é que se
evidencia, mais do que em outros momentos do Pais, a necessidade
de um referencial de governanca para a conducdo dos programas e
projetos sociais, onde a assertividade do controle e a aplicagdo de
boas praticas de gestdo se mostram apoiadores importantes da
manutencdo de muitos dos programas de beneficios continuados.
Nesta arena de grande importancia para o Brasil, o presente artigo se
propOe a descrever e analisar um conjunto de auditorias do Tribunal
de Constas da Unido — TCU e estabelecer uma avaliacdo sobre os
resultados aferidos, bem como a sua metodologia referencial de
governanca publica, calcada em dimensGes e critérios de qualidade
da gestdo estadual e municipal na condugdo de programas sociais.
Para isso, serdo utilizadas como bases referenciais tedricas as
mesmas disposicdes e critérios de analise das boas praticas em
gestdo publicas adotadas pelo TCU, acrescidas dos componentes
essenciais do public policy governance. Sera enfatizada a analise das
auditorias sobre a eficiéncia do gasto e as fraudes em relacdo aos

7 Uma versdo prévia do presente capitulo foi publicada em: CAMMAROTA, F.
“Coordenacgdo de politicas publicas: governanga do orgamento para projetos sociais em
tempos de crise”. Brazilian Journal of Business, vol. 2, n. 3, 2020.
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Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC) e ao Programa Bolsa
Familia—PBF (Acdrddo n®2382/2014-TCU, Acorddo n° 4505/2016-
TCU, Acordédo n° 2293/2013-TCU, e Acordéao n° 2166/2013-TCU,
Acérddo n° 1009/2016-TCU, Acérddo n° 834/14, dentre outros).
Nessas auditorias, evidenciou-se que ha fragmentacdo das agdes
entre os diversos entes federados e, ndo menos importante, que a
coordenacao do Poder Executivo se mostra insuficiente para aferir e
monitorar a correta aplicacdo dos recursos nesses programas. Para
fins de andlise deste artigo, os resultados das auditorias sobre a
aplicacdo do orgamento publico tém direta complementaridade com
iniciativas de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas e, na
mesma esteira, grande importancia na perspectiva de ampliacdo da
gestdo do orcamento. Ao final do trabalho, serdo contempladas as
principais causas dessa fragmentacdo da coordenagéo,
acompanhadas de sugestdes de boas praticas que ampliem a
governanca dos recursos.

O Brasil atravessa uma crise singular na sua histéria, um
verdadeiro mosaico de problemas sociais, econdmicos e politicos,
todos convergindo para a uma arena de desafios e superacdes. E
nesse contexto que se busca ainda mais eficiéncia com o gasto
publico, em particular com as crescentes despesas relacionadas a
programas sociais. A perenidade da assisténcia, nesses tempos de
penuria econdmica, exige ainda mais capacidade do Estado na gestao
eficaz de controle com as despesas. Os Ultimos quatro anos de gestdo
governamental, todavia, ndo houve significativos avancos no
referencial de governanca e controle para a conducéo dos programas
e projetos sociais.

Desde 2014 os entes federados enfrentam as consequéncias
da incontinéncia fiscal. Ampliagdo de salrios, proliferacdo de obras
sem analise adequada de riscos, pagamento das novas dividas e
aumento da divida pablica (IBGE, 2017). Nessa esteira da recessdo,
paradoxalmente, os Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC) e o
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Programa Bolsa Familia (PBF) foram ampliados de 2014 a 2017.
Houve, também, retracdo da atividade econdmica e da arrecadacéo,
além da generalizacdo da concessao de renuncias fiscais para atrair
investimentos privados, 0 que agravou ainda mais as financas
publicas de diversos entes da federacdo. As regras fiscais vigentes
ndo foram suficientes para assegurar o controle das despesas dos
estados e a sustentabilidade das contas publicas.

Os limites de gasto com pessoal e de endividamento foram
sistematicamente relaxados nos Gltimos anos, ou perderam eficacia
por falta de regulamentacdo ou por decisdes judiciais. Somente a
despesa com a folha salarial aumentou 0,6% do PIB entre 2011 e
2014 (IBGE, 2017), sobrecarregada pela amplia¢éo pouco criteriosa
do numero de servidores e pela concessdo de reajustes acima da
inflacdo. O célculo do limite da LRF com gastos de pessoal, por
exemplo, foi relaxado por meio de artificios, como a exclusdo de
despesas com auxilios e indenizacbes ou do Imposto de Renda
Retido na Fonte.

O esforco para equilibrar as contas ainda é claudicante, tanto
pela diminuigdo da atividade econdmica quanto pelo crescimento de
suas despesas correntes, notadamente despesa de pessoal, concessdo
de beneficios sociais, subsidios e prestacdo de servicos publicos.

Levando em consideracdo os cenarios de evolucdo muito
lenta da economia e a necessidade de manutencdo de varios
programas de transferéncia de renda, questionam-se varios pontos, a
saber: qual o referencial de governanca para a conducdo dos
programas e projetos sociais? Como esta a eficiéncia do gasto e as
fraudes em relagéo aos beneficios de prestacdo continuada (BPC) e
ao Programa Bolsa Familia (PBF)? Qual o nivel de fragmentacéo das
acoes entre os diversos entes federados?

Este artigo busca analisar essas questdes e sugerir medidas
de gestdo que podem ser adotadas pelos entes publicos para
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colaborar com o equilibrio fiscal do Pais e aumentar a eficiéncia do
gasto. A ideia de manutengdo dos programas sociais passa,
necessariamente, pela melhor gestdo econdmica. Para isso, seréo
utilizadas como bases referenciais tedricas as mesmas disposicdes e
critérios de analise das boas praticas em gestdo publicas adotadas
pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU, acrescidas dos
componentes essenciais do public policy governance. Sera
enfatizada a anélise das auditorias sobre a eficiéncia do gasto e as
fraudes em relacdo aos Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC) e
ao Programa Bolsa Familia — PBF (Acérddo n° 2382/2014-TCU,
Acorddo n° 4505/2016-TCU, Acorddo n° 2293/2013-TCU, e
Acordédo n° 2166/2013-TCU, Acorddo n° 1009/2016-TCU, Acorddo
n° 834/14, dentre outros).

Todo esse esforco serd descrito na sequéncia, enfocando,
sinteticamente, a necessidade de investimento em acles e praticas
que apoiem a sustentabilidade de programas e politicas sociais em
um ambiente de crise econdmica. O trabalho foi segmentado em
capitulos para uma melhor conducédo da andlise. Primeiro, analisam-
se as premissas e 0 contexto geral de gestdo em que estdo
circunscritos os atores e as informagdes que subsidiardo o trabalho,
na sequéncia apresentam-se 0s conceitos e 0 marco metodologico,
depois detalha-se e analisa-se 0 conjunto dos resultados das
auditorias do Tribunal de Contas da Unido - TCU. O texto conclui
trazendo os principais aspectos e resultados das investigacOes e as
sugestdes para aperfeicoamento do modelo de gestéo.

O proximo capitulo busca construir os principais elementos
social e econdbmico do momento atual.

CONTEXTUALIZACAO

A governanca para a condugdo dos programas e projetos
sociais tem direta relacdo com a situacdo econémica dos paises.
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Avaliar a eficiéncia do gasto e a capacidade de coordenagéo das
politicas publicas exige a compreensdo do contexto social, politico e
econdmico, em particular na capilaridade da aplica¢do dos recursos,
ou seja, nos estados e municipios. Assim, este bloco situa o tema na
conjuntura atual para estabelecer conexdo com a metodologia e 0s
resultados das ac¢6es do Tribunal de Contas da Unido — TCU.

A seguir, serdo apresentados suscintamente 0s segmentos
desse bloco, iniciando pelo panorama da recesséo.

O panorama da recesséo

Uma forte crise econdmica tem abalado a economia brasileira
desde os primeiros meses de 2014 até a atualidade. A crise, em
determinado periodo, estava ocorrendo juntamente com uma crise
politica no pais, que resultou no impeachment da presidente da
republica. A economia contraiu-se por cerca de 4,5% até o final de
2015. Em setembro de 2016, a taxa de desemprego chegava a 11,8%,
atingindo 13,7 milhGes de brasileiros no momento atual (IBGE,
2017).

E a pior recessdo desde 1948, segundo o IBGE, quando
comecou a série histdrica. O ano de 2016 foi o segundo exercicio
seguido de queda do PIB do pais (3,6%), que tinha encolhido 3,8%
em 2015. E a primeira vez em quase 70 anos que a economia
brasileira tem dois resultados negativos anuais. Quase todos o0s
setores foram afetados pela crise, pois a maioria dos nimeros foram
negativos até 2016: na agropecuéria (-6,6%), na industria (-3,8%)
nos servicos (-2,7%), no consumo do governo (-0,6%), no consumo
familias (-4,2%) e nos investimentos (-10,2%).

Em Junho de 2017 foi divulgada a informac&o que o Produto
Interno Bruto - PIB subiu 1% no primeiro trimestre do ano. Foi o
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primeiro aumento do PIB ap0s oito quedas consecutivas. Noutro
polo, entretanto, os indicadores ainda ndo reagiram a recessdo. Antes
da crise, a taxa de desemprego do Brasil atingiu cerca de 6,8% em
2014 e vem aumentando desde fevereiro de 2015, com média de
8,5% no mesmo ano. A maior economia da América Latina perdeu
mais de 1,5 milhdo de empregos ao longo de 2015, alimentando
assim o descontentamento publico contra o establishment politico.

O impacto sobre os estados e municipios

A crise econbmica no Brasil, pode-se dizer, atinge
proporcionalmente os 27 estados, que lutam ante & falta de
investimento, debilidade dos seus sistemas previdenciarios e grande
aperto financeiro para pagar dividas. Alguns estdo a beira da
insolvéncia: contas atrasadas e folhas salariais parceladas. O
superavit primario agregado dos estados, depois de alcancar 1% do
PIB na média 2004-2008, teve déficit de 0,3% em 2014. Isso é
dramético para a economia local e caracteriza involucdo para 0s
estados.

A dificuldade para pagar salarios e honrar compromissos ja
levou pelo menos 73 municipios a decretarem estado de calamidade
financeira entre 2016 e meados de 2017, 43 deles apenas em janeiro
do corrente exercicio, segundo dados atualizados pela Confederacéo
Nacional dos Municipios (CNM, 2017). Com a medida, os prefeitos
buscam postergar eventuais puni¢Oes previstas em caso de
descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Dos
municipios que decretaram calamidade agora em 2017, 14 sdo do
Rio de Janeiro, 11 de Minas Gerais, quatro da Paraiba, quatro de Sdo
Paulo, trés do Cear4, trés do Rio Grande do Norte, dois de Santa
Catarina, um do Para e um do Rio de Grande do Sul (CNM, 2017).
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Dividas inviabilizam acesso de municipios a recursos
federais. Mergulhados em dificuldades financeiras, 4,95 mil
municipios (89% do total) sustentam uma divida bilionaria com o
Instituto Nacional do Seguro Social — INSS (CNM, 2017). De acordo
com a Receita Federal (SRF), o passivo soma R$ 99,6 bilhdes em
contribuicdes previdenciarias devidas e a inadimpléncia tem levado
ao blogueio de parcelas do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM). A falta de pagamento também é um dos motivos por tras do
cadastro negativo de prefeituras no Cadastro Unico de Convénios
(CAUC), do governo federal, o que inviabiliza o repasse de
transferéncias voluntérias, como emendas parlamentares (CNM,
2017).

Além da inadimpléncia com o INSS, na média do ano de
2016, 4,6 mil municipios tiveram alguma irregularidade apontada no
Cauc, ante 3,9 mil em 2015, segundo levantamento da CNM. Além
do alto numero de prefeituras que ndo conseguiram comprovar a
regularidade com o pagamento de tributos, ha ainda pendéncias com
0 Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), realidade de
2.283 municipios (CNM, 2017).

Crescimento do Bolsa Familia na crise

Em 2017 o governo federal ampliou as acdes de
“saneamento” do cadastro unico — CadUnico, cortando os beneficios
com informagdes conflitantes ou com problemas de cadastro, e,
noutro polo, ja promoveu o0 aumento do Bolsa Familia, que estava
previsto no orcamento anual, com uma elevacdo da despesa em
12,5%.

Um dos efeitos colaterais da crise econémica foi o0 reingresso
de meio milh&o de familias no PBF. Os dados gerais, sem distingdo
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entre quem ja foi ou ndo beneficiario do programa, mostram que a
demanda pelo Bolsa Familia cresceu 33% nos dois Ultimos anos. Em
2015, 1,2 milh&o de familias foram habilitadas a receber o beneficio
por atender aos requisitos de baixa renda, ou 105 mil familias por
més. Em 2016, a média mensal bateu 141 mil, totalizando 1,6 milh&o
de familias cadastradas ao longo do ano. A fila de espera para o
Bolsa Familia chegou a janeiro deste ano com 463,9 mil familias. Na
ultima semana do més, o governo anunciou ter conseguido incluir
guem aguardava. O saldo de habilitados hoje conta com 1.898
familias (MDS, 2017).

Na sequéncia, sera apresentado o modelo metodoldgico que
apoiou a andlise do presente texto. Em grande parte, trata-se de um
conjunto de informacdes relevantes sobre o modelo conceitual
utilizado pelo TCU, acrescidas por componentes essenciais do
public policy governance.

METODOLOGIA

Este segmento trata da base conceitual e metodoldgica que
sustenta as acOes de controle externo por parte do TCU e de
componentes essenciais do public policy governance, que serviram
de referencial técnico para as analises sobre a coordenagdo de
politicas publicas.

Na obra Good Governance in the Public Sector, de autoria do
International Federation of Accountants — IFAC (2013), base
referencial utilizada pelo TCU, o conceito de governanca
compreende a estrutura (administrativa, politica, econémica, social,
ambiental, legal e outras) posta em pratica para garantir que 0s
resultados pretendidos pelas partes interessadas sejam definidos e
alcancados. Em esséncia, pode-se entender que a boa governanca
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publica tem como propositos conquistar e preservar a confianca da
sociedade, por meio de conjunto eficiente de mecanismos, a fim de
assegurar que as acOes executadas estejam sempre alinhadas ao
interesse publico.

Dimensoes e funcdes de analise

Tomando por base a abordagem metodologica adotada pelo
TCU, a governanca no setor publico pode ser compreendida a partir
de quatro dimensdes de andlise: a) sociedade e Estado; b) entes
federativos, esferas de poder e politicas publicas; c) 6rgdos e
entidades; e d) atividades intraorganizacionais. Enquanto a primeira
define as regras e 0s principios que orientam a atuacdo dos agentes
publicos e privados regidos pela Constituicdo e cria as condi¢bes
estruturais de administracdo e controle do Estado; a segunda se
preocupa com as politicas publicas e com as relacdes entre estruturas
e setores, incluindo diferentes esferas, poderes, niveis de governo e
representantes da sociedade civil organizada; a terceira garante que
cada 6rgdo ou entidade cumpra seu papel; e a quarta reduz os riscos,
otimiza os resultados e agrega valor aos 6rgdos ou entidades.

De acordo com o Banco Mundial, governancga diz respeito a
estruturas, funcdes, processos e tradi¢cdes organizacionais que visam
garantir que as acoes planejadas (programas) sejam executadas de
tal maneira que atinjam seus objetivos e resultados de forma
transparente (WORLD BANK, 2013). Busca, portanto, maior
efetividade (produzir os efeitos pretendidos) e maior economicidade
(obter o maior beneficio possivel da utilizacdo dos recursos
disponiveis) das acoes.

De modo complementar, gestdo diz respeito ao
funcionamento do dia a dia de programas e de organizagdes no
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contexto de estratégias, politicas, processos e procedimentos que
foram estabelecidos pelo 6rgdo (WORLD BANK, 2013); preocupa-
se com a eficacia (cumprir as acdes priorizadas) e a eficiéncia das
acOes (realizar as agGes da melhor forma possivel, em termos de
custo-beneficio).

Considerando que ndo existe uma definicdo Unica para o
termo governanca e tendo em vista que o objeto de analise do
presente referencial sdo 6rgdos e entidades da administragdo publica,
para o proposito do Controle Externo do TCU, adotou-se a seguinte
definicdo:  “Governanga no setor publico compreende
essencialmente 0os mecanismos de lideranca, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuagdo da
gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacao de
servigos de interesse da sociedade”.

Principios béasicos de governanca para o setor publico

A governanga publica para ser efetiva pressupde a existéncia
de um Estado de Direito; de uma sociedade civil participativa no que
tange aos assuntos publicos; de uma burocracia imbuida de ética
profissional; de politicas planejadas de forma previsivel, aberta e
transparente; e de um brago executivo que se responsabilize por suas
acbes (WORLD BANK, 2007). Conforme sugerido pelo Banco
Mundial, sdo principios da boa governanca: a legitimidade, a
equidade, a responsabilidade, a eficiéncia, a probidade, a
transparéncia e a accountability.

Niveis de analise
Considerando que a governanga néo é isenta de custos e que

0S mecanismos, isoladamente, ndo produzem todos os resultados

398



POLITICAS PUBLICAS EN LATINOAMERICA

potencialmente esperados, o0 TCU concebeu o presente referencial
tomando por base quatro niveis de andalise: 0s mecanismos de
governanca, 0S componentes, as préaticas e os itens de controle. As
Figuras 1 e 2, a seguir, esquematizam simplificadamente os niveis
de anélise do modelo em questéo.

Figura 1 - Niveis de anélise
do referencial basico de governanca do TCU

MECANISMOS DE
GOVERNANCA PRATICAS [\

COMPONENTES ITENS DE ‘/
CONTROLE

Fonte: Elaboragdo propria. Baseada em: Referencial Basico de Governanca — aplicavel a
6rgdos e entidades da administragdo publica, TCU (2014).

Figura 2 - Componentes dos mecanismos de governancga

ABRANGENCIA

MECANISMOS

’—* COMPONENTES

[ PESSOASFERCOMPETENCIAS

l PRINCIPIOSEMLOMPORTAMENTOS
LIDERANCA

l LIDERANCAMRGANIZACIONAL

l SISTEMAMERGOVERNANCA

l RELACIONAMENTOTOMBTAKEHOLDERS

ESTRATEGIA l ESTRATEGIAIMRGANIZACIONAL

l ALINHAMENTOMRANSORGANIZACIONAL

l GESTAOMERISCOSERONTROLER
INTERNO

CONTROLE l AUDITORIABNTERNA

GOVERNANGAEMERGAOSEENTIDADESDARDMINISTRACAOR
PUBLICA

l ACCOUNTABILITYEXRANSPARENCIA

Fonte: Elaboragao propria. Baseada em: Referencial Basico de Governanga — aplicavel a
orgdos e entidades da administracdo publica, TCU (2014).
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De forma sintética, esquematiza-se, na Figura 2, a
abrangéncia, os mecanismos e os componentes do modelo adotado
por aquela Corte de Contas.

Na sequéncia, serdo apresentados os principais resultados
obtidos nas analises das auditorias do Tribunal de Contas da Unido,
que sdo do interesse deste capitulo.

ANALISE DOS RESULTADOS

O presente capitulo trata de uma analise sintética do conjunto
de auditorias de controle externo empreendidas pelo Tribunal de
Contas da Unido — TCU. O que se busca € a amalgama entre os
resultados dessas acdes com o modelo referencial daquela Corte,
enfatizando, principalmente, os aspectos sobre a eficiéncia do gasto
e as fraudes em relacdo aos beneficios de prestacdo continuada
(BPC) e ao Programa Bolsa Familia (PBF).

As fontes desse trabalho foram os seguintes documentos:
Acordédo n° 2382/2014-TCU, Acorddo n° 2367/2013-TCU, Acorddo
n® 2812/2009-TCU, Ac6rddo n° 2166/2013-TCU e Aco6rddo n°
1009/2016-TCU.

Sera necessario estabelecer algumas conceituacdes extras
aquelas descritas na metodologia, buscando mitigar eventuais
duvidas. A seguir, serdo apresentados alguns segmentos de analise:
o primeiro tratara da governanga no CadUnico, depois sera revista a
avaliacdo de renda das familias para o PBF, na sequéncia a
sustentabilidade fiscal dos programas, as fiscalizagcdes e 0s riscos
para a manutencao das politicas.
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O cadastro e a governanga dos programas

Um dos principais elementos de andlise para os programas
supramencionados é o cadastro Gnico — CadUnico. Nele, residem os
grandes esforcos de governo para ordenar e controlar os programas.
A importancia do CadUnico é tdo expressiva nos programas €
politicas puablicas que varias das incursdes do TCU passam
necessariamente por ele. Uma das principais auditorias para o
presente estudo convergiu para Tomadas de Contas — TC e culminou
no Acorddao 1009/2016. Buscou-se uma analise profunda sobre
varios aspectos do referido cadastro e os seus resultados
estabeleceram varios avancos para a gestao dos programas. A énfase
se deu na verificacdo da elegibilidade de beneficiarios, na precisdo
dos dados e na verificagdo de credibilidade dos sistemas
automatizados.

O Ac6rddo 1009/2016 trata-se de acompanhamento na
concessdo, manutencdo e pagamento de beneficios assistenciais
geridos pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc),
vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS). Este trabalho foi realizado pela Secretaria de Controle
Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia Social
(SecexPrevidéncia/TCU), como fiscalizacdo continua.

Os procedimentos de auditoria foram aplicados no Cadastro
Unico (CadUnico) para Programas Sociais. Ele armazena as
informagdes das familias e das pessoas de baixa renda. O CadUnico
abrange informacdes sobre: composi¢éo familiar, caracterizagdo do
domicilio, identificacdo e documentacao de cada membro da familia,
escolaridade, trabalho e renda. Essas informacbes devem ser
atualizadas ou revalidadas a cada dois anos. A gestdo do cadastro
tem por principio o compartilhamento de esforcos e
responsabilidades entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e 0s
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municipios. Esse modelo tem como base a cooperacdo e a parceria
entre as trés esferas de governo, que atuam para fortalecer e
consolidar o Cadastro Unico como principal instrumento de
enfrentamento da pobreza e das desigualdades sociais

Vale destacar, ndo obstante, que um dos fundamentos do
cadastro apresenta significativas desvantagens, que geram efeitos
colaterais importantes para o0 controle dos programas. A
autodeclaracdo foi uma estratégia de sucesso para a implantacdo
rapida dos programas sociais, pois, caso fosse exigida uma
comprovacao mais rigorosa, 0 nimero de familias com acesso ao
CadUnico seria muito reduzido, uma vez que as familias cadastradas
séo de baixa renda e a maioria ndo participa do mercado formal. Mas
a autodeclaracdo denota grande dificuldade de comprovacéo sobre a
veracidade das informacdes. O controle do risco da autodeclaragédo
ocorre por meio da atividade de administracdo das informacdes do
CadUnico, que inclui acbes de averiguacdo, revisdo cadastral e
exclusdo légica. Por isso, o cadastro € pilar fundamental de toda a
gestdo dos programas.

Outro ponto nevralgico identificado nas auditorias tem
relacdo alta rotatividade das equipes municipais e, por esse motivo,
a Senarc nem sempre disp@e de uma estimativa confiavel do nimero
de entrevistadores ou operadores capacitados em atividade.

Ao avaliar e contribuir para o aumento da qualidade dos
dados, o TCU objetiva a melhoria no processo de selecdo dos
beneficiarios, bem como, o aumento da efetividade dos programas
sociais ao atingir as familias e individuos em situacédo de fragilidade
social. A base de dados utilizada possui o registro de 27,3 milhdes
de familias e 82 milhdes de pessoas. Identificou-se inconsisténcias
em 9,76% dos registros familiares em relagéo ao preenchimento das
informagdes.
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Apenas a titulo exemplificativo, a tabela abaixo apresenta os
percentuais de inconsisténcia nos registros de pessoas. Observa-se
casos de 63,4% de inconsisténcia, o que, na melhor das hipéteses,
sugere pouca capacidade técnica da equipe municipal e estadual na
realizacdo das entrevistas e do cadastramento. Nesse contexto,
sugere-se que a coordenacdo central da Senarc/MDS, em conjunto
com a CAIXA, precisa enfatizar a capacitagdo dos agentes publicos
e a supervisdo dos dados.

Tabela 1 — Municipios com 0s maiores
percentuais de inconsisténcia nos registros de pessoas

AP Pracutba 1623 2558 63,4%
RR Normandia 4321 7536 57,3%
RS Casca 657 1325 49,6%
AM Manicoré 14340 29876 48,0%
RS Boa Vista do Sul 59 126 46,8%
SC Dona Emma 218 477 45, 7%
RR Bonfim 4147 9419 44,0%
Santa Béarbara do
MG Monte Verde 798 1946 41,0%
BA Ipupiara 3522 8771 40,2%
sp  Pirapora Do Bom 1692 4310 39,3%
Jesus
AM Ipixuna 4301 11192 38,4%
RS Pedro Osério 1555 4125 37, 7%
MS Itapora 2256 6037 37,4%
SC Capao Alto 434 1173 37,0%
RS Sertdo 700 1937 36,1%
TO Paraiso do 6676 18637 35,8%
Tocantins
SP Itaju 479 1364 35,1%
MS Angélica 2102 5986 35,1%
PA Novo Progresso 4087 11803 34,6%
SP Poloni 441 1282 34,4%

Fonte: Acérdao 1009/2016 — TCU.
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O TCU busca aplicar a técnica de Record Linkage na base de
dados do CadUnico com o objetivo de melhorar a qualidade dos
dados e detectar observacdes com inconsisténcias, que podem
decorrer de erros ou fraudes, ao comparar os registros dos individuos
com os registros da base de CPF da Receita Federal. As analises
realizadas foram: a) Comparac&o das Bases do CadUnico e do CPF;
b) Enriquecimento da Base do CadUnico.

No Enriquecimento da base do CadUnico, os registros dos
individuos maiores de dezesseis anos que nao possuiam o numero de
CPF foram comparados com as informacdes da base de CPF, para
identificar individuos do CadUnico que possuem CPF, mas ndo
declararam durante o preenchimento do formulario de
cadastramento. Os registros do CadUnico com o campo CPF
preenchido foram integrados com os registros da base do CPF,
utilizando o CPF como chave Unica para gerar uma tabela chamada
CADUN_RECEITA_PESSOA com os campos nome, nome da mae,
data de nascimento, sexo, CPF e titulo de eleitor, que possui
46.877.640 registros.

O trabalhou identificou que 74% dos registros, 34,7 milhdes,
possuem todos os campos do CadUnico com informagc6es iguais a
base do CPF e 26% dos registros, 12,1 milhdes, possuem, pelo
menos, um campo com informacOes diferentes. Os registros com
informacdo divergente foram selecionados e comparados pelo
método de Record Linkage. O resultado classificou com alta
probabilidade 73,8% dos registros como ‘combinados’, 25,7% como
indiferentes e 0,1% como 'ndo combinados'.

Considerando a base de dados inicial com 46,8 milhGes de
registros, as técnicas aplicadas foram capazes de determinar com alta
probabilidade que 93,2% dos registros correspondem a um mesmo
individuo. Desses, 74% correspondem a registros com os campos do
CadUnico com iguais aos campos da base do CPF e 19,2%
correspondem a registros que foram classificados com alta
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probabilidade como ‘combinado’. Os resultados também indicam que
0,1% dos registros ndo correspondem com alta probabilidade a um
mesmo individuo.

O Enriquecimento da base do CadUnico foi capaz de
identificar com alta probabilidade 4,83 milhdes de individuos que
ndo declararam o numero de CPF no momento do preenchimento do
formulério de cadastramento. Esse numero corresponde a 60,8% da
quantidade inicial de registros e os resultados dessa analise serdo
incorporados no cruzamento de informagdes realizado com as bases
da RAIS e do INSS para identificacdo de familias e individuos com
renda per capita superior aos limites dos programas sociais.

Identificacdo de familias com renda per capita superior ao limite
do PBF

O principal objetivo dessa identificacdo é o de construir
informac&o sobre o recebimento de rendas formais por individuos
cadastrados no CadUnico e beneficiarios do Programa Bolsa
Familia. O que se buscou foi calcular o valor da renda familiar
mensal per capita e verificar quais familias apresentam indicio de
fraude no PBF.

Considerando apenas as familias com renda por pessoa acima
de R$ 462,00 e que estdo nas classes de 1 a 5, foram encontradas
163.173 familias com indicio de irregularidade perfazendo um total
de R$ 16.245.037,00 de recursos do Programa Bolsa Familia com
indicios de pagamento indevido, para maio de 2015.

O cruzamento de dados foi capaz de apresentar indicios de
fraude para uma quantidade expressiva de familias e valores
despendidos. Ha evidéncias de que o percentual de erros ou fraude
ndo é homogéneo por entrevistador, indicando fragilidades no
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treinamento e na supervisdo destes, assim como a possibilidade de
que alguns estejam em conluio com familias que estejam fraudando
0 programa.

Aprimoramento nos registros de documentos no CadUnico e
aperfeicoamento nas regras de classificacdo dos cruzamentos pode
aumentar o numero de familias consideradas como indicio assim
como diminuir a ocorréncia de falsos positivos. A Figura 3
esquematiza o cruzamento supramencionado.

Figura 3 — Modelo de integracéo e filtragem de dados

INTEGRAGAOMDASE
BASESEDEEDADOS
MINISTERIO@ ORI MINISTERIOMDA
DESENVOLVIMENTOBOCIAL FAZENDA

e ———

CRITICAEEFILTRO

Fonte: Elaboragdo propria. Baseada em: Relatério da auditoria que formulou o Acérdéo
1009/2016-TCU, a Tomada de Contas 030.760/2015-1.
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Sustentabilidade Fiscal dos Programas de Transferéncia Direta
de Renda

A responsabilidade do Estado em prover de recursos 0s seus
programas estd intimamente relacionada com a analise sobre a
sustentabilidade de suas politicas. O Acérddo 2382/2014-TCU
sistematiza informacdes de apoio aos gestores e teve por objetivo
oferecer ao Congresso Nacional, a suas comissGes e Casas
Legislativas e a sociedade brasileira um panorama sobre o tema
Assisténcia Social e a atuacdo do TCU. Todos os relatérios, bem
como suas futuras edi¢des, permitirdo o acompanhamento das a¢oes
governamentais e de controle externo nas politicas publicas da
Assisténcia Social.

Figura 4 - Areas da despesa da a¢&o governamentall
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O conceito de fungdo de governo, que é o maior nivel de
agregacdo orcamentaria setorial de politicas pablicas, serd utilizado
de forma recorrente neste capitulo. Excluindo-se os gastos com
Encargos Especiais, em 2013, a Funcéo Assisténcia Social, ficou em
quinto lugar no ranking de gasto do governo, representando 6,86%
do total. Ao comparar 2012 e 2013, o gasto com a fungdo aumentou
cerca de R$ 8,01 bilhdes (14,15%), proximo da média da variacdo
dos gastos que foi de 14,88%, considerando os aumentos e reducdes
das funcBes. A Figura 4 mostra o dispéndio por funcéo
governamental prevista na PLOA 2017.

Nota-se que as despesas com a Funcdo Assisténcia Social
somente foram menores que as das seguintes fungdes de governo:
Previdéncia Social, Saude, Educacéo e Trabalho.

Tendo em vista as mudangas ocorridas na estrutura dos
programas entre o Plano Plurianual (PPA) do ciclo 2008-2011 e o
PPA do ciclo 2012-2015, e que a maior parte dos recursos da fungéo
social sdo de responsabilidade das Secretarias finalisticas do MDS,
0S programas mais relevantes financeiramente sdo 0s seguintes:
Fortalecimento do SUAS (56,40%), Bolsa Familia (38,14%) e
Seguranca Alimentar e Nutricional (4,79%). Somente esses trés
programas, representam cerca de 99,33% dos gastos com a
Assisténcia Social.

Assim como o PBF, os recursos do Programa Fortalecimento
do SUAS também estdo integralmente vinculados ao MDS, em
especial ligados a SNAS. Os gastos com o Programa podem ser
divididos em duas partes bem distintas: Beneficios de Prestacao
Continuada — BPC (e Renda Mensal Vitalicia (RMV) —em extin¢éo)
e outras acdes relacionadas ao SUAS, como Servigos de Protecdo
Basica e Especial, Estruturacdo da Rede de Servicos, Funcionamento
dos Conselhos de Assisténcia Social, dentre outros.
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Fiscalizagdo dos beneficios de prestacdo continuada

Em 2013 o TCU realizou levantamento no Ministério da
Previdéncia Social, MDS e no INSS com o objetivo de identificar
potenciais areas de fiscalizacdo, com foco na andlise de riscos na
concessdo de beneficios previdenciarios e assistenciais mais
relevantes (TC 024.813/2013-3 — Acérddo 1241/2014-TCU-
Plenério). Os trabalhos do levantamento foram concentrados no
INSS uma vez que cabe a esta entidade a concessdao e manutencéo
do BPC. A estrita relacdo entre o Instituto e a Assisténcia Social
ocorre devido aquele ser o responsavel pela operacionalizacdo
(concessdo e pagamento) do BPC.

O levantamento constatou que o processo de trabalho da
concessao do BPC apresenta fragilidades que representam riscos de
ocorréncia de fraudes e erros. A fragilidade reside na autodeclaragéo
dos dados da renda tanto do requerente quanto dos membros do
grupo familiar, quando ndo possuem comprovacdo de renda. Além
das informacBes ndo serem completas e confiaveis, ndo ha
cruzamento dos dados informados com outras bases, como, por
exemplo, com a base de dados do CadUnico, Cadastro Geral de
Empregados e Desempregados (Caged), informac6es cartorarias etc.

Em relacdo as revisdes dos processos de concessdo do BPC,
que devem ser realizados de dois em dois anos, para avaliacdo da
continuidade das condicdes que lhe deram origem, o levantamento
constatou que ndo estdo ocorrendo. Atualmente, ocorre apenas a
revisdo determinada pelo TCU e pela Controladoria Geral da Unido
(CGU) e originadas de possiveis irregularidades, e nao a
determinada pela LOAS, e as revisdes motivadas por denuncias e
verificacdo de indicios de irregularidade. Logo, como néo esta sendo
feita a revisao regular, ha grande possibilidade de pessoas estarem
recebendo o beneficio sem o devido direito.
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Riscos na sustentabilidade fiscal do bolsa familia e bpc

O BPC ¢ considerado renda substitutiva, pois auxilia a
subsisténcia de beneficiarios incapazes para o exercicio do trabalho,
enquanto o Bolsa Familia é tido como renda complementar, visto
que atende a populacdo em situacdo de pobreza, mesmo com
capacidade laboral. No entanto, por atender também aos pobres, uma
vez que o limite de renda é bem proximo ao dos demais beneficios
associados a pobreza, é possivel considerar o BPC como
transferéncia de renda tal qual o PBF.

No inicio de 2014, por exemplo, 3.978.478 faziam parte do
grupo de beneficiarios diretos do Beneficio de Prestagdo Continuada
—BPC (sendo que 1.827.650 sédo idosos e 2.150.828 sdo pessoas com
deficiéncia). Os recursos do BPC, apesar de pagos para 0S
beneficiarios, podem ser gastos com outros membros da familia. Em
relacdo ao Programa Bolsa Familia, 48.174.357 pertenciam a esse
grupo de beneficiarios (0 que representa 14.084.341 de familias).

O Programa Bolsa Familia surge com a Lei 10.836/2004, a
partir da unificacdo de programas sociais existentes, a citar: o Bolsa
Escola, o Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo, o Bolsa
Alimentacdo e o Programa Auxilio Géas. Para identificacdo do
publico alvo, faz uso do Cadastro Unico de Programas Sociais
(CadUnico).

Segundo a andlise dos dados da TC 013.804/2013-8 do TCU,
a partir de uma analise temporal do beneficio, desde 2004, pode-se
identificar nitidos movimentos orcamentarios e fisicos do Programa.
A evolucdo da quantidade de familias beneficiarias mostra trés fases
distintas: a consolidacéo, a estabilizacdo e a nova expanséo. De 2004
a meados de 2006, houve um crescimento acelerado da quantidade
de beneficiarios, em razdo da consolidacdo do BF. De meados de
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2006 a meados de 2009, viveu-se um periodo de estabilizagdo, em
que essa quantidade permaneceu em torno de 11 milhdes de familias.

A partir de entdo, o PBF passou a apresentar nova expansao
da base de beneficiarios, mas a niveis de crescimento menores do
que aqueles do periodo de consolidagdo. Resta saber até quando e
quanto pode ir essa nova expansdo da base de beneficiarios. Essa
resposta pode vir de indicadores que estimem, de modo razoavel, o
contingente de familias a serem ainda identificadas e atendidas.

Nota-se que ocorreu uma grande evolucao no PBF entre 2004
e 2013, tanto no ndamero de familias alcancadas pelo programa,
quanto do valor médio recebido por familia. O Bolsa Familia, que
iniciou em 2004 atendendo quase dois milhdes de familias, alcancou
em junho de 2013 cerca de 13,5 milhdes de familias, pagando
beneficios no valor total de, aproximadamente, de R$ 2 bilhdes/més,
perfazendo um total de R$ 24 bilh&es por ano.

Deficiéncias nos controles e na gestao de riscos

No sentido de controlar de forma global as a¢Bes do préprio
MDS, o Ministério firmou parceria com a Controladoria Geral da
Unido (CGU), definindo atribuicbes a Assessoria Especial de
Controle Interno do MDS (AECI/MDS), alocando servidores da
CGU para atuar junto a essa assessoria, fortalecendo o controle
interno sob a responsabilidade do gestor federal.

A fiscalizacéo dos recursos descentralizados pelo MDS ainda
é precaria, conforme constatou o levantamento realizado pelo TCU
no exercicio de 2013 (TC 015.938/2013-1), dependendo
demasiadamente dos controles sociais desempenhados pelos CAS e
pela sociedade. Dentre as fragilidades identificadas em relacédo aos
controles internos da SNAS e do FNAS, principais responsaveis pela
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gestdo do SUAS, constatou-se: deficiéncia e/ou auséncia de
padronizacdo de procedimentos, de formalizacdo de manuais, de
mapeamento de processos criticos e de avaliagdo de riscos, bem
como auséncia de planejamento de longo prazo quanto as atividades
de controle.

Quanto a Gestdo de Riscos, apesar da SNAS e do FNAS ja
conhecerem alguns dos principais riscos de Seus processos, nao
existem relatorios de analises de riscos elaborados pela AECI sobre
as acOes do Ministério.

Por fim, cabe mencionar o papel fundamental do controle
social, ou seja, Conselhos municipais e estaduais, em razdo das
deficiéncias ou auséncias de controle institucional no ambito do
SUAS. O controle social é realizado pelo cidaddo a partir da sua
vivencia na comunidade, no trabalho, na escola etc. E a forma
organizada que os cidaddos tém de demandar os 6rgdos de governo
para o aperfeicoamento das politicas publicas.

O controle da gestdo descentralizada de recursos sera tema
de maior relevancia no proximo relatorio sistémico da Assisténcia
Social. Existem ja em curso ou programadas varias acdes de controle
sobre o tema, como: a) auditoria de conformidade nas prestacGes de
contas das transferéncias fundo a fundo; b) auditoria operacional nas
prestacOes de contas das transferéncias fundo a fundo; c¢) producéo
de conhecimento sobre o controle social; d) auditoria de eficiéncia
dos CRAS e dos CREAS.

Ainda em relacdo as deficiéncias no controle, pode-se citar
monitoramento de auditoria de tecnologia da informacéo realizada
pelo TCU que teve como objetivo avaliar, no MDS, os sistemas
informatizados que suportam a operacionalizagio do Cadastro Unico
para Programas Sociais (CadUnico) e do pagamento dos beneficios
a ele vinculados. O trabalho avaliou os sistemas quanto ao
cumprimento da legislagdo aplicavel, aos controles existentes para
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evitar a ocorréncia de erros e fraudes, e a consisténcia das
informacdes gerenciadas. Além disso, foram avaliadas a aplicacéo
de boas préticas de seguranca da informacéo, a forma de prestacao
de servicos pela Caixa (agente operador) e a gestdo e controle
exercidos pelo MDS. A efetividade do Cadastro Unico, sob o ponto
de vista de seus usuarios, também foi analisada.

Como principais achados de auditoria, foram identificados:
a) 0 ndo atendimento a necessidades dos gestores municipais para
utilizagdo do CadUnico; b) indicios de descumprimento da
legislacdo aplicavel; c) ocorréncia de erros e indicios de fraudes; d)
falnas de seguranca da informacdo; e) deficiéncias no
acompanhamento e gestdo do sistema; e f) falhas no processo de
contratacdo dos servicos para operacionalizagdo do cadastro.

Em outro Acorddo (834/2014 — TC 033.061/2010-6) o TCU
identificou pagamento de beneficios a servidores municipais. Trata-
se de tomada de contas especial autuada por forca do Acordao
6.031/2010-22 Camara mediante conversdo do processo de auditoria
realizada pela Secex/CE no municipio de Bela Cruz/CE (TC
016.451/2010-4), no exercicio de 2009, retificado pelo Acdrdao
6.999/2012-22 Camara, por inexatiddo material, em decorréncia de
irregularidades verificadas na aplicacdo de recursos federais
repassados no ambito do Programa Saude da Familia — PSF, do
Programa Bolsa Familia — PBF, além de transferéncias voluntarias.

Outra auditoria do TCU identificou também irregularidades
semelhantes. Trata-se de tomada de contas especial autuada por
forca do Acorddo 5.443/2011-2% Cémara mediante conversdo do
processo de auditoria realizada pela Secex/CE no municipio de
Varzea Alegre — CE (TC 028. /2010-3), no exercicio de 2010, em
decorréncia de irregularidades verificadas na aplicacdo de recursos
federais repassados, no exercicio de 2009. Identificou-se a auséncia
de acompanhamento da atuacdo do Gestor do Programa Bolsa
Familia — PBF, o que deu margem a inclusdo e permanéncia no
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referido Programa de 111 servidores da referida municipalidade
recebendo indevidamente o beneficio, tendo em vista que a renda
mensal per capita desses servidores € maior que o valor permitido
pelo 8 3° do art. 2° da Lei n° 10.836/2004, regulamentada pelo
Decreto n° 6.824/2009.

Outro acorddo evidenciou novas fraudes. Trata-se de tomada
de contas especial autuada, nos termos do Acorddo 5.442/2011-
TCU-22 Camara, por conversdo do processo de auditoria (TC
027.408/2010-8) realizada no municipio de Cedro/CE com o
objetivo de verificar a aplicacdo de recursos repassados para o PBF.
Foi identificado pagamento de beneficios do Programa Bolsa-
Familia, em 2009 e/ou 2010, aos servidores do municipio de
Cedro/CE cuja renda per capita encontra-se acima do limite
estabelecido pelo Programa (R$ 140,00), conforme respectivos
Relatdrio da Ficha Financeira e Relatério Analitico de Domicilios e
Pessoas Cadastradas Cadastramento Unico para Programas Sociais
do Governo Federal.

CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo busca sintetizar as principais analises a cerca da
perspectiva do modelo de governanga e da eficiéncia do gasto
publico. Esse esfor¢o ndo é trivial, pois a complexidade das questbes
econémicas sempre exige a ponderacao e abrangéncia. Na sequéncia
sdo apresentadas as consideracbes em trés grandes blocos: os
aspectos da governanca, 0s aspectos da economia e a
sustentabilidade.

Governanga

Um modelo integrado de governanca é fundamental para a
resolutividade dos programas sociais. O referencial de governanca
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para a condugdo dos programas e projetos sociais pode ter como luz
0 modelo adotado pelo TCU. Conforme sucintamente apresentado
no capitulo 2 deste trabalho, a Corte de Contas conseguiu
desenvolver uma racionalidade aplicavel aos entes federados. O
modelo estrutura os niveis de analise e desdobra-se em componentes,
praticas e itens de controle.

Sugere-se que o sistema de governanga, desdobramento do
modelo abordado, possibilitard uma plataforma sob a qual os
diversos atores possam se organizar, interagir e colaborar para obter
resultados na gestdo. Envolve, assim, as estruturas administrativas
(instancias), os processos de trabalho, os instrumentos (ferramentas,
documentos, etc), o fluxo de informacdes e comportamento de
pessoas envolvidas direta, ou indiretamente, na avaliacdo, no
direcionamento e no monitoramento da organizacao. De forma
simplificada, esse sistema pode ser assim representado (figura
abaixo):

Figura 5 - sistema de governanca em
orgaos e entidades da administracao publica
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Fonte: Elaboracdo propria. Baseada em: Referencial Basico de Governanca — aplicavel a
orgdos e entidades da administragdo publica, TCU (2014).
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O sistema de governanca, acima apresentado, pode ser a
matriz condutora das acOes de diversas instancias para a eficiéncia
do gasto. Esta, vale o destaque, carece substancialmente de
investimentos nos controles centrais e na qualidade do servigo
operacional. Os controles centrais precisam estabelecer mais criticas
nos sistemas automatizados e mais fiscalizagbes programadas,
enguanto os diversos entes que gerem a operacao, carecem de maior
qualidade da execucdo ao nivel capilar.

Quanto ao nivel de fragmentacao das acGes entre 0s diversos
entes federados, evidencia-se nas diversas auditorias apresentadas ao
longo desse trabalho que, muito embora a fungdo Assisténcia Social
tenho evoluido muito nos Gltimos 14 anos, a organizagdo interna das
instancias federativas carece de maior alinhamento, em particular no
que se refere a gestdo tatica e operacional. Ainda sdo muitos 0s casos
de inconsisténcia de informacdes. Além disso, a grande maioria dos
pequenos municipios ndo dispdem sequer de instancias internas de
apoio a governanca, sequer existem auditorias internas e ouvidorias.

Faz-se necessario estabelecer mecanismos de atuacédo
conjunta com vistas a formulacdo, implementacdo, monitoramento e
avaliacdo de politicas transversais e descentralizadas. Essa sugestao
envolve, inicialmente, a definicdo de instancias de governanca de
politicas transversais e descentralizadas, bem como as normas e
regulamentos necessarios a execu¢do dessas politicas. Pressupde,
também, identificar as organizagdes envolvidas em tais politicas e,
em conjunto com elas, definir objetivos, indicadores e metas, além
das responsabilidades de cada organizagéo.

O desafio da governanca nas organizagoes do setor publico €
0 de determinar quanto risco aceitar na busca do melhor valor para
os cidadaos e demais Stakeholders, o que significa prestar servigo de
interesse publico da melhor maneira possivel (INTOSAI, 2007). O
instrumento de governanca para lidar com esse desafio € a gestdo de
riscos. O risco inerente pode ser conceituado como aquele intrinseco
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a atividade que esta sendo realizada. Se o risco inerente estiver em
um nivel ndo aceitavel para a organizacgéo, controles internos devem
ser implementados pelos gestores para mitigar esses riscos.

A ideia € a de monitorar e avaliar o sistema de gestdo de
riscos e controle interno, a fim de assegurar que seja eficaz e
contribua para a melhoria do desempenho organizacional.
Pressupde-se que o sistema de gestdo de riscos e controle interno seja
monitorado e avaliado pela mais alta instancia interna de governanca
da organizagéo, considerando aspectos como conformidade legal e
regulamentar, aderéncia a boas praticas, alinhamento a estratégias da
organizacédo e desempenho global.

Economia

Os entes federados do Estado brasileiro tém a oportunidade
de apontar uma estratégia de saida da crise, a qual requer uma agenda
de reformas capaz de interromper a trajetéria de aumento das
despesas correntes e rever 0s gastos com programas ineficazes,
preservando, no entanto, as politicas sociais efetivas, e recuperando
a capacidade de investimento publico, sem aumentar a ja elevada
carga tributéria. Falta gestdo eficiente e boas praticas de controle
interno, portanto. N&o se trata, aqui, de revelar um elemento novo
para o problema de controle, mas de ratificar as diversas
manifestacdes de necessidade de investimento nessa instancia.

No ambito da economia, a estratégia passa pela aprovacao de
mecanismos gque permitam o ajuste estrutural das contas estaduais e
municipais, com garantia que as politicas publicas tenham como
prioridade o atendimento das demandas sociais, € ndo interesses
corporativos. Aumentos de receita, no entanto, apenas aliviam
momentaneamente 0s problemas financeiros e sdo incompetentes
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para resolver o problema estrutural de aumento continuado do gasto
publico. Além do pagamento da divida puablica, heranca do
descontrole fiscal do passado, os principais gargalos sdo 0s gastos
com pessoal e previdéncia, e sdo necessarias reformas que
assegurem que 0 aumento dessas despesas seja compativel com o
crescimento da economia.

Os limites para despesa com pessoal poderiam incluir todos
0s beneficios pagos aos servidores, incluindo terceirizados. Para
aqueles que tenham ultrapassado os limites de pessoal da LRF, a
legislacdo para o reenquadramento deveria se sobrepor as demais, na
forma de uma Emenda Constitucional, e permitir uma estratégia de
ajuste mais adequada as dificuldades especificas de cada ente.

Aumentos da folha salarial e quaisquer beneficios ficariam
suspensos até o reenquadramento. Nos casos mais graves, novas
regulamentac6es deveriam permitir a reducédo da jornada de trabalho
com o ajuste proporcional dos salérios, a extincdo de 6rgédos e a
dispensa de pessoal celetista, sempre de acordo com critérios
meritocraticos e impessoais que preservem 0s setores mais
produtivos.

As regras previdenciarias apliciveis aos servidores publicos
deveriam prever idade minima com igualdade entre géneros e
carreiras, com regra de transicdo, além da revisao dos critérios que
permitem o acumulo de beneficios, como no caso de pensdes. Além
disso, o regime de previdéncia dos servidores publicos deveria
convergir para o regime geral da previdéncia social (RGPS).

Mecanismos mais &geis para a desmobilizacdo de ativos
permitiriam a reducdo do endividamento, ao invés do simples
alongamento ou novo refinanciamento com a Uni&o. Neste caso,
seria benéfica a existéncia de linhas de financiamento para
antecipacéo de receitas de privatizagdo ou para a venda de imoveis
do setor publico, mediante apresentacdo destas garantias reais.
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Por fim, existe, atualmente, uma multiplicidade de critérios
contabeis adotados pelos diversos governos estaduais, prejudicando
a andlise fiscal precisa da situacdo de cada caso. Alguns estados
descontam os investimentos do calculo do resultado primario, outros
ndo contabilizam aportes a previdéncia nos gastos de pessoal,
apresentando indices irrealmente baixos enguanto nao conseguem
sequer pagar em dia a folha de salérios. Rendas transitorias, como
royalties, ou vinculadas, sdo utilizadas na estatistica das receitas
destinadas a limitar gastos com pessoal, sendo que, por forca de lei,
ndo podem ser destinadas para tal aplicacéo.

Sustentabilidade

Os relatérios do TCU oriundos dos Acdrddos em estudo,
apresentam questdes que merecem atencdo especial dos gestores,
quais sejam: a) a falhas na concessdo e revisao da rede privada da
assisténcia social; b) a deficiéncias no processo de concessao e
revisao dos beneficios de prestacdo continuada (BPC); e ¢) a risco
atinente a sustentabilidade fiscal dos programas de transferéncia de
renda (BPC e Programa Bolsa Familia).

Faz-se necessario o desenvolvimento de maior capacitacao
nacional do MDS junto aos entes federados, enfatizando reduzir o
nimero de inconsisténcias no Cadastro Unico, tais como:
preenchimento do CEP e endereco, preenchimento do nome e do
numero de CPF do entrevistador; ndo-cadastramento dos registros
gue ndo cumprem as regras minimas para preenchimento dos
documentos; identificagio com mais acuracia as pessoas com
namero de CPF e titulo de eleitor Invalido ou em duplicidade;
revisdo dos registros de individuos com as informagdes do CadUnico
em desacordo as informagdes da base do CPF da Receita Federal;
revisao das familias identificadas com indicio de renda per capita
superior ao limite do Programa Bolsa Familia.
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No que tange ao processo de concessao e revisdao dos
beneficios de prestacdo continuada (BPC), auditoria operacional
realizada pelo Tribunal entre 2008 e 2009 revelou uma série de
fragilidades, emitindo diversas recomendagdes e determinacgdes
mediante 0 Acorddo 668/2009-Plenario. Esse monitoramento
continua até o presente momento, bem assim algumas das
respectivas falhas. Além disso, levantamento realizado desde 2013
(e em constante acompanhamento) pelo Tribunal no Ministério da
Previdéncia Social, no MDS e no INSS detectou risco de fraude no
processo de concessdo do BPC, considerando a auto declaragao de
renda do beneficiario quando ndo possuem comprovacao de renda,
somada a deficiéncia na realizacéo de cruzamento de dados de outras
bases. Esses dois pontos levantados representam um enorme risco de
pessoas estarem recebendo o beneficio sem o devido direito.

Chama-se a atencdo para a questdo levantada no Relatério
Sisttmico atinente apresentado pela SecexPrevidéncia, 0s
dispéndios com esses dois beneficios representaram 1,15% do PIB
em 2013 (em acompanhamento continuo). No inicio de 2014,
3.978.478 faziam parte do grupo de beneficidrios diretos do
Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC (sendo que 1.827.650 séo
idosos e 2.150.828 sdo pessoas com deficiéncia). Em relacdo ao
Programa Bolsa Familia, 48.174.357 pertenciam a esse grupo de
beneficiarios (o que representa 14.084.341 de familias). Com relacéo
ao BPC, além do aumento anual verificado no numero de
beneficiarios e do valor do beneficio, ha ainda o problema da
judicializacdo do beneficio, pois seus critérios de elegibilidade séo
constantemente objeto de questionamento.

Enfim, esses aspectos analiticos, aparentemente isolados,
convergem para algumas importantes reflexdes: i. os 6rgaos centrais
e regionais de supervisao e controle podem e devem ampliar a sua
capacidade de andlise e de monitoramento e avaliacdo; ii. ha
necessidade premente de ampliacéo e fortalecimento da capacidade
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instalada do setor de auditoria do CadUnico; iii. ja houve ganhos
expressivos na gestdo do modelo do PBF e outros advirdo do
aperfeicoamento da gestdo, que compde o panorama do médio prazo;
e iv. é fundamental a potencializacdo de grupos de coordenacéo entre
0 MDS, a Caixa e 0s gestores municipais e estaduais, estabelecendo
mais oportunidade de intercambio de boas praticas, padronizacao de
acoes e controle.

A manutencdo dos programas e politicas publicas, nesse
contexto de incertezas, precisa estar alinhado a eficiéncia do gasto e
a melhor gestdo gerencial. Ainda, a programacéo orcamentaria deve
estar ajustada as projecdes da atividade econémica. Nessa esteira, a
gestdo de todos os entes federados precisa atentar para a reducéo das
despesas, ampliacdo da arrecadacdo, ampliacdo do controle da
eficiéncia do gasto e maior ordenamento integrado dos diversos
atores na coordenacdo dos programas, em particular do PBF.

Os ganhos sociais ndo podem desaparecer em razdo das
crises econdmicas. A responsabilidade fiscal é a primeira diretriz
para a construcdo dos or¢camentos publicos e serve como esteio para
as programacdes orcamentarias presentes e futuras.
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ECONOMIA CIRCULAR: UM PANORAMA DO ESTADO
DA ARTE DAS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

Andreia Cristina da Silva Jorddo Emerenciano Pontes

Uma das principais teméticas acerca da sustentabilidade que
vem preocupando ndo so especialistas, mas a humanidade comoum
todo é a busca por alternativas ao modelo linear de producéo-
consumo-descarte. Tanto a academia quanto o mercado reconhecem
que o caminho para reverter esse cenario passa essencialmente pela
economia circular, tendéncia mundial que engloba acbes como
reciclagem, reuso, remanufatura, logistica reversa e medidas
voltadas para o prolongamento do ciclo de vida das matérias-primas.

A economia circular € um conceito emergente que tem
atraido crescente interesse dos pesquisadores (GEISSDOERFER et
al., 2016) e surge como uma possivel alternativa ao problema da
escassez de recursos e sustentabilidade ambiental. A economia
circular tem como objetivo o alcance do desenvolvimento
sustentavel integrado ao tripé criacdo de qualidade ambiental,
prosperidade econdmica e igualdade social, sendo viabilizada
através de novos modelos de negdcios e consumidores responsaveis
(KIRCHHERR, REIKE; HEKKERT, 2017).

Enquanto as origens do termo economia circular sdo
europeias, grande parte das producées e pesquisas foi iniciada com
autores chineses ap6s a implementacdo de controles e
regulamentacdo na China (GEISSDOERFER et al., 2016). O
conceito de circularidade se apresentou recentemente como um
objetivo politico, no contexto da iminente escassez de recursos e
mudancas climéticas, sendo considerada uma forma de otimizar o
uso de materiais e energia (SEHNRM; PEREIRA, 2018).
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A economia circular tem sido objeto de atencdo nos
principais foruns de governanga global. No entanto, o Brasil enfrenta
desafios institucionais para incentivar a inclusdo dos elementos
circulares nos novos modelos de negdcio. Um dos principais
desafios que se apresenta é a formulacao de instrumentos que podem
servir como catalisadores da mudanga produtiva e de consumo.

No contexto brasileiro, as politicas publicas podem figurar
como integradoras de sociedade, governo, academia e mercado, com
0 objetivo de proporcionar infraestrutura econdmica, legal e social
para a adogdo de modelos circulares pela sociedade.

As politicas puablicas, envolvem o0s mais diversos
stakeholders, os principais atores sdo Estado, mercado e sociedade,
e se originam das mais variadas demandas identificadas por esses
atores, sendo caracterizadas como um problema social. Com arranjos
de coordenagdo governamentais apropriados, o Estado demonstra,
em alguma medida, sua capacidade de resposta aos problemas
sociais atuais (MARCONDES, SANDIM; DINIZ, 2018).

No pais ainda sdo poucas as empresas que tém iniciativas de
sucesso na area de economia circular. Segundo pesquisa realizada
pela Confederacdo Nacional da Industria — CNI no ano de 2019 ,
cerca de 75 % das empresas sediadas no Brasil adotam alguma
iniciativa voltada para economia circular, entretanto, a maior parte
ndo sabe que as iniciativas se enquadram nesse conceito , isso se
explica porque cerca de 70 % das pessoas entrevistadas nunca
ouviram falar no termo economia circular.

O contexto que se apresenta evidencia que é premente que 0
Pais necessita incentivar a ampliacdo de a¢des voltadas ao uso mais
eficiente dos recursos. No cenario que se desdobra, o papel das
politicas publicas, enquanto instrumento para fomento,
financiamento e participagcdo popular, é de suma importancia para
que mudancas efetivas tornem-se possiveis, apresentando um papel
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impulsionador e viabilizador do cumprimento de agendas globais,
proporcionando recursos e infraestrutura necessarias  as
transformacdes, tanto da sociedade quanto da economia.

Este artigo pretende, entéo, apresentar os principais conceitos
sobre a economia circular e a politicas publicas para a transformacao
da sociedade em direcdo ao consumo consciente e sustentavel.

METODOLOGIA

Com o objetivo de realizar uma sintese acerca da economia
circular na perspectiva das politicas publicas, foi utilizado uma
revisao integrativa. A revisdo integrativa busca avaliar, criticar e
sintetizar a literatura sobre um topico de pesquisa de uma forma que
possibilite o surgimento de novos referenciais teéricos (TORRACO,
2005).

Figura 1 - Etapas para elaboracéo da pesquisa

REVISAO * Economia Linear

EXPLORATORIA DA * Economia Circular

LITERATURA * Politicas Publicas
*+ Cenario Brasileiro

SELEGAO DOS * Leitura parcial dos artigos
ARTIGOS + Selegdo dos que vio ser
utilizados na pesquisa

DEFINICAO DA
METODOLOGIA

LEITURA ANALISE E -
‘ COMPLETA }-‘ DISCUSSGES H CONCLUSAO ’_JL REDAGAO

* Revis3o Integrativa

Fonte: Elaboragéo prdpria.
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Foi realizada uma busca exploratoria na literatura sobre
economia linear e economia circular, para realizacdo de uma
comparacdo e diferenciacdo das acBes que estdo sendo
desenvolvidas no pais e também das propostas do governo brasileiro
para acOes que estimulem a economia circular. A pesquisa foi
realizada seguindo as seguintes etapas conforme apresentado na
Figura 1 que ilustra o desenvolvimento.

DISCUSSOES

Tem-se como modelo de negdcio alternativo a economia
linear, que tem como premissa a existéncia de recursos infinitos na
natureza, a economia circular, na qual os recursos sdo mantidos em
uso por mais tempo (MURANKO et al., 2018). Modelos de negdcio
baseados na economia circular surgem como resposta as demandas
da sociedade, que cada dia mais clamam por uma producdo e
CONsSuUMo mais sustentaveis.

De acordo com Muranko et al., (2018) o comportamento Pro-
Circular é uma acdo que se da pela priorizacdo da eficiéncia dos
recursos. Esse comportamento beneficia ou pelo menos reduz os
danos ao meio ambiente, a economia e & sociedade. O modelo de
mudanca pro-circular € uma estrutura conceitual que visa estimular
a adocdo de comportamentos pro-circulares. A estrutura pode ajudar
a mudar os comportamentos que ndo sdo considerados benéficos
para 0 desenvolvimento de uma economia circular, tanto do
consumidor quanto do mercado.

Nesse contexto, a estrutura governamental pode ser usada
como instrumento de incentivo para a mudanca de comportamento
dentro de grupos que compartilham caracteristicas, valores e atitudes
semelhantes. O resultado desejado é uma mudanga nas metas de
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comportamento desfavoravel em relagdo a compra, uso e destinacdo
final de um produto. (MURANKO et al., 2018)

Uma mudanga no comportamento do consumidor pode ser
um catalisador para que produtores e distribuidores mudem suas
ofertas e modelos de negdcios, estimulando ainda a proposicdo de
politicas publicas e agdes governamentais de fomento a adocao da
economia circular. O modelo sugerido por Muranko et al., (2018)
funciona com base no fato de que uma intencdo de realizar um
Comportamento Pré-Circular € primeiro identificada por aqueles
que desejam encoraja-la e entdo favoravelmente estimulada para
instigar a mudanga de comportamento. Segundo Muranko et al.,
(2018) as normas subjetivas sao as pressdes sociais percebidas para
realizar ou ndo certos comportamentos.

Nesse cenario, destaca-se a formulacdo e o emprego de
politicas publicas balizadas pelas normas subjetivas suscitadas pelas
demandas sociais e de mercado.

POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

A introducdo aos estudos sobre politicas publicas surgiu na
década de 50, nos EUA, tendo sua origem nas areas de
Administracdo Pablica e Ciéncia Politica. No Brasil, o estudo da
tematica teve inicio nos anos 60, sob influéncia dos EUA e na
conjuntura do nacional-desenvolvimentismo (FARAH et al., 2018).
Para Secchi (2017), as politicas publicas sdo diretrizes elaboradas
para o enfrentamento de um problema publico.

O processo de elaboracdo de uma politica pablica conta com
a participacédo essencial de um ator politico para identificacdo de um
problema puablico. Partidos politicos, agentes politicos e
organizagBes ndo governamentais sdo alguns dos atores necessarios
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para o inicio do ciclo da politica publica (SECCHI, 2017) que pode
ser ilustrado conforme a Figura 2 que apresenta componentes das
politicas publicas.

Figura 2 - Componentes das politicas publicas
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Fonte: <www. medium.com>.

De acordo com Cobb e Elder (1983 apud SECCHI, 2017),
parte fundamental do ciclo de formulacdo de politicas publicas é a
inclusdo do tema a agenda publica. A agenda consiste no conjunto
de problemas ou temas que a sociedade e os atores governamentais
percebem como merecedor de intervengdo publica. Uma estratégia
de busca da eficacia e efetividade das acfes governamentais na
gestdo de politicas e servigos publicos é a cooperacdo, todavia 0s
agentes estatais geralmente sdo mais responsabilizados pelo
desenvolvimento e fracasso destas politicas (SILVA; PESSALI,
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2018). Uma das formas de buscar a cooperacdo nas acoes
governamentais € através da intersetorialidade.

O termo intersetorialidade é associado aos mecanismos de
gestdo e integracdo de acdes, saberes e esforcos de diferentes setores
da politica publica, com o objetivo de construir objetos comuns de
intervencdo entre eles, para o enfrentamento mais articulado dos
problemas sociais (MARCONDES et al., 2018)

Exemplo de acdo articulada entre os setores é a estrutura
basica da governanca do setor ambiental, criada pela Lei n°
6938/1981 de Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA). Faz
parte desta estrutura uma rede de conselhos estaduais e municipais
e comités gestores tematicos, como os de bacias hidrogréficas e de
unidades de conservacgdo, entre outros. Estes tém assegurado
mecanismos para 0 desenvolvimento de uma democracia
representativa, com o estabelecimento de instancias de participacao
social que legitimam o processo de construcdo da politica ambiental
brasileira.

Acerca do acesso da comunidade na elaboracgéo das politicas
publicas ambientais, algumas questbes quanto a sua
representatividade de fato sdo observadas, tendo em vista que apenas
as ONGs ambientalistas tém acesso ao férum de discussdo e
proposicdo de politicas, o que ndo garante a necessaria contraposicao
de ideias e negociacdo, elementos fundamentais no ciclo de
formulacéo de politicas publicas.

Além da inclusdo da tematica de circularidade na agenda
governamental, faz-se necessario internalizar na gestdo publica
brasileira  mecanismos  econdémicos como  instrumentos
complementares a gestdo ambiental de comando-controle. No Brasil,
grande parte dos incentivos estd associada a estrutura fiscal do
governo federal, ficando os governos estaduais com limitagdes no
emprego de tais instrumentos.
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Apesar das limitacdes, foram os estados que despontaram
com a iniciativa de implementagdo do ICMS Ecoldgico ou
Socioambiental, que se trata de um mecanismo inovador que permite
a utilizacdo do principal tributo de responsabilidade dos estados, o
Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e
sobre Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), como instrumento
econdmico de gestdo ambiental. Este instrumento vem sendo
utilizado desde o inicio da década 1990 como mecanismo de politica
para 0 meio ambiente a partir de experiéncias pioneiras nos estados
de Parand, Minas Gerais e Sao Paulo.

Esta experiéncia, mesmo em meio a dificuldades e
resisténcias, vem sendo estendida, gradualmente, a outros estados
brasileiros. No &mbito federal, a mais emblematica acdo no sentido
de criar mecanismos econdmicos de cunho ambiental foi a
promulgacdo da Lei de Recursos Hidricos (1997), que dispbe sobre
a cobranca pelo uso da agua. Outros casos de instrumentos
tributérios tém sido lentamente experimentados, mas nada que
provoque uma mudanca disruptiva nos modelos de negdcio e
consumo do pais, que tende & insustentabilidade. De fato, a maior
parte dos incentivos na legislacdo vigente desencoraja a tomada de
decisOes de carater sustentavel.

Ainda hd muito por fazer na utilizacdo de instrumentos
econdmicos para a gestdo ambiental, especialmente ao se comparar
a experiéncia brasileira com a de paises desenvolvidos,
particularmente aqueles que se encontram no @mbito da Organizacao
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Um dos obstaculos a serem superados na formulacéo destes
instrumentos é o de diminuir a distdncia que ainda separa as
autoridades econdmicas e fiscais brasileiras dos gestores ambientais.
A sociedade civil organizada no Brasil tem desempenhado um papel
fundamental na discussdo sobre desenvolvimento sustentavel,
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principalmente por meio de participagéo nas politicas ambientais e
por pressdo junto aos 6rgdos responsaveis.

O movimento ambiental no Brasil vem ganhando visibilidade
ao desempenhar um papel de articulador e fomentador no cenario de
politicas publicas, por meio de denuncia a opinido publica e
disseminacdo de informacgOes referentes a problemas ambientais,
capacitacdo e treinamento, defesa de direitos e politicas publicas
para 0 meio ambiente e o desenvolvimento sustentavel, conducéo de
pesquisas e geracdo e compartilhamento do conhecimento,
monitoramento e avaliacdo, concepcéo e implementacdo de projetos
piloto, prestacdo de servicos de assessoria, disseminacdo e
replicacdo de boas praticas e ideias (BORN, 2003).

Figura 3 - Panorama das Politicas Publicas Nacionais
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Fonte: Elaboragdo propria.

Nesse contexto as organizacdes ndo governamentais tém
contribuido ativamente para a formulacdo das politicas ambientais e
a geracéo de iniciativas voltadas para a melhoria do meio ambiente.
Contudo, existem ainda consideraveis fraquezas institucionais no
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movimento ambiental brasileiro, uma vez que apresenta diversos
enfoques e perspectivas (BORN, 2003). O desenvolvimento de redes
e compromissos de economia circular entre governos municipais,
empresas e sociedade civil pode ser um primeiro passo para parcerias
e acbes mais profundas.

Podemos ter uma visdo panoramica em relacdo a evolucdo
das politicas publicas do pais apresentado na Figura 3.

ECONOMIA CIRCULAR NO MUNDO

Paises de vanguarda na aplicacdo dos fundamentos da
economia circular possuem politicas publicas mais estruturadas,
definidas em programas, planos ou leis. O precursor na implantagédo
do conceito de economia circular foi a Alemanha, no ano de 1996,
mediante a aprovacdo de uma lei de gestdo das substancias tdxicas e
a gestdo de residuos em ciclo fechado. Em seguida, o Japdo
promulgou uma lei, no ano de 2000, para promover a economia
circular em nivel nacional. O governo japonés estimulou o
surgimento de uma sociedade de alta producéo, de alto consumo e
desperdicio para desenvolver um projeto-piloto voltado a economia
circular (ZANG, 2006).

Na Unido Europeia, a concepc¢édo da Economia Circular tem
um escopo ambiental mais restrito, focado em residuos e recursos.
No ano de 2015 o Conselho do Parlamento Europeu langou um plano
de acgéo intitulado Closing the Loop - An Action Plan for the Circular
Economy, objetivando desenvolver uma economia de baixo carbono
sustentavel, economia competitiva e eficiente em termos de recursos.
As propostas contidas dispde sobre residuos, e incluem objetivos de
longo prazo para reduzir a deposicdo em aterro e aumentar a
preparacdo para a reutilizacdo e reciclagem de fluxos de residuos
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essenciais, como residuos urbanos e residuos de embalagens. Os
objetivos devem levar os Estados-Membros a convergir
gradualmente para os niveis das melhores préaticas e encorajar o
investimento necessario na gestdo de residuos. Outras medidas séo
propostas para tornar a implementagéo clara e simples, promover
incentivos econdémicos e melhorar os esquemas de responsabilidade
do produtor.

Na Europa o contexto é atipico, as acGes contidas nas
politicas publicas tém carater transversal, ndo apenas agdes top-
down (partindo do Governo) ou bottom-up (partindo de
utilizadores/consumidores, empresas, administracdes regionais e
locais e municipais). Neste contexto, foram consideradas 3 tipos de
acOes para proposicao de politicas publicas (PAEC, 2017):

e Macro: a¢des de &mbito estrutural, com potencial de
produzir efeitos transversais e sistémicos que
potenciam a apropriacdo de principios da economia
circular pela sociedade;

e Meso: ambito setorial, estabelecimento de agenda
especifica de encontro aos desafios de cada setor,
avanco para alguns setores intensivos em materiais,
exportadores, relevantes no consumo;

e Micro: ambito territorial, adequacao de estratégias de
aceleracdo de economia circular ao perfil
socioecondmico de cada regido.

Desse modo, as politicas europeias sao enquadradas tanto em
termos econdmicos quanto ambientais e sociais, concentrando-se no
potencial de eficiéncia de recursos para aumentar a competitividade.
Essas diferencas nos focos de politicas publicas demonstram que a
transferéncia de ligdes de politica de uma regido para outra nao €
simples, havendo entdo a necessidade de cautela no desenho da
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equivaléncia direta entre os esforcos em diferentes regiGes e de
maior entendimento mutuo para facilitar a colaboracdo
(MCDOWALL et al., 2017). Podemos ter uma visdo geral sobre a
evolucéo da legislagdo na Alemanha e na Europa a partir da Figura
4,

Figura 4 - Evolucdo da Legislacdo na Alemanha e na Europa
EVOLUCAO DA LEGISLACAO NA ALEMANHA E EUROPA

Proibi¢do de aterramento

Primeira Lei de residuos de RSU nio tratado

Regulamento das embalagens
= l.Ou ¢ i i : Lei da Economia circular
aterros Lei de rgsld}:os eda
- Gy N oc0CEULeide
'ﬁ S reciclaveis,
« Sonungn Vrwun, NOVO 4.0
. p— g
3 S| L 4 v
1950er 1972 1991 1996 2005 2012 2016 ff
Desenvolvimento da Desenvolvimento da protegio do Hierarquia de tratamento de residuos, preservagao
economia, avalanche meio ambiente => coleta seletiva de recursos, protegao climatica, eficiéncia,
de residuos de papel, vidro, depois também Meta: Prevengao dl‘_rCSId'_JOS
-> uso de recursos embalagens leves => Contéiner de reciclaveis

Fonte: Hubert Baier 2017, Seminario Regional Jundia, SP

Fonte: Hubert Baier (2017)

Milios (2017) apresenta uma abordagem alternativa ao
considerar a atuacdo integrada de mais de um tipo de politica publica
para viabilizar a economia circular, o autor afirma que a aplicacdo
de somente uma politica acaba restringindo a mudanca ou o suporte
necessario para uma parte interessada do setor ou da cadeia
produtiva. Para o autor, a unido de politicas como de reutilizag&o,
reparo e remanufatura com contratos publicos para melhorar os
mercados de materiais secundarios influenciam simultaneamente no
ecodesign, no consumo e na gestdo de residuos, “for¢ando”, por
exemplo, a aplicagcdo da Responsabilidade Estendida do Produtor
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(REP) para que sejam feitas mudangas no design do produto
enguanto fortalece a coleta e a reciclagem de produtos. Nesse cenario
a aplicacdo conjunta dessas politicas acaba por atuar tanto no inicio
quanto no final da cadeia criando uma abordagem sistémica do
conceito de economia circular.

Os fundamentos da economia circular ainda ndo atingiram
um estadgio amplo de implementacdo, pois os formuladores de
politicas e os atores econdmicos ndo conhecem sequer 0s principios
basicos da Economia Circular e seu impacto na economia. Além
disso, faz-se necessaria a cooperacdo entre as partes interessadas
para que as acdes ndo sejam isoladas e acabem enfraquecidas na
transicdo entre gestbes politicas. Nota-se também auséncia de
estudos de Meétricas para se mensurar efetivamente o valor da
Economia Circular para uma organizacdo e para a sociedade
(STAHEL, 2013).

Nesse sentido, entende-se que a economia circular € um
modelo de produgéo e consumo que pretende mostrar a possibilidade
de crescimento econdbmico com desenvolvimento sustentavel e para
isso propOe estratégias e planos em diversos niveis. Para que essa
implementacao tenha sucesso, toda a sociedade deve ser mobilizada,
0 que pode ser acelerado com as politicas publicas e normas
voluntarias devem ser criadas para maior mobilizacéo.

As politicas publicas propulsoras do modelo circular, por sua
vez, demonstram o seu papel de incentivo e poderdo ser, a principio,
adequadas a cada realidade do pais em questdo, como experienciado
pela Unido Europeia e a China. Além disso, a presenca de parcerias
publico-privada, principalmente de longo prazo, se faz necessaria
para que a mudanca disruptiva do modelo de negdcio vigente
aconteca.

Apresentamos na Figura 5, algumas iniciativas de projetos
que estdo sendo desenvolvidos em nivel mundial.
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Figura 5 - Exemplos de iniciativas circulares no mundo

LOCAL ~ ANO  NOMEDOPROGRAMA AREADE J AGAO DESENVOLVIDA
CONCENTRACAO

Copenhague 2019 Plano de Recursos e Residuos ~ Gestdo de Residuos ~ Workshop para compartilhamento de ideias sobre como o municipio e
empresas privadas poderiam trabalhar juntos, para transformar residuos
em produtos e servicos de economia circular.

Seul 2013 Share Hub Oportunidadesde ~ Comunidade online e offline que retine o governo municipal, empresas e
negdcio moradores interessados em compartilhar oportunidades econdmicas na
cidade.
londres 2017 Advance London Oportunidade de Compartilhamento de know-how para criagdo de valor sustentdvel.
negdcio

Unido 2015 Acordos de Inovagdo em Residuos e dgua Estimulo a inovagdo na economia circular e identificagdo de barreiras

Européia Economia Circular regulatdrias
Bruxelas 2016 Be Circular Inovagdo Acordo de Regulamentagdo Circular fol criado para reunido de atores dos
setores publico e privado para identificar barreiras regulatorias em
diferentes setores
Escdcia 2014 Zero Waste Scotland Inovagdo, residuos ~ Orgdo governamental que trabalha pela eficiéncia dos recursos e na
economia circular,
8regidesda 2017 CircE Interreg Inovagdo, residuos O projeto visa ajudar os parceiros envolvidos a aumentar a capacidade de
Europa seus instrumentos de politica para orientar a economia para um modelo
circular

Fonte: Elaboracéo propria.

ALAVANCAS DE INCENTIVO AS POLITICAS PUBLICAS

Segundo a Ellen Macarthur Foundation existem
determinadas alavancas que podem ser acionadas para fomentar a
formulacdo de politicas publicas, sendo categorizadas em 5 grupos:

e Visdo

¢ Engajamento
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e Gestdo Urbana
e Incentivos econdmicos

e Regulamentacdo

Figura 6 - Interconexdes e Relacbes
entre Alavancas de Politicas Publicas

VISAO

GERENCIAMENTO INCENTIVOS
URBANO ENGAJAMENTO ECONOMICOS

REGULAMENTACAO

Fonte: Ellen Macarthur Foundation (2020).

Na categoria Visdo, o0s roteiros e estratégias podem fornecer
uma direcéo geral para a ado¢do de uma economia circular por uma
cidade. Engajar atores urbanos no desenvolvimento de um roteiro
também pode fortalecer sua efetividade e um senso de propriedade
compartilhada.

Como engajamento entende-se que 0s governos tém uma
capacidade Unica de integrar varios atores de diversos setores e
catalisar acgdes. Isso é fundamental para o surgimento de
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oportunidades de economia circular, que exigem compreensao,
colaboracéo e a¢do nos setores e entre eles.

As alavancas de politicas publicas nessa categoria séo
Congregacdo e Parcerias, Conscientizacdo e Capacitagdo. As
alavancas de politicas publicas de engajamento podem tornar
oportunidades de economia circular conhecidas e fortalecer a
capacidade de outros as aproveitarem. A congregacdo e 0
engajamento de atores de varias maneiras também pode apoiar o
design e a aplicacdo de outras alavancas de politicas publicas, por
exemplo, criando um senso de propriedade compartilhada de um
roteiro de economia circular para a cidade, trabalhando com
empresas para identificar barreiras regulatorias e entendendo como
outras alavancas de politicas puablicas podem ser mais bem
desenvolvidas. Congregar atores também pode levar a colaboracgdes
e parcerias que de outra forma poderiam néo ter emergido.

Incentivos econdmicos pressupde que 0s governos podem
mecanismos financeiro para ajudar a promover a inovagdo e Nnovos
mercados, enquanto medidas fiscais como impostos, penalidades e
encargos podem ajudar a incentivar ou desestimular
comportamentos. As alavancas de politicas publicas nessa categoria
sdo podem ser ferramentas econdmicas e se enquadram em duas
categorias principais, Apoio Financeiro e Medidas Fiscais, que
podem incentivar oportunidades de economia circular. O grau de
autonomia que as cidades tém para puxar essas alavancas varia,
portanto, elas sdo frequentemente desenvolvidas em parceria com
niveis mais altos de governo.

A Gestdo Urbana exerce forte influéncia sobre o
desenvolvimento fisico de uma cidade, o gerenciamento de seus
ativos e a aquisicdo de bens e servigos publicos. As alavancas de
politicas publicas nessa categoria sdo Planejamento Urbano,
Gerenciamento de Ativos e Compras Pablicas. Cada um se relaciona
com a escolha, o design, o uso e o fluxo de materiais em uma cidade,
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tornando-os fundamentais para a transicdo para uma economia
circular. Eles também interagem uns com 0s outros, a maneira pela
qual o uso da terra é planejado por uma cidade tem influéncia sobre
COMO 0S recursos nessa terra podem ser gerenciados, e as praticas
circulares de gerenciamento de ativos podem informar os padrdes de
compras publicas e vice-versa.

Tal como acontece com outros instrumentos para fomento, as
alavancas de gerenciamento urbano ndo sdo independentes e podem
ser guiadas por estratégias e regulamentacdes de economia circular,
envolvem colaboracéo e parcerias significativas e se beneficiam de
incentivos econdmicos.

Legislacdo e regulamentacdo € um dominio central do
governo e desempenha um papel importante na formacdo de
mercados, influenciando comportamentos e removendo barreiras
que inibem o progresso. Dessa forma, pode reforgar e apoiar outras
alavancas de politicas puablicas, tais como as regulamentacdes
relativas a densidade habitacional ou a acessibilidade que afetam o
processo de planejamento urbano. A legislacdo e a regulamentacdo
sdo frequentemente desenvolvidas em conjunto com governos
regionais ou nacionais. A transicdo para uma economia circular
envolve a transformacgdo de sistemas, um objetivo que nenhum
agente individual pode alcancar sozinho.

A capacidade de reunir atores auxilia a tornar oportunidades
de economia circular conhecidas, enquanto parcerias podem ajudar
a fortalecer a capacidade de inovacéo e a ampliacdo de praticas de
economia circular na cidade.

INICIATIVAS DE ECONOMIA CIRCULAR NO BRASIL

No Brasil, apesar de pouco incentivada, iniciativas de
economia circular comecam a despontar. De acordo com a
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organizacado beegreen, existem 2 projetos relacionados ao tratamento
e reutilizacdo de residuos soélidos.

O aplicativo Cataki pode ser considerado uma das inovacoes
em economia circular. Desenvolvido em 2017, permite o registro dos
coletores de reciclaveis por nome, telefone, endereco e material que
recolnem. A ideia & colocar as cooperativas e 0s coletores
individuais em contato com as pessoas que querem descartar
residuos.

Outra iniciativa divulgada pela organizacdo é o projeto
Compostar que comegou em Brasilia, e tem como intuito recolher o
lixo organico das casas. O sistema funciona por assinatura, e cada
pessoa que adere ao projeto recebe um baldinho e uma sacola para
separar todos os residuos solidos produzidos. Uma vez por més o
baldinho é recolhido, e a pessoa ganha uma muda de planta para
comecar uma horta organica ou um pouco de adubo — que €
produzido a partir do lixo recolhido. O projeto também se instalou
em Curitiba, no Parana e ja conta com mais de 90 assinantes.

Em consonéncia com as demandas globais que definem a
economia circular como um dos caminhos para avancar em
sustentabilidade, empresas sediadas no Brasil tém avangado no
desenvolvimento de iniciativas que conjugam crescimento
econdémico com a utilizacdo eficiente e racional dos recursos .
Iniciativas como a producéo de itens gerados a partir desse conceito,
estdo o fio produzido a partir da reciclagem de poliamida e com
propriedade biodegradavel; emoliente de origem 100 % vegetal
produzido pela via enzimatica que, entre outras aplicacdes, substitui
o silicone na formulagdo de produtos de cuidados pessoais; e a
familia de solventes oxigenados fabricados a partir da glicerina, um
subproduto da producdo do &lcool, com aplicacbes em Varios
mercados, entre eles os de fragrancias, limpadores domésticos e
aromatizadores de ambiente. Outra inovagao que foi iniciada no pais
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é a criacdo de espuma que absorve 6leo de origem vegetal ou mineral
contido na agua.

A Natura é um dos exemplos da pratica da economia circular
no mercado nacional. Na década de 1980, a empresa langou o
sistema de embalagens com refil, eliminando o descarte imediato do
plastico. Na Gltima década a Natura também investiu na reciclagem
das embalagens PET. Em 2007, os recipientes continham 30 % de
material reciclavel. Em 2011 a taxa passou para 50 % e desde 2016
sdo totalmente produzidas com material sustentavel. A empresa
também desenvolve um projeto para utilizacdo de vidro reciclavel
em seus produtos.

Podemos observar, a partir dos exemplos citados acima, que
0 Brasil j& caminha rumo & direcdo da circularidade em seus
processos produtivos e de consumo.

CONSIDERACOES FINAIS

O avanco da economia circular no Brasil so sera possivel a
partir do estabelecimento de um conjunto de politicas publicas e do
aprimoramento de linhas de financiamento voltadas para estimular
investimentos em inovacao e novos negécios. As politicas publicas
sdo essenciais para criacdo de um ambiente propicio aos negécios,
com regras claras e seguranca juridica para investimentos
estruturados a economia circular séo os pontos de destaque que
necessitam de maior aprimoramento no pais, sao eles: capacitagéo,
infraestrutura informacional, financiamento.

O desafio de internalizar a dimensdo socioambiental no
ambito das politicas publicas setoriais para promover mudancgas no
desenvolvimento se traduz na necessidade de um tratamento
transversal das normas e politicas ambientais, que precisam passar
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de um cardter meramente corretivo e punitivo, para serem
promotoras de politicas do desenvolvimento sustentavel. Desta
forma, assim como a participacdo social e a articulacdo
interinstitucional, a qualificagdo do ciclo de formulacéo das politicas
publicas é peca importante nos fundamentos de governanca
ambiental

Ademais, restou claro que o Brasil ndo possui politica publica
ou legislacdo especifica para a promocdo da economia circular.
Iniciativas incipientes promovidas por ONGs ou por empresas
privadas séo realizadas de forma isolada e pouco coordenadas com
a estrutura provida pelo governo.

Portanto € necessario o fortalecimento das capacidades das
organizacbes na sociedade civil e de pequenos municipios e
disseminacdo do pensamento circular. O Pais deve seguir uma linha
de acdo que promova a aproximacao das universidades e instituicdes
de pesquisa, fomentando e promovendo projetos de areas como
saneamento basico e reciclagem.
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REGLAMENTO DE PUBLICACION

La editorial IOLE recibe propuestas de libros o colecciones
de autor para publicacion en un flujo continuo en cualquier época del
afio. El periodo para la revision por pares de los manuscritos es de 7
dias. El plazo de publicacidn es de 60 dias después de la presentacion
del manuscrito.

El texto presentado para evaluacion debe tener una extension
minima de 50 paginas. El texto debe estar a espacio simple, Times
New Roman y tamafio de fuente 12. Todo el texto debe seguir las
normas ABNT.

No se deben incluir en el libro elementos pretextuales como
dedicatoria y agradecimiento. Los elementos posttextuales como la
biografia del autor de hasta 10 lineas y las referencias bibliograficas
son obligatorios. Las imagenes y figuras deben presentarse dentro
del cuerpo del texto.

El envio del texto debe realizarse en un solo archivo mediante
un archivo de documento Word en linea. El autor/organizador debe
enviar el manuscrito directamente a través del sistema editorial
IOLE: http://ioles.com.br/editora
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