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DECANO

Rev. estud. polit. estratég. (Impr.), 5 (1): 10-11, 2017

EDITORIAL

La Revista de Estudios Politicos y Estratégicos, que
data del afio 2013, forma parte del compromiso de
la Facultad de Administracion y Economia (FAE)
de la Universidad Tecnoldgica Metropolitana
(UTEM), la que a través de su Programa de Politicas
Plblicas aspira a contribuir con el desarrollo de
las ciencias de la administracion en general y, en
lo particular, con la debida reflexion acerca de las
politicas publicas y estratégicas adoptadas por la
administracion del Estado, de preferencia en los
paises de Latinoamérica y el Caribe. Ofrece una
ventana publicay gratuita para conocer el trabajo
de prestigiosos académicos e investigadores en el
area, de nivel nacional e internacional, y se publica
tanto en formato impreso como electrénico.

La Revista ha apostado, desde sus inicios, por ser
contributiva a la produccion cientifica nacional y
regional dentro de su area. Hoy, a cuatro afios del
primer nimero, cuenta con un Comité Editorial
consolidado, formado por miembros de las co-
munidades cientificas nacional e internacional
y por pares evaluadores en la disciplina, todo lo
cual le ha permitido a la Revista ser una plataforma
de contenidos académicos de calidad arbitrada,
posicionandola como un espacio publico confia-
ble en temas de contingencia o relevancia, en las
disciplinas que cruzan la evaluacién, discusion y
administracion del Estado.

La publicacién apoya la difusion de la investigacion
delos autores, asumiendo integramente los costos
de edicidony publicacion de los contenidos. Al mis-
mo tiempo, los contenidos publicados se ofrecen
con caracter abierto y gratuito a lacomunidad aca-

REVISTA DE ESTUDIOS POLITICOS Y ESTRATEGICOS, 5 (1): 10-11, 2017 - ISSN 0719-3653 (impreso) ISSN 0719-3688 (en linea)
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démicay al publico interesado en estas tematicas,
disponiendo en cada ndimero de un formato PDF
descargable desde la pagina web http://revistaepe.
blogutem.cl/. Asi, en 2015, y siguiendo la linea de
acceso libre a sus contenidos (Open Access), la
publicacién adopté la licencia Creative Commons:
Atribucién-Compartir Igual 4.0 Internacional (CC
BY-SA 4.0), afianzando el acceso a los contenidos
publicados. Este compromiso se ha fortalecido
en los afos siguientes, logrando la Revista ser
incorporada en los repositorios internacionales
de acceso abierto mas importantes en lengua
castellana (Dialnet) e inglés (DOA)).

Asi, la Revista ha podido integrarse de manera
permanente a las colecciones de universidades y
centros de investigacion nacionales y regionales,
estando presente en diferentes indices interna-
cionales, como ULRICH’S Periodicals Director,
Latindex, Actualidad Iberoamericana y en la base
de datos Political Science Complete EBSCO.

El ndmero correspondiente al Primer Semestre
de 2017 cuenta con una serie de mejoras en sus
politicas editoriales, y presentara en breve plazo
una nueva pagina web, mas dindmica y amigable
con nuestros lectores, que facilitara la interaccion
y blsqueda de informacidn especifica, asi como el
acceso a los contenidos, alertas y convocatorias
de nuestra publicacién.

La Revista de Estudios Politicos y Estratégicos, en su
proyecto de cumplir de manera progresiva con los
estandares y criterios de calidad y éticos que se
les exige a las revistas cientificas en el ambito de
las ciencias sociales, ha resuelto adherir en 2017
a las recomendaciones de Latindex para revistas
electrénicas (http://www.latindex.org/latindex/
revistaselec) y alas buenas practicas del Committee
on Publication Ethics (COPE), que todos los lectores
pueden revisar en http://publicationethics.org/.
Al mismo tiempo la Revista postulé para ser valorada

EDITORIAL

en relacion con su visibilidad en bases de datos
internacionales, siendo incorporada en mayo de
2017 alabase de datos MIAR de revistas cientificas
espafiolas (http://miar.ub.edu/). En esta linea tam-
bién es posible anunciar que actualmente esta en
vias de evaluacion en otras bases de datos a nivel
internacional, dentro del dmbito de las ciencias
sociales, las que miden la calidad editorial y de
contenidos cientificos, como parte de su estrategia
por consolidar su trayectoriay proporcionar mayor
visibilidad e impacto a los contenidos publicados
por sus autores.

Finalmente, me permito agradecer a todos quienes
colaboran para hacer posible la Revista de Estudios
Politicos y Estratégicos, en particular al equipo
directivo y técnico de la Vicerrectoria de Transfe-
rencia Tecnoldgica, por el sostenido apoyo a esta
publicacién, asi como al Comité Editorial y a los
pares evaluadores que arbitran en cada nimero
de la misma, quienes han velado integralmente
por el cumplimiento de sus estandares y objetivos
propuestos. Dejamos abierta a la comunidad de
lectores y autores la invitacion a ser parte activa
de nuestro proyecto editorial, pues son el principal
estimulo al momento de entregar semestralmente
esta publicacion.

Enrique Maturana Lizardi

Decano

Facultad de Administracion y Economia
Universidad Tecnolégica Metropolitana

Correo electrénico: enrique.maturana@utem.cl
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DESDE EL RECURSO HUMANO.

ANALYSIS OF THE PROGRAM OF SPECIALIZED
PROTECTION AGAINST CHILD ABUSE AT SENAME IN BIO
BIO REGION: A HUMAN RESOURCE PERSPECTIVE

autores
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RESUMEN

El abuso sexual infantil es abordado por el Ser-
vicio Nacional de Menores (SENAME) a tra-
vés del Programa de Proteccion Especializada
en Maltrato y Abuso Sexual (PRM), mediante
los Organismos Colaboradores Acreditados
(OCAs). El objetivo de esta investigacion es
analizar la implicancia del Recurso Humano en
los PRM ejecutados por los OCAs del SENAME
de la Regidn del Biobio 2014-2015. Correspon-
de a un estudio descriptivo y cualitativo que
desarroll6 entrevistas a actores claves y anali-
sis documental. El estudio revela alta rotacion
de recursos humanos debido a bajas remune-
raciones, variables territoriales y escaso auto-
cuidado; revela efectos de la implementacion
del articulo 80 bis de la ley 19.968; y la escasa
regulacion de SENAME en materia de Gestion
de Personas. Se sugiere mejorar la coordina-
cién entre tribunales de familia y el SENAME
para efectos del 80 bis y desarrollar convenios
trianuales, ampliando la posibilidad de la insti-
tucion publica de incidir en la estabilidad labo-
ral y formacion en la gestion de personas.

Palabras Claves: SENAME, Organismos Colabo-
radores Acreditados, Maltrato y Abuso Sexual,
Equipos de Trabajo, Rotacidn de Personal.

ANALISIS DEL PROGRAMA DE PROTECCION ESPECIALIZADA EN MAL-
TRATO Y ABUSO SEXUAL DEL SERVICIO NACIONAL DE MENORES EN LA
REGION DEL BIOBJO, UNA PERSPECTIVA DESDE EL RECURSO HUMANO.

ABSTRACT

Child sexual abuse is dealt with by the Servi-
cio Nacional de Menores (the Chilean natio-
nal service for minors, SENAME) through the
Programa de Proteccion Especializada y Abu-
so Sexual (the specialized program on child
protection against sexual abuse, PRM) and
the Organismos Colaboradores Acreditados
(OCAs, the collaborating organizations). The
objective of this research is to analyze how the
management of human resources at the PRM
is handled by the OCAs at SENAME in the Bio
Bio Region during 2014-2015. It is a descripti-
ve and qualitative research using interviews to
key people and document analysis. The results
show that there is a high personnel turnover
due to low wages, territorial variables and little
self-care. It also shows the effects of the exe-
cution of the article 80 bis of Law 19.968 law
and the fact that there is scarce regulation of
Personnel Management by SENAME. We sug-
gest it is necessary to improve the coordina-
tion between family courts and SENAME with
respect to the article and develop quarterly
agreements to widen the legal authority regar-
ding job stability and the training in personnel
management.

Key words: SENAME, OCA, child abuse, tea-
mwork, employee turnover

1.- Magister en Trabajo Social y Politicas Sociales, Magister en Politica y Gobierno, Licenciado en Ciencias Politicas y Adminis-
trativas, Universidad de Concepcidn, Chile. Jefe de la Carrera de Ciencias Politicas y Administrativas. Director del Diplomado en
Gestidn de Politicas Sociales, Universidad de Concepcion. Correo electrénico: jaimecontreras@udec.cl ResearcherID: F-1917-2017.
2.- Licenciada en Ciencias Politicas y Administrativas, Universidad de Concepcion, Chile. Correo electrénico: consmunoz@udec.

cl. ResearcherID F-1924-2017.

Articulo recibido el 31 de marzo y aceptado el 30 de mayo de 2017.
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IINTRODUCCION

La presente publicacién desarrolla un anélisis a la
implementacion de los programas de proteccion
especializada en maltrato y abuso sexual, ejecuta-
dos por los equipos de Organismos Colaboradores
Acreditados (OCAs) del Servicio Nacional de Me-
nores de la Region del Biobio — Chile (en adelante:
SENAME) entre los afos 2014 y 2015, explorando
sobre la categoria de Recursos Humanos como
elemento trascendental en laimplementacién de
la politica publica.

El maltrato infantil en su forma mas compleja, el
abuso sexual, posee en Chile cifras alarmantes.
UNICEF (2012) indica que, de la totalidad de
ninos, nifias y adolescentes (en adelante: NNA)
que conforman nuestro pais, el 8,7% ha sufrido
abuso sexual; el 75% corresponde a nifias y el
25% a nifnos. Sin embargo, a pesar de lo anterior,
el boletin estadistico del Ministerio Piblico (2006),
indica que, de un total de 14.147 denuncias por
delitos sexuales, solo 3.988 (28%) se han judi-
cializado. En tal sentido, para el Estado chileno
corresponde a una problematica que requiere de
una oferta programatica que otorgue respuestas
a una vulneracién de derechos, que tiene al pais
en el primer lugar en Latinoamérica con mayores
denuncias por abuso sexual infantil (68,5%) y el
tercero en el mundo, luego de Suecia y Jamaica
(UNODC, 2014).

Ahora bien, la problematica del abuso sexual es
abordada en Chile desde el afio 2005, mediante
el SENAME y de acuerdo con la Ley 20.032, que
estipula la externalizacion de la politica en Orga-
nismos Colaboradores Acreditados (OCAs), que
son de derecho privado, tales como Fundaciones
o Corporaciones. La propia ley establece bases
generales de aplicacion de dicho programa; sin
embargo, no estipula mecanismos ni normativas
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para el trabajo e intervencion de personas que per-
tenezcan a estos Organismos Colaboradores, que-
dando a discrecion de los proyectos las formas de
contratacion, rotacién, remuneraciones, horarios,
sistema de gestion de personas, capacitaciones,
etc. Por consiguiente, las OCAs implementan el
Programa de Proteccidn Especializada en Maltrato
y Abuso Sexual sobre la base de una metodologia
estandar definida en Orientaciones Técnicas, que
son otorgadas por SENAME pero que no regulan
de forma especifica la gestion de personas; lo cual,
indica Fruggeri (1992), constituye un eje estratégico
de la implementacién de programas basados en
confianzas entre profesionales y Nifios, Nifias y
Adolescentes que han sido victimas de vulnera-
ciones de sus Derechos.

i. Servicio Nacional de Menores

Lainstitucionalidad responsable de laimplemen-
tacion de este programa es el Servicio Nacional de
Menores (en adelante: SENAME), que desarrolla
lineas de accidn en torno a los ejes de Justicia
Juvenil, Proteccion, Prevencién y Participacion,
y Adopcidn y a su vez, la oferta de diversos pro-
gramas sociales?, que se agrupan en cada una de
estas lineas (SENAME, 2016), de acuerdo con la
figura N° 1.

3.- Glosario de Programas Sociales
de SENAME, disponible en
http://www.sename.cl/wsename
/otros/op/CATASTRO-201603.pdf
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Imagen 1: Oferta programdtica SENAME 2016
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Fuente: Elaboracion propia a partir de oferta programatica SENAME (2016)

Las caracteristicas de las lineas de accion son las
siguientes:

1.- Justicia Juvenil: SENAME es el encargado de
ejecutar las medidas y sanciones estipuladas
por los tribunales, de acuerdo conla Ley 20.084
del afio 2005, en caso de que un adolescente
de entre 14 y 18 anos cometa un delito.

2.- Proteccion: es ejecutada tanto por SENAME
como por las OCAs, dependiendo del tipo de
programa, teniendo como funcién principal
la reparacion de vulneracion de derechos que
posean un alto grado de complejidad; estos
son aquellos constitutivos de delito.

3.- Prevencion y participacion: son implemen-
tadas a partir de un convenio efectuado entre
SENAME y una Municipalidad. Su objetivo
general es prevenir y atender vulneraciones de
derechos de NNA, araiz del trabajo colaborativo
entre entidades locales.

4.- Adopcioén: la medida de adopcién se hace
efectiva cuando se desiste del cuidado personal
de los padres o familia bioldgica, por lo que se
restituye el derecho del nifo o nina a conformar
parte de una familia definitiva. SENAME lleva
un registro de postulantes a padres adoptivos
nacionales y extranjeros, y de nifios o nifias
susceptibles de ser adoptados (SENAME, 2016).

Por consiguiente, si bien dicha oferta programatica
esdisefiada por SENAME, pueden serimplementada
directamente por la misma institucion (adminis-
tracion directa) o licitada mediante concurso, para
ser ejecutada por estos Organismos Colabores
Acreditados (OCAs).

El ingreso a los programas de la oferta de SENA-
ME, se puede realizar por derivaciones formales
de Fiscalias y/o Tribunales de Justicia; es decir,
Tribunales de Familia, Ministerio Publico y de
manera excepcional por las Direcciones Regionales
de SENAME (SENAME, 2010).



16

Jaime Andrés Contreras Alvarez ~ Constanza Andrea Mufioz Contreras

Por otro lado, en lo que concierne a los ingresos
llamados “80 bis”, se estipula en el Articulo 80
bis de la Ley 19.968 del afio 2004, que existe la
obligacién del SENAME de mantener informados
alos Tribunales acerca de la oferta programatica
y de su correspondiente cobertura, ya sea en los
Centros de Administracion Directa o en los pro-
yectos ejecutados por las OCAs del Servicio. Con
lo cual, en caso de no existir en la Region oferta
programatica en alguna de las lineas de accion, el
Juez de Tribunales de Familia obligara al Director
del SENAME respectivo a crear prontamente la
oferta necesaria. Cuando se requiere este mandato,
las OCAs se ven en la obligacion de recibir nuevos
ingresos de ninos o nifas; sin embargo, los recursos
monetarios por dichos ingresos no son generados
de forma automatica y se cancelan con desfases
de tiempo, asumiendo la contratacion de nuevos
equipos de trabajo, quienes reciben la asignacion
de nuevos casos (Ministerio de Justicia, 2004).

ii. Externalizacion de la Funcion
Publica

La externalizacion o tercerizacion constituye una
forma de gestion estratégica encaminada a la
modernizacion de la gestion publica tradicional y
enmarcada en la Nueva Gestion Publica, que co-
rresponde a una corriente liberal, donde el Estado
entrega elementos de la funcién puiblica en manos
de entes privados, ya sean empresas u Organis-
mos sin fines de lucro, como ONGs, Fundaciones,
Corporaciones, etcétera (Bresser-Pereira, 2001). El
Estado confia a agentes externos a la organizacion
parte de la produccion o de los servicios, aquellos
en los que el dominio no es éptimo, con el fin de
mejorar la posicién competitiva (Mas Sabaté, 2000).

Es asi como el trabajo que desarrolla el SENAME,
en el abordaje de la problematica de abuso sexual
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y maltrato infantil, es externalizada en organismos
colaboradores regulados de acuerdo con la Ley
20.032 y el Decreto 841 del ano 2005 del Minis-
terio de Justicia. Estas normas establecen que los
colaboradores que ejecuten programas de la oferta
SENAME recibiran una subvencion por cada NNA
que tengan bajo su responsabilidad, de acuerdo
con el tipo de programa que se adjudiquen en
concursos publicos desarrollados, por periodos
fijados en las bases técnicas. El SENAME llamara
a estas licitaciones de proyectos para efectos de
asignar la subvencién asociada a cada linea de
accion reguladaen la ley.

iii. Gestion del Programa de
Proteccion Especializada en
Maltrato y Abuso Sexual

Las orientaciones técnicas (2015a) establecidas
por SENAME, sefialan que el Programa de Pro-
teccion Especializada en Maltrato y Abuso Sexual
se encuentra dentro de la oferta programatica de
proteccion especializada para los NNA que hayan
sido gravemente vulnerados en sus derechos, por
lo cual contiene un alto grado de complejidad que
amerita el trabajo multidisciplinario, para una
adecuada respuesta a través de la integralidad de
conocimientos.

La ejecucion del programa se basa en la consi-
deracion del maltrato infantil como un hecho no
aislado; es decir, existira maltrato infantil cuando
exista ya sea accion, omision o trato negligente y/o
no accidental; por lo cual al intervenir a un NNA
vulnerado, debe considerarse que puede estar
afectado por mas de una forma de tipologia de
maltrato. Por otro lado el programa posee objetivos
determinados, dentro de los cuales se encuentra el
interrumpir la situacién de maltrato y/o abuso que
sean constitutivos de delito. En dicho contexto los
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equipos del programa deben activar mecanismos
judiciales, contal de otorgar la proteccion necesaria
paracomenzar el proceso terapéutico, interviniendo
ademas en el ambito familiar y, de esta manera,
contribuir a fortalecer los recursos familiares y
sociales y lograr la resignificacion tanto del NNA
como de su adulto responsable (SENAME, 2015a).

Respecto de la duracion de la intervencion, en el
caso de la existencia de un adulto responsable, el
proceso de intervencion debe extenderse hasta
por 12 meses, y en caso contrario, el proceso te-
rapéutico tiene una duracién de hasta 24 meses.
Sin embargo, los periodos de intervencion deben
adecuarse a las caracteristicas individuales del ni-
fio/a o adolescentey, por tanto, a la evolucién que
vayan desarrollando a lo largo de la intervencion
terapéutica (SENAME, 2015a).

Los sujetos de atencion son aquellos NNA menores
de 18 afios, que hayan sufrido agresion sexual en
cualquiera de sus subtipos: violacion, estupro,
abuso sexual, etcétera. Ademas de quienes, en dicho
rango de edad, hayan sufrido maltrato fisico grave,
ya sea de manera fisica o psicoldgica, a causa de
violencia extrema. El abuso sexual, segln indica
Blick (1982), son todos los actos de naturaleza
sexual con caracter imperativo de adultos hacia
nifnos y nifas, que, por su ciclo vital, carecen de
desarrollo madurativo, emocional y cognitivo para
otorgar consentimiento a la conducta del agre-
sor, caracterizada por una actitud dominante, en
oposicion a la vulnerabilidad y dependencia que
presenta el nifo o nifa.

Este tipo de maltrato debe ser reparado mediante
técnicas psicosociales, aparte de los nifios/as y
adolescentes, con los adultos significativos o pares
sobre quienes se deba desarrollar intervencion
terapéutica, desde la mirada de lograr la reparacion
del dafio causado al NNA. Es por lo anterior que los
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criterios médicos legales que se deben considerar,
paraque el NNA sea parte del programa, son la pre-
sencia de lesiones graves; es decir, todas aquellas
lesiones que causan enfermedad o incapacidad
por un periodo de 31 dias o0 mas; lesiones menos
graves, que corresponden a aquellas lesiones que
provocan enfermedad o incapacidad en un rango
de mas de 15 dias y menos de 31dias; y, por tltimo,
la presencia de maltrato psicoldgico, el cual solo
sera constitutivo de delito en circunstancias de
violencia intrafamiliar (SENAME, 2015).

Las vias de ingreso al programa estan sujetas a
la solicitud de ingreso por parte de la derivacion
formal de Fiscalias y/o Tribunales de Justicia. Es
decir, por derivaciéon de Tribunales de Familia,
Ministerio Pablico, ya sea por via directa o por
intermedio del Tribunal de Familia y, de manera
excepcional, el ingreso sera por derivacion de las
Direcciones Regionales del Servicio Nacional de
Menores (SENAME, 2010). Por otro lado, en lo
que concierne a los ingresos llamados “80 bis”,
se estipula en el Articulo 80 bis (Ley 19.968, 2004)
que existe la obligacion del SENAME de mantener
informados a los Tribunales acerca de la oferta
programaticay de su correspondiente cobertura.
Si no existe cobertura, el Servicio debera crear la
oferta programatica necesariay evitar introducir los
casos en listas de espera para ingresar al proyecto.

El programa establece una metodologia que se
basa en diversos enfoques, considerando contextos
sociales y culturales, con el objetivo de visualizar
las cosmovisiones tanto de los NNA como de sus
familias, ya sea extensa o adultos responsables, por
lo que el equipo profesional de los proyectos debe
mantener un sistema de registro y evaluacion, que
contenga las estrategias desarrolladas durante todo
el proceso terapéutico, incluyendo el diagndstico.
Los enfoques de trabajo son desarrollados desde
una perspectiva sistémica y holistica; es decir, la
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metodologia incorpora aspectos multidimensio-
nales, transdisciplinarios e interdisciplinarios,
permitiendo evaluary entender de manera global
los casos, desde una mirada de multiples factores
que deben ser intervenidos. De tal manera de que
los NNAy sus familias reciban una atencién especia-
lizada, personalizada, oportuna e innovadora. Junto
a lo anterior, debe poseer un enfoque de género,
distinguiendo que las situaciones de vulneracion
afectan de manera diferenciada a nifios y ninas; y
un enfoque intercultural, que tiene relacién con
respetar y aceptar las distintas culturas que se
presentan en los procesos de intervencion, promo-
viendo y facilitando la integracion social a través
del ejercicio efectivo de derechos, contribuyendo
a la no discriminacién. Por Gltimo un enfoque de
inclusion: que se relaciona con la vision actual que
se posee respecto de ladiscapacidad, en el sentido
de no estimarla como una limitante paralainclusion
social, sino que como un desafio por comprender
dicha discapacidad social como un producto de
la interaccidon con la sociedad, desarrollando un
trabajo centrado en la personay el respeto de sus
derechos (SENAME, 2015).

En cuanto a las fases de intervencion, las Bases
Técnicas (2012) indican que existen cinco (5) etapas
en el proceso terapéutico.

La primera es la fase de evaluacion de ingreso. Se
evallan los antecedentes de los NNA que estiman
la existencia de vulneracidn constitutiva de delito,
se realiza una evaluacion clinica que permita de-
terminar, ademas, la dinamica familiar, que permita
realizar una hipdtesis sobre quién podria ser el
agresor; con el objetivo de activar los mecanis-
mos judiciales de proteccién necesarios para un
adecuado resguardo de sus derechos, permitiendo
elaborar un informe técnico que visualice el tipo de
victimizacion presente, en un plazo que no puede
superar los tres meses desde el ingreso del caso.
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Luego se debe realizar un Plan de Tratamiento
Individualizado (PIl), que corresponde al desarrollo
de una serie de estrategias que tienen como fin
el cumplir los objetivos estipulados tanto para el
NNA como para sus familias, de acuerdo con las
necesidades de cada caso, contemplando un disefio
integral, visualizando recursos y obstaculizadores,
ademas de los requerimientos de apoyo intersec-
toriales, para el logro de los objetivos del proceso
terapéutico. En consecuencia, se debe ejecutar
dicho PII, el cual se debe caracterizar por un acceso
oportuno a recursos familiares, comunitarios e ins-
titucionales, con las correspondientes activaciones
de mecanismos de proteccion judicial que deben ser
puestas en funcionamiento en cualquier etapa del
proceso, de modo tal de asegurar la proteccion del
NNA vulnerado, siendo primordial el apoyo social
para las familias, de modo que puedan fortalecer
su bienestar en el circulo comunitario y personal,
identificando los riesgos y capacidades protectoras
delos mismos, en cuanto a su relacidn con el nifio,
nina o adolescente.

En lo que respecta al egreso y seguimiento, se
senala que el egreso es un proceso dependiente
del cumplimiento de los objetivos planteados tanto
parael NNAy sus familias. Y el sequimiento consiste
en la determinacién de los cambios producidos
por causa de la terapia en un periodo de 6 meses
luego de la Gltima sesién, siendo considerado, por
tanto, parte del proceso de intervencion, por lo
cual se debera emitir un informe de egreso para
el Tribunal de Familia respectivo, quien sera la
figura que determine el egreso formal del sujeto
de atencién (SENAME, 2012).

Quienes ejecutan el programa son equipos in-
terdisciplinarios establecidos en cada uno de
los proyectos y estan conformados, a lo menos,
por un Director, quien sera el responsable de la
gestion administrativa, técnica y financiera del
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proyecto, un secretario contable, administrativo
de apoyo, abogado, y un psicélogo y un asistente
social, por cada 25 casos ingresados. Dicho equipo
profesional es responsable del apoyo técnico en el
proceso de planificacion, ejecucion y evaluacion
de los procesos terapéuticos tanto de los nifios/as
y adolescentes como de sus familias o referentes
significativos. El abogado del proyecto, por su
parte, tendra entre sus funciones el representar
y patrocinar causas ante los Tribunales Familia
respectivos, que tengan relacion con la activacion
de medidas cautelares y de proteccion, establecer
un conducto de comunicacién y coordinacion
con instituciones publicas y privadas, y ejercer
funciones de curador ad litem; es decir, ser quien
ejerza la defensa en aquellos casos en que los NNA
se vean imposibilitados de asistir a las audiencias.
Finalmente, sobre el Recurso Humano las bases
técnicas establecen la obligatoriedad de la selec-
cion de personal. Se debe evaluar sicolégicamente
a los postulantes, con el objetivo de cualificar la
idoneidad, ademas de desarrollar jornadas de
autocuidado de los equipos, debido al desgaste
sicoldgico y emocional que provoca el trabajar en
esta linea programatica (SENAME, 2015).

Por otro lado, de acuerdo con lo estipulado en
convenios vigentes respecto de la dotacién del
personal, cabe mencionar que sera el Organismo
Colaborador Acreditado quien:

(...) contrate para prestar funciones en la eje-
cucidn del proyecto, no tendra relacion laboral
alguna ni de dependencia con el SENAME, sino
que, exclusivamente, con la Institucion, siendo
responsabilidad de estos el estricto cumpli-
miento de las normas laborales y previsionales.
El SENAME no podra intervenir en materias de
orden laboral nirelativas a la relacion contractual
establecida entre los colaboradores acreditados
y sus trabajadores (...), (SENAME, 2015b: 7).
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Ahora bien, cada contrato durara el tiempo que
duren los proyectos, sin perjuicio de la modificacion
en la conformacion de los equipos profesionales
de los proyectos, de tal manera que si el equipo
ejecutor abandona o cesa funciones, estos deberan
ser reemplazados por profesionales que cumplan
con los mismas caracteristicas de perfil de personal
que la OCAs comprometio en el formulario de
presentacion del proyecto, en el cual los contratos
poseeran una duracién concordante con el tiempo
que resta de vigencia de Convenio con el Servicio
Nacional de Menores (SENAME, 2015a).

Respecto del inmueble de funcionamiento, se es-
tima que el local donde se ubica el proyecto debe
contener las oficinas, salas, y bafios adecuados
a las necesidades del programa, ademas deben
poseer salas terapéuticas habilitadas con un espejo
unidireccional, permitiendo una atencidn persona-
lizada, ademas de poseer los estandares minimos
de higiene y seguridad. Siguiendo la misma linea, el
equipo computacional es necesario desde el inicio
del proyecto, dado a que es menester el ingreso
de datos de los NNA al Sistema de Registro en
linea (SENAINFO). Por tltimo, sobre el monitoreo
y evaluacion del programa, se estipula que son
instancias que permiten generar informacion valida
y confiable de los procesos, resultados interme-
dios y finales de las intervenciones terapéuticas
desarrolladas (SENAME, 2015a).

Il. METODOLOGIA

La estrategia concebida para obtener los principa-
les hallazgos de la investigacién fue un disefio no
experimental, dentro de dicho disefio se utilizé el
método transversal y, dentro del subtipo, se utiliz6
el método exploratorio-descriptivo, con técnicas de
recolecciony analisis del tipo cualitativo (Corbin,
J. y Strauss, A. 2002).
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Las técnicas de recoleccién de informacién utili-
zadas fueron:

a) Datos secundarios: se recurrié a un analisis
documental usando un corpus con documentos
institucionales del Servicio Nacional de Meno-
res: orientaciones técnicas, bases técnicas y la
circular N°1.

b) Entrevistas: se realizaron entrevistas a Directores
de OCAs que se encontraban en el rango de presta-
cion de servicios entre 2014 y 2015 y a Supervisores
del SENAME. Estos fueron seleccionados mediante
un muestreo no probabilistico por cuotas. Se di-
sefiaron entrevistas semi-estructuradas a modo
de instrumento que permiti6é obtener con mayor
profundidad la percepcion de los entrevistados
respecto de la problematica. De esta manera el
instrumento de investigacién permitié recoger
las unicidades de cada uno de los discursos que
los sujetos de estudio elaboraron y ademas cada
entrevista enriquecia a la siguiente, generando
un corpus mas compacto y reflejando de mejor
manera los discursos en relacion con los objeti-
vos de la investigacion. Para la realizacién de las
entrevistas, tanto para Directores de Organismos
Colaboradores Acreditados como para Supervisores
del Servicio Nacional de Menores de la Regién del
Biobio, se cred una pauta semi-estructurada que
fue sometida a pruebas de control.

Los criterios de inclusion establecidos para la selec-
cion de los entrevistados correspondid a Directores
que estuviesen con convenio vigente a la fecha de
realizacion de las entrevistas y que llevasen a lo me-
nos un afo en sus cargos. El universo de programas
en la Region del Biobio al afio 2016 corresponde a
13 directores. La muestra considero seis directores
de Organismos Colaborados Acreditados entre los
anos 2014 a 2015 y tres Supervisores del Servicio
Nacional de Menores de la Regi6n del Biobio. Las
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entrevistas fueron aplicadas entre los meses de
septiembre y octubre de 2016.

La informacion recopilada mediante los instru-
mentos se triangul6 sobre la base de la matriz
de categorias establecida utilizando el programa
Atlas.Ti version 7.0 y, de esta manera, se profun-
dizé en las relaciones que se producen dentro de
las categorias entre discursos de Supervisores
técnicos y financieros del SENAME de la Region
del Biobio, y los Directores de OCAs. Para efectos
dela presente publicacion se analizara la categoria
de Recursos Humanos, la cual fue establecida de
forma previa al desarrollo del analisis documental
y las entrevistas. Es asi como el primer paso para
analizar las entrevistas fue la construccion de me-
ta-sujeto, siguiendo las caracteristicas exploradas
por Baeza (2002), para detectar y resaltar niveles
de unanimidad y convergencias discursivas en
torno a categorias especificas en los entrevistados.

Ill. RESULTADOS

Efectuado el proceso de triangulacion entre las
técnicas de analisis documental y las entrevistas
a los dos tipos de actores, tanto institucionales
como de Organismos Colaboradores Acreditados,
se establecen sobre la categoria de Recursos Hu-
manos los siguientes hallazgos:

i. Suficiencia del Recurso Humano

Si bien se evidencia que las Orientaciones Técni-
casindican que el equipo debe estar conformado
por un/a Director/a, 2 psicélogos/as, 2 asistentes
sociales, secretario/a contable, administrativo de
apoyoy horas paraabogado; y ademas que lainter-
vencion que se desarrolla debe ser especializada,
personalizada, oportuna e innovadora; se identifica
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que existe un consenso, tanto de Supervisores del
SENAME de la Region del Biobio como de Direc-
tores de Organismos Colaboradores Acreditados,
en estimar que dicho grupo humano se vuelve
insuficiente, dado que las sesiones terapéuticas,
tanto de los nifios/as y adolescentes como de sus
familias respectivas, debiesen involucrar otros
tipos de atenciones, no solo sicosocial, por causa
del perfil actual de los NNA que sufren vulneracién
de derechos, como la atencidn de sicoterapia.

Por otro lado, se identifica que en los proyectos
se utiliza un profesional con ciertas capacidades
técnicas pararealizar funciones que corresponden
aotra carrera profesional. Por ejemplo, un sicélogo
que realiza actividades de terapeuta sin poseer
dicha especializacion.

(...) creo que hay que buscar otros recursos
humanos para que sea de verdad un trabajo
de sanacion. A mi, la palabra “reparacion”
por si misma no me genera mucho tema, (...)
siento que estamos sUper cortos en lo que es
lo relevante, en lo que debiese ser un PRM. En
general, los PRM, su dotacién de trabajadores
y trabajadoras tienen la formacién “x”, pero
no tiene la especializacion, no hay terapeuta
en un PRM, que un PRM me diga que tiene
terapeuta, lo celebraria, pero no, no tienen.
(Supervisor n°1, 2016).

Sobre lo anterior, las bases técnicas estipulan que:

En este contexto la Institucién deberd ase -
gurar que el porcentaje maximo de recursos
financieros esté dirigido al recurso humano
de intervencion directa, con lo que asegura la
existencia de adecuadas capacidades técnicasy
minimiza la rotacion de estos equipos, (p.20).
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A pesar de esta libertad de distribucion de re-
cursos, y esta orientacion a dejar el maximo de
recursos para contratacion de los equipos, los
actores concluyen que se vuelve insuficiente para
ellogro de los objetivos del programa. Lo anterior
tendria explicacion en el monto de la subvencion
otorgada, de acuerdo con lo establecido en la Ley
20.032, que fija un maximo de recursos asociado a
lalinea programaticay a la cantidad de nifos, nifias
y adolescentes, lo cual en su conjunto no permitiria
a los equipos poder contratar mayor cantidad de
profesionales que el minimo requerido.

ii. Permanencia del Recurso Humano

La gestion de personas es una categoria que influye
en los efectos e impactos de los programas sociales.
Porende, resultaimperante el analizar las categorias
de permanenciay rotacion que tienen las personas
en los cargos establecidos en la metodologia que
entrega SENAME al PRM. Dominguez (2008) afirma
que el Recurso Humano es esencial para el dptimo
funcionamiento de cualquier organizacién, dado
que son las personas quienes conforman el corpus
de conocimiento, habilidades y destrezas que,
al ser combinadas con otros recursos tangibles
e intangibles, hacen posible la consecucién de
objetivos especificos. Peris y Herrera (en Domin-
guez, 2008) anaden a lo anterior lo apremiante
que es invertir en formacion del recurso humano,
puesto que incide en la motivaciony en las venta-
jas competitivas que desarrolle la organizacion a
un mediano y largo plazo. Faria (en Amaya, et. al,
2010), a diferencia de los autores anteriormente
mencionados, alude de manera exhaustiva a que
la variable “estabilidad laboral” es primordial
para evidenciar bajos niveles de rotacién en una
organizacion, junto con el otorgamiento de ciertos
beneficios, acordes a los puestos de trabajo que
ostenten, entre ellos el otorgamiento de capaci-
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taciones e incentivos, que generaran percepcion
de tranquilidad, salud y motivacion del personal;
y producto de ello, existira un mejor desempefio
laboraly, por tanto, el cumplimiento de la finalidad
de una organizacién. Sobre la base de lo anterior,
se hace necesario explorar en torno a variables que
incidiran en la permanencia de las personas en los
cargos estipulados en el programa PRM.

a. Remuneraciones

Se constata que la primera causal que provoca
rotacion en el personal es la remuneracion ad-
quirida mensualmente. Lo anterior se testifica en
los discursos tanto de Supervisores del Servicio
Nacional de Menores de la Region del Biobio como
Directores de Organismos Colaboradores Acredi-
tados: que los profesionales, dada la tematica que
conlleva unimportante desgaste, debiesen recibir
remuneraciones sobre los $600.000 mensuales
(900 US$ aproximadamente);

(...) el hecho de que ti tengas un programa con
una subvencién baja hace que ti también no
puedas pagar lo suficiente a un profesional de
acuerdo con el campo, y eso también es una
debilidad que tiene el sistema en cuanto a que
muchos profesionales se van a otras institucio-
nes o a otros mercados, de tal forma que au-
menten el sueldo, porque lo que reciben en los
programas no esta acorde al mercado. Porque
reciben entre 600.000 mil pesos a 800.000, y
considero que debiese ser mayor, considerando
las caracteristicas del trabajo de un PRM, que
es bastante desgastante (Supervisor n°3, 2016).

Lo cual se agrava al momento de estimar las dis-
posiciones sefialadas por Supervisores del Servicio
Nacional de Menores, respecto de las remune-
raciones de profesionales de las distintas lineas
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programaticas del Servicio, dado a que al comparar
los sueldos de profesionales de Programas de pro-
teccion especializada en maltrato y abuso sexual
con programas de diagnostico, se indica que en esta
Gltima los equipos reciben $200.000 mensuales
(300 US$) mas que los profesionales del programa
investigado; a pesar de la considerable y reconocida
diferencia del desgaste psicoldgico y emocional
al trabajar por un afio, semanalmente, con NNA
vulnerados fisica, sexual y/o emocionalmente en
un programa especializado.

(...) hay ofertas en que los profesionales ga-
nan 200 mil pesos mas que en un PRM, como
son los DAM..., en los programas de PRM un
psicdlogo o un asistente social ganan aproxi-
madamente 700 mil pesos bruto, y en un DAM
esta ganando 850; es decir, claramente se van
air ala oferta DAM. Entonces, ahi yo creo que
hay que equiparar un poco los montos de los
recursos que se invierten en los profesionales,
dado loimportante que es, porque imaginate:
en un DAM le pagan 200 mil pesos mas, pero
los nifios entran y salen, entonces es stper
ilégico, en torno a que en un PRM los nifios
tienen procesos, se vinculan, estan un ano,
un afio y medio en un programa, con todo lo
importante que es, y con todo lo significativo
que es para ellos estar siendo atendidos y para
sus familias, creo que es stper injusto (Super-
visor n°1, 2016).

Por otro lado, las bases técnicas y la normativa
del programa no regulan los montos minimos y
maximos que pueden recibir los profesionales
por concepto de remuneracion, quedando a libre
disposicion de los ejecutores del programa.

El problema de lo anterior data en el hecho de
que dentro del Perfil de cargo de Supervisores
técnicos y financieros del Servicio Nacional de
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Menores (2011), se indica que se debe verificar que
la rendicidn de las transferencias realizadas a los
Organismos Colaboradores Acreditados de dicha
Institucion sea acorde a la normativa vigente. Es
decir, coherente con los lineamientos de SENAME y
el convenio firmado entre ambas entidades; sumado
a la autonomia en la distribucién presupuestaria
que poseen los proyectos, se estipula ademas que
la relaciones laborales que lleven a cabo con los
profesionales seran de mera consideracion de la
Institucién Colaboradora, por lo que la supervision,
tanto técnica como financiera, sera en un ambito
de control de gestién de lo comprometido en el
convenio con el SENAME.

Por consiguiente, la supervision de los sueldos de
los profesionales se transforma en una variable no
controlable, dado que se encuentra fuera de las
facultades de los supervisores del propio SENAME.

b. Estabilidad Laboral

La segunda causal estimada como factor deter-
minante en la permanencia del personal en los
proyectos, sefialado tanto por los Supervisores de
SENAME de la Regidn del Biobio como por los Di-
rectores de OCAs, es el plazo de contratacion anual
de los profesionales, sin posibilidad de contratos
indefinidos, puesto que las relaciones contractuales
se establecen por el periodo de duracion del pro-
yecto. Esta situacion causa estrés y angustia tanto
en los profesionales como en las familias y los NNA
que participan del programa, puesto que el tiempo
de duracién de los proyectos es inadecuado, tanto
para desarrollar sistematizacion de conocimiento
como para los procesos reparatorios de los NNA,
con sus respectivas familias.

Los entrevistados consideran que el tiempo minimo
de contratacion que debiese existir es de 3 afios, y
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que el estar concursando anualmente impide poder
desarrollar una proyeccion laboral en profesionales
altamente capacitados.

En general el sistema apunta a la rotacion, (...)
debiera haber un marco de 3 afnos de estabi-
lidad..., (...) pero siempre se encuentra esta
situacion en que hay licitaciones todos los
afos, de cargos nuevos, de llamados, (...) lo que
debieran tener los proyectos especializados son
los mejores profesionales, y eso tiene un precio,
un costo, que alguien se establezca, investigue,
un trabajador que haga su magister y que haga
un estudio, digamos, con los casos. Entonces,
para eso se requiere, primero, estabilidad en
un proyecto y también estabilidad del traba-
jador con proyeccion de la gente; no sé: tener
hijos, casa, compromisos, responsabilidades...,
pero el sistema no apunta a la estabilidad (...)
(Director n°3, 2016).

La problematica evidenciada, asociada al tiempo
maximo de los contratos de los profesionales, hace
cuestionar el logro de los objetivos del programa,
puesto que la reparacion del maltrato, de acuerdo
con la estimacion de reparacion del maltrato infe-
rida por SENAME (2012), sefiala que el periodo para
determinar que se cumplié dicho objetivo es seis
meses luego de la Gltima sesion terapéutica, por
tanto en dicho plazo se haran visibles los cambios
en la percepcion de la vulneracién, tiempo que
resulta insuficiente para los actores entrevistados.

La critica anterior se fundamenta a partir del analisis
de estudios referentes a la problematica, donde se
deduce que el tiempo de duracién de los proyectos
es insuficiente para el logro de la reparacion del
maltrato. Es asi como Intebi (2011) indica que la
revelaciony, por tanto, el proceso terapéuticoy de
reparacion, es un proceso continuoy gradual que se
encuentra ligado al contexto y dinamica relacional
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del NNA con la familia, en el cual resulta imposible
predecir como se comportara y en consecuencia
el tiempo que tardara el nifio/a o adolescente en
resignificar el suceso vivido, debido a que las res-
puestas a las intervenciones dependen de factores
internos y externos al nifio/a o adolescente. Por
otrolado, en lamisma linea, Browne, A.y Finkelhor,
D. (1985), sefialan que la evaluacion de reparacion
del dafio causado a la victima de maltrato debe ser
realizada en cada ciclo vital del sujeto de atencion,
fundamentalmente en los momentos decisivos de
sus desarrollos evolutivos, como el ingreso al jardin
infantil, a la escuela primaria, a la pubertad o al
periodo de adolescencia, pues existen diferentes
secuelas psicoldgicas y comportamentales a raiz
de la vulneracion vivida.

Finalmente, se estima que el vinculo que generen
los equipos de profesionales que llevarana cabola
intervencion es esencial para el proceso terapéutico
del NNA. Asi lo evidencia Bianciardi (en Fruggeri,
L., 1992), identificando que las emociones son
primordiales en las intervenciones de sicoterapia,
ya que generan un sentido de la responsabilidad
por parte del terapeuta, dado el involucramiento
de emociones a raiz de una sinestesia del espejo:
por la cual el terapeuta toma el lugar del sujeto de
atencion, creando un proceso relacional continuo
de responsabilidad. En este contexto, el hecho de
que los convenios duren un afio resulta perjudicial
para los objetivos del programa, ya que un nifio/a
o adolescente, en caso de no concluir su proceso
terapéutico, debera continuar su proceso en otro
proyecto, que se haya adjudicado la correspon-
diente licitacion, provocando un retroceso en el
proceso de responsabilidad y de dindmica relacio-
nal de emociones por parte del terapeuta hacia el
nifio/a o adolescente, y viceversa.

Dos afos, yo creo que seria mejor evaluar dos
afosy volver a evaluar, dos afios y evaluar, y asi...
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porque un afo es muy poco, muy muy poco,
porque los adultos nos acomodamos, buscamos
otra pega, nos cambiaremos de ciudad, pero los
nifo no. El vinculo que td construyes con un
nifo es stper potente; entonces, si ya venian
con historias de vulneracion graves imaginate
que tu terapeuta se vaya, y que no se vaya
porque quiere irse, sino que se vaya porque el
proyecto se termind o porque se lo licit6 otra
fundacioén. ;Qué pasa con el vinculo?, porque
muchas veces las instituciones traen sus propios
profesionales (Director n°4, 2016).

c. Distancias

Una tercera causal, que favorece la alta rotacion de
los equipos de trabajo de los proyectos, la entregan
los entrevistados al concordar que lalejania entre
los territorios donde se implementan los proyectos
y las grandes ciudades es un impedimento en la
permanencia de los profesionales, dado el costo que
conllevan o un arriendo cercano o el traslado diario.

(..) Cafiete es unalocalidad que queda lejos de
las grandes ciudades, o sea tres horas... jigual es
lejos!, entonces muchas veces los profesionales
decidenirse a Concepcion, porque se ahorran el
arriendo, la movilizacion..., entonces en realidad
son varios factores externos los que controlan
esa alternativa o posibilidad (Director n°s5, 2016).

Asi lo identifica Garcia, A. y Garcia, M. (2008), al
estipular que dentro de los factores condicio-
nantes de la actitud hacia el trabajo, y por tanto
de la movilizacién del mismo, existe una decision
de inversion en capital humano que se traduce
en la decision individual de invertir en recursos y
esfuerzos que conllevaran a un enriquecimiento
en laformacion personal. Las personas con mayor
control interno tendran un pensamiento positivo
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respecto de la movilizacién de lugar de trabajo o
de lugar de residencia, por lo que la reubicacion
geografica tiene estrecha relacion con encontrar un
puesto con mejores caracteristicas que el anterior,
en el cual se concibe la movilidad geografica como
una oportunidad. Lo que no ocurre en caso de que
exista incertidumbre por parte de los individuos,
ya que se adoptara una actitud negativa frenteala
movilidad geografica, que es finalmente lo que se
evidencia al momento de estudiar los factores que
inciden en la permanencia o rotacion del personal
en el programa investigado.

d. Relaciones personales - Autocuidado

Por Gltimo, se identifican como causal de rotacién
del recurso humano las necesidades sociales y
relaciones personales que presentan los equipos
profesionales, los cuales no necesariamente han
sido trabajados por los OCAs. Los discursos de los
actores entrevistados concuerdan en estimar que
es imperante trabajar el tema del autocuidado de
los equipos, ya que representa una instancia de
comunicacion y desestrés que afecta de manera
positiva al trabajo con los NNA, debido a que se
evidencia que el vinculo sano que desarrolle el
profesional con el sujeto de atencién es primordial
en el proceso de intervencion.

(... unfactor stper relevante es el autocuidado,
(...) me refiero a que si tu tienes una actividad
que es al aire libre, donde el equipo va a estar
en un espacio distinto, donde va a poder con-
versar otras cosas, también vas cohesionando
al equipo. Entonces no es que uno vaya a perder
el tiempo, sino que hay que generar mas espa-
cios recreativos y sin tanta presion digamos,
(Director n°4, 2016).
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De esta forma se evidencia que el tema de auto-
cuidado corresponde a una preocupacion tanto de
Supervisores del SENAME de la Region del Biobio
como de Directores de OCAs, ya que el trabajo en
este tipo de programas conlleva un importante
desgaste sicoldgico y emocional, lo cual se ve
reflejado de manera negativa en la calidad de
atencion, en caso de que no se realicen jornadas
de autocuidado. Sin embargo, Directores de OCAs
sefialan que una imperante debilidad es la escasa
cantidad de dinero que posee el programa para
la realizacion de dichas jornadas, estimandose
en $3.000 mensuales (4.5 US$) lo que destinan
para este gasto. Por otro lado, se evidencia en los
relatos que su ejecucion corresponde a tematicas
relativas al programa mas que en reparacién del
personal, por lo cual, en la praxis se identifica que
es unajornada mas de trabajo y no de autocuidado
(Servicio Nacional de Menores, 2014).

(...) tutienes un monto que SENAME te autoriza
para autocuidado, que son 3 mil pesos mensua-
les, nosotros lo hacemos cada 2 meses, porque
es media jornada mensual para autocuidado,
o en su defecto, 1dia completo cada 2 meses.
Porque no alcanza para hacerlo mas seguido, y
con los recursos que te dan para autocuidado
no te alcanza para contratar a alguien externo,
y es el mismo equipo el que se encarga de hacer
el autocuidado (Director n°s, 2016).

(...) hoy las jornadas de cuidado de equipo
se basan en realizar actividades que son mas
bien técnicas, de trabajo técnico asociado al
area. Por ejemplo nosotros tenemos jornadas
de autocuidado de equipo donde idealmente
debiésemos trabajar tematicas que estan
asociadas a lo que trabajamos, por ejemplo
capacitarnos en trabajar en familia de acogida,
pero siempre con tematicas relacionadas, en-
tonces al final td sigues trabajando, y en estos
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espaciosy en este tipo de trabajo yo considero
que igual es bueno larecreacion (...) (Director
n°4, 2016).

IV. CONCLUSIONES

Los hallazgos de la investigacion, en la categoria
de recursos humanos, hace reflexionar respecto
de la decision del Estado en torno a externalizar la
implementacion de politicas sociales reparatorias
en infancia, como las analizadas en el presente
documento, pues tomando la opcidn de entregar
a privados el desarrollo de programas especiali-
zados se debe asegurar la calidad en la entrega
de los productos y servicios contemplados. Por
consiguiente, si el Estado decide que la sociedad
civil es la alternativa mas prudente, como es en
este caso, se debe garantizar mayor estabilidad
financiera, de tal manera que permita estabilidad
laboral para los equipos técnicos, cumpliendo un
adecuado control o fiscalizacion en el ambito de
la gestion de personas, situacion que, de acuerdo
con los resultados de la presente investigacion, re-
sultan deficientes, ya que, las facultades otorgadas
a SENAME en esta materia son limitadas. Se hace
necesario regular los montos de remuneraciones,
capacitacionesy el autocuidado que requieren los
equipos profesionales para el adecuadoy correcto
funcionamiento de los proyectos.

Un segundo hallazgo de relevancia es la duracion
de los mismos, lo que limita la posibilidad de es-
tabilidad laboral para los equipos profesionales
especializados, ya que, al no tener una continuidad
asegurada, se revela un alto nivel de rotacién. Lo
anterior se explicaria por las disponibilidades pre-
supuestarias que entrega el Ministerio de Hacienda
al SENAME en la Ley de Presupuesto de cada afo.
Es necesario incursionar y generar Convenios por
alo menos tres afios de extension, que permitan
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considerar las condiciones territoriales y a la vez,
asegurar la estabilidad laboral de los equipos
profesionales. Junto a lo anterior, es necesario
regular lal6gica del 80 bis, que deberia poseer una
dinamica planificada en el tiempo y, de esta ma-
nera, permitir un trabajo proactivo de los equipos
profesionales y disminuir la dinamica reactiva que
hoy poseen los proyectos. En ese sentido, se debe
mejorar la coordinacion entre el ambito judicial,
particularmente en las derivaciones que generan
los Tribunales con la funcién que cumple SENAME
en dicho proceso.

Finalmente, cabe mencionar que al ser esta inves-
tigacion un estudio exploratorio en la tematica de
gestion de personas, es posible avanzar en una
proxima investigacion en torno a correlacionar
impactos o resultados versus condiciones de
estabilidad laboral del recurso humano de los
proyectos, que sustente los hallazgos de este
primer estudio.



ANALISIS DEL PROGRAMA DE PROTECCION ESPECIALIZADA EN MAL-
Rev. estud. polit. estratég. (Impr), 5 (1): 12-28, 2017 TRATO Y ABUSO SEXUAL DEL SERVICIO NACIONAL DE MENORES EN LA
REGION DEL BIOBJO, UNA PERSPECTIVA DESDE EL RECURSO HUMANO.

BIBLIOGRAFIA

Amaya, G., Conde, M.y Pedraza, E. (2010). Desempefio laboral y estabilidad del personal administrativo
contratado de la Facultad de Medicina de la Universidad del Zulia. Revista de Ciencias Sociales, \/ol.16, 495.

Baeza, R. (2002). De las metodologias cualitativas en investigacion cientifico-social: Disefio y uso de
instrumentos en la produccion de sentido. Universidad de Concepcion, Facultad de Ciencias Sociales,
Departamento de Sociologia.

Blick, L., Porter, F. y Sgroi, S. (1982). Handbook of clinical intervention in child sexual abuse. The Free
Press, Estados Unidos.

Browne, A. y Finkelhor, D. (1985). The Traumatic Impact of Child Sexual Abuse: A Conceptualization.
Marzo 20, 2017, de American Journal of Orthopsychiatry. http://www.csom.org/train/victim/resources/
the%2otraumatic%20impact%200f%20child%20sexual%20abuse.pdf

Corbin, ]. y Strauss, A. (2002). Bases de la investigacion cualitativa. Técnicas y procedimientos para desa-
rrollar la teoria fundamentada. Colombia, Universidad de Antioquia.

Fruggeri. (1992). Las Emociones del terapeuta. Revista de psicoterapia, 16, 13.

Dominguez, M. (2008). Factores determinantes en la gestion de recursos humanos en empresas de servicios
que incorporan de manera sistemdtica nuevas tecnologias: Un estudio de caso en la comunidad valenciana.
Pensamiento y Gestion, Vol.24, 91-126.

Garcia, A. y Garcia, M. (2008). La influencia de los rasgos psicoldgicos en las actitudes hacia el empleo.
Revista de Psicologia del Trabajo y de las Organizaciones, 24, 31.

Intebi, Irene V. (2011). Proteger, reparar, penalizar: Evaluacion de las sospechas de abuso sexual infantil.
Granica, Buenos Aires, Argentina.

Bresser Pereira L. (2001). Reforma de la Nueva Gestidn Plblica: Ahora en la agenda de América Latina,
sin embargo... International Journal of Political Studies, 3, 143-166.

Mas Sabaté, J. (2000) Gestién privada de servicios ptiblicos: La externalizacion (outsourcing) en la Adminis-
tracion Publica. V Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Plblica, Santo Domingo, Rep. Dominicana, 24 - 27 Oct.

Ministerio de Justicia. (2004). Crea los tribunales de familia. Marzo 20, 2017, de Biblioteca del Congreso
Nacional de Chile. https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=229557



28

Jaime Andrés Contreras Alvarez ~ Constanza Andrea Mufioz Contreras Rev. estud. polit. estratég. (Impr.), 5 (1): 12-28, 2017

Ministerio de Justicia. (2005). Establece sistema de atencidn a la nifiezy adolescencia a través de la red
de colaboradores del SENAME y su régimen de subvencion. Marzo 20, 2017, de Biblioteca del Congreso
Nacional de Chile. https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=240374

Ministerio de Justicia. (2005). Establece un Sistema de Responsabilidad de los Adolescentes por In-
fracciones a la Ley Penal. Marzo 31, 2017, de Biblioteca del Congreso Nacional de Chile. https://www.
leychile.cl/Navegar?idNorma=244803

Ministerio Piblico. (2006). Boletin estadistico primer semestre 2006. Marzo 20, 2017, de Ministerio
Pablico. http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic2_chl_sc_anexo_5_sp.pdf

Servicio Nacional de Menores. (2010). Bases Técnicas Programas de proteccion especializada en
maltrato y abuso sexual infantil (PRM). Manuscrito no publicado.

Servicio Nacional de Menores. (2011). Perfil de cargo de Supervisores técnicos y financieros del Servicio
Nacional de Menores, en Perfil de cargo de Supervisores técnicos y financieros del Servicio Nacional
de Menores 2011. Manuscrito no publicado

Servicio Nacional de Menores. (2012). Bases Técnicas Programas de proteccion especializada en mal-
trato y abuso sexual infantil (PRM). Marzo 20, 2017, de Servicio Nacional de Menores. Manuscrito no
publicado.

Servicio Nacional de Menores. (2014). Circular N° 0001. Marzo 20, 2017, de Servicio Nacional de Me-
nores. http://www.sename.cl/wsename/otros/Circula_oo1_Normtiva_ RC.pdf

Servicio Nacional de Menores. (2015a). Orientaciones Técnicas Programas de proteccion especializada
en maltrato y abuso sexual grave (PRM), en Orientaciones Técnicas de lineas programas de Servicio
Nacional de Menores. Manuscrito no publicado.

Servicio Nacional de Menores. (2015b). Resolucion Exenta N°1000-B.

Servicio Nacional de Menores. (2016). Catastro de la Oferta Programatica de la red SENAME. http://
www.sename.cl/wsename/otros/op/CATASTRO-201603.pdf

UNICEF. (2012). 4° Estudio de Maltrato Infantil. Marzo 20, 2017, de UNICEF. https://www.unicef.org/lac/
Cuarto_estudio_maltrato_infantil_unicef.pdf






HANNAH ARENDTY EL MAYFLOWER
COMPACT COMO CASO EIEMPLAR

HANNAH ARENDT AND THE MAYFLOWER COMPACT
AS EXEMPLARY CASE

Autora
Elisa Goyenechea'




Rev. estud. polit. estratég. (Impr.), 5 (1): 30-53, 2017

RESUMEN

Hannah Arendt examina el Pacto de Mayflower en
su obra On Revolution. Nuestra investigacion se
propone mostrar que el Mayflower Compact es
para Arendt un caso ejemplar e histéricamente
emplazado de praxis plural y de poder manco-
munado. El Mayflower es un pacto de estilo
puritano, que le permite anclar histéricamente
su propia justificacion tedrica del valor politico
de las promesas proferidas entre hombres libres
eiguales. Mostraremos que para Hannah Arendt
las promesas, los pactos o las alianzas son la
clave para comprender no solo el acontecimiento
de la fundacidn, sino también la fuente de la
legitimidad de los cuerpos politicos. Asimismo,
entendemos que dicho pacto les permitié a los
primeros colonos americanos evadir la aporia
tedricade las mentes ilustradas y revolucionarias
del siglo XVIII; a saber, cémo eludir el circulo
vicioso de poder instituyente y poder instituido.

Palabras clave: Arendt-Pacto de Mayflower-praxis
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ABSTRACT

In On Revolution, Hannah Arendt examines the
Mayflower Compact. Our inquiry seeks to prove
that the Mayflower Compact is for Arendt an
historically situated, exemplary case of plural
power and of action in concert. The Mayflower
is a Puritan Agreement that provides an histo-
rical anchor for her theorical justification of the
political value of the promises made and fulfilled
by free and equal men. We seek to prove that for
Arendt promises, covenants and agreements are
the key concepts to understand the event of
foundation and the legitimacy of the political
bodies. We shall assert that the covenant allowed
the Pilgrims to evade the theorical perplexities
of the enlightened and revolutionary minds of
the XVIII century, i. e., how to elude the vicious
circle of constituent power and instituted power.
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INTRODUCCION

Hannah Arendt examina el Pacto de Mayflower en
su obra On Revolution (1963, 2006), a proposito de
suindagacion sobre la dos Revoluciones del siglo
XVIII, la francesa y la estadounidense Nuestra
posicion es que la pensadora eleva el Mayflower
Compact a caso ejemplar, porque encuentraalliun
asidero histdrico que le permite fundamentar sus
categorias de praxis mancomunaday de poder. Asi-
mismo, entendemos que el estilo de pacto puritano
habilita a la pensadora a justificar teéricamente
el valor politico de las promesas proferidas entre
hombres libres e iguales. Para Hannah Arendt el
valor performativo de las promesas, los pactos o
las alianzas son la clave para comprender no solo
el acontecimiento de lafundacion, sinotambiénla
fuente de la legitimidad de los cuerpos politicos.
Mostraremos que dicho pacto les permiti6 a los pri-
meros colonos americanos evadir las perplejidades
tedricas de las mentes ilustradas y revolucionarias
del siglo XVIII; a saber, como eludir el circulo vicioso
de poder instituyente y poder instituido. O, en
otras palabras, jcémo dotar de legitimidad a los
nuevos poderes instituidos cuando las antiguas
autoridades no son vinculantes?

Dividiremos nuestro trabajo en tres partes. En
primer lugar, presentaremos los argumentos que
emplea Arendt para distinguir las dos Revoluciones
y aludiremos brevemente a la tesis central de On
Revolution, a saber: que la Revolucion americana
no fue una réplica de las premisas del liberalismo
clasico inglés, sino -fundamentalmente- del re-
publicanismo clasico. Asimismo, recalaremos en
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la dispar nocién de pueblo que los tedricos de la
Revolucién emplearon aambos lados del Atlantico,
cuestion que Arendt destaca sobremanera. En
segundo lugar, indagaremos las caracteristicas
del Pacto puritano como Agreement o Covenant,
que Arendt halla en el Mayflower Compact y que
enaltece como documento constitucional clave
de todo el proceso revolucionario en los EE.UU.
Mostraremos que dicho Pacto fundacional le provee
el anclaje histdrico para fundamentar su categoria
de praxis conjunta y de poder plural. Asimismo,
el acuerdo se da en la forma de una combinacién
entre iguales mediante promesas reciprocas,
cuyo valor performativo establece la fundacion
y vincula para la posteridad. Arendt lo nomina
“mutual contract”. En tercer lugar, pondremos en
evidencia que el acontecimiento revolucionarioy
fundacional aludido como Novus Ordo Saeclorum
es —para la pensadora- el “nuevo absoluto” que
provee legitimidad y funda para el porvenir un
espacio publico secular, inclusive sin la sancién
de un orden trascendente.

Nuestro trabajo esta centrado principalmente
en la lectura y exégesis de On Revolution y de The
Human Condition, obras de las que seleccionaremos
los fragmentos mas salientes en orden a fundar
nuestra tesis. Hemos recurrido a dos estudiosos
del pensamiento de Hannah Arendt como auxilio
interpretativo para la cuestion del Mayflowery la
Revolucién americana. Recalaremos, entonces, en
las posiciones de Claudia Hilb, en su obra Abismos
de la Modernidad. Reflexiones en torno a Hannah
Arendt, Claude Lefort y Leo Strauss (2016) y de Da-
vid Ingram, en su articulo, Novus Ordo Seclorum:
The Trial of (Post) Modernity or the Tale of the Two

2.- Para un esclarecedor examen del uso del concepto de Revolucidn en Arendt, véase Allbrecht Wellmer, Hannah Arendt: On
Revolution, en Dana Villa (ed.), The Cambridge Companion to Hannah Arendt, Cambridge University Press, Cambridge & New

York, 2000; pp. 220-260.
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Revolutions, incluido en el volumen editado por
Larry May y Jerome Kohn titulado Hannah Arendt.
Twenty Years Later (1997).

1. LAS DOS REVOLUCIONES Y
LA HERENCIA REPUBLICANA

Cuando Hannah Arendt teoriza sobre las revolu-
ciones modernas, pone en tension los eventos en
Francia y en EE.UU., y discrimina las bendiciones
que rodearon la revolucién en América’ y las
desgracias que sellaron la suerte y llevaron a su
perdicidn a la francesa“. La tesis central de On
Revolution (2006) es que el acontecimiento por
el que se fundé el cuerpo politico de los Estados
Unidos fue una Revolucién en la que la violencia
brill6 por su ausencia. Clave al respecto es el énfasis
con que la autora distingue entre Republica, que
es el fruto de la Revolucidn, y Gobierno Limitado,
nocion distintiva del liberalismo clasico (Manent,
1990: 112-124). Arendt dedica muchas paginas de
su obra para distinguir entre Gobierno Limitado
y Replblica, entre libertades civiles y libertad
politica o positiva, entre liberacion y constitucion
de la libertad. En el caso de los Estados Unidos, el
momento de liberacidn, el que usualmente llama
la atencion por su violencia o por su dramatismoy
ha sido considerado —erroneamente- como la con-
dicion per quam de las revoluciones, fue sucedido
(sin hiato, sino con solo con un “compas de espera”)
por el momento estrictamente revolucionario que
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la autora identifica con la “pasion constitucionalis-
ta” ola “fiebre constitucional” (Arendt, 2006: 139,
165) en las trece colonias®. Liberacion de o rebelion
frente a un gobierno abusivo o colonial —esclarece
Arendt- remite a la necesidad de restaurar las liber-
tades antiguas, es afin al reclamo por un gobierno
limitado y no tiene nada de revolucionario, sino
que puede rastrearse hasta la Carta Magna y los
antiguos derechos feudales: la Petition of Rights de
1628, el Habeas Corpus de 1679 y la Bill of Rights de
1688. Alli se aprecia el afan de restauracion mas no
de revolucién, que ambiciona un cambio radical en
laforma de gobierno. La idea de Revolucién a dife-
rencia de la de restauracién, contiene el elemento
del nuevo origen, la discusién por la mejor forma
de gobierno y el establecimiento de un nuevo
sistema de poderes. En una palabra, la nocién de
Revolucién no remite a la exencion de los abusos
o al control de los 6rganos de poder, circunstancia
que remite a las libertades negativas (incluso el
derecho a la representacion para decidir sobre las
cargas impositivas), sino a la libertad politicayala
participacion en los asuntos publicos (Arendt, 2006:
25, 141-145, 150-151). Somos conscientes de que
la posicion de Arendt ha suscitado controversias,
pero para los propositos de este analisis la tesis
sera, por el momento, asumida a-criticamente.

Entre las cualidades que la pensadoraresaltaen el
suceso americano es que la guerra de la indepen-
dencia, el proceso de liberacién o rebelién -con-
sustancial a una revolucidn, pero no su condicion
suficiente- no arrojé a los colonos a un estado de

3.- Hannah no discrimina entre las distintas revoluciones del continente americano y refiere la Revolucién de los EE.UU. como

“the American Revolution”.

4.- Para una indagacion del analisis de Arendt de las dos Revoluciones, véase David Ingram, Novus Ordo Saeclorum: The Trial of
(Post) Modernity or the Tale of Two Revolutions, en Larry May and Jerome Kohn (Ed.), Hannah Arendt. Twenty Years Later, Cambrid-

ge, Massachusetts. London, England, The MIT Press, 1997.

5.-Las trece colonias que se involucraron en la lucha por la Independencia fueron, por el norte: Massachusetts [Nueva Inglate-
rra], Connecticut, New Hampshire, Rhode Island; en el centro: New Jersey, New York, Delaware, Pensilvania; en el sur: Virginia,

Maryland, Carolina del Norte, Carolina del Sur y Georgia.
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naturaleza, para decirlo en palabras de Hobbes, sino
que los encontré ya organizados en “sociedades
politicas” (Arendt, 2006: 167) 0 “cuerpos politicos
civiles” (158, 186). Tales asociaciones preliminares
regulaban sus asuntos con relativa autonomia y
-lo que resalta Arendt- recibieron la sancién de
las Cartas Reales con posterioridad a su institu-
cién espontanea (no tutelado ni guiado por una
autoridad superior); fueron stbditos ingleses por
casi 200 afos hasta su independencia, por lo que
no estaban investidos de soberania. Combinaban,
entonces, libertad y no soberania.

Clave en el pensamiento de Arendt es la expulsion
de los conceptos de gobierno (rule), de domina-
cion, y de mando/obediencia del terreno politico.
El sentido de lo politico que a ella le interesa
rescatar contiene los elementos de la igualdad,
el autogobierno, de la participacion activa en los
asuntos publicos, y del consentimiento a las leyes,
endetrimento de |la obediencia irreflexiva (Ricoeur,
1991). Asimismo, eleva el poder plural como algo
cualitativamente distinto de la fuerza y de la
violencia (Arendt, 1970: 104-200). La pensadora
busca en el paradigma griego antiguo y en las
primeras instituciones politicas libres de la polis,
la experiencia politica originaria a la que debemos
retornar siempre que indaguemos el sentido de
lo politico, que late ain bajo capas sedimentadas
de significacion. El binomio mando y obediencia,
la dominacién y la violencia —discierne Arendt
en The Human Condition (1958, 1998) y en Was ist
Politik? (1993a)- no pertenecen estrictamente a la
esencia de lo politico. Para los antiguos griegos
estos elementos que hoy con naturalidad endo-
samos a la esfera publica y politica, hallaban en
la esfera privada su lugar natural, porque en la
casay en las relaciones familiares reinaba la des-
igualdad. La polis, en cambio, reunia en el agora a
hombres libres e iguales. De allique entre ellos, la
dominacion por la fuerza o la violencia o la dupla
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mando y obediencia mudaban en aquiescencia,
participacion, persuasion, consentimiento. Para la
experiencia politica clasica, la figura del primus inter
pares daba cuenta de la igualdad elemental de los
que se unian y generaban nimero y poder para la
consecucion de la propuesta del dirigente (Arendt,
1998: 189). Este Gltimo quedaba literalmente im-
potente, si no lograba que el resto de sus iguales
se uniera a su empresa, cuyo éxito dependia del
esfuerzo mancomunado. O sea, para el pensamien-
to clasico, la nocién de praxis -accion- era ajena
y hasta opuesta a la dupla mando-obediencia y
gobernante-gobernados, en las que la desigualdad
y la jerarquia van de suyo.

En Was ist Politik? (1993a), Arendt indaga el mundo
politico griego antiguo a través de textos poéticos
y de narraciones épicas en busca de un sentido
primordial, fundado en experiencias politicas
originarias. Asimismo, recorre el pensamiento
politico de Platon y de Aristételes, y encuentra
alli un sentido derivado e ilegitimo de lo politico.
Verifica un desplazamiento del origen que instala
la dupla mando/obediencia, el binomio gobernan-
te/gobernados, enarbola la figura del experto en
politica (hoy diriamos, el tecndcrata), e introduce
el elemento de la violencia, especificamente en el
dialogo El Politico (Platon, 1981: 296 c-e). Para la
discipula de Heidegger, el pensamiento politico
presocratico volcado en experiencias, narracionesy
palabra poética encierra el tesoro oculto que pulsa
inclusive hoy, cada vez que pronunciamos la palabra
politica. A ese sentido volvera Arendt unay otra vez,
paraidentificar una tradicién revolucionariajalonada
por acontecimientos ejemplares histéricamente
emplazados: las polis griega, la civitas romana
(Arendt, 1972:139), las 48 secciones de la Comuna
de Paris de 1871, las elementary Republics de Thomas
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Jeffersons, los Soviets de 1905, la fallida Revolucion
hlngara de 1956. Tales eventos de lo politico nos
ofrecen el criterio para apreciary calibrar el valor de
nuestras instituciones, el grado de libertad politica
que gozamos y la calidad del espacio publico que
habitamos (Arendt, 2006: 241-248).

En On Revolution, Arendt lee e interpreta la expe-
riencia colonial y pre-colonial de los EE.UU. con
sus propias categorias de pensamiento politico,
fraguadas sobre el caracter ejemplar de la polis
griega y de la civitas romana. Pertrechada de los
instrumentos tedricos antedichos, la autora halla
en los origenes de su patria adoptiva una riqueza
politica y una experiencia revolucionaria que no
han sido debidamente enaltecidas. Animada con
este espiritu, registra en estas “sociedades poli-
ticas” coloniales, en las “republicas elementales”
de Thomas Jefferson y en el “civil body politik” de
la formula del Mayflower, una réplica moderna
de esas primeras instituciones politicas libres de
las que somos herederos. En estas instituciones
germinales de la RepUblica confederada palabras
como violencia, jerarquia, dominacién y soberania
eran foraneas. Aln asi o, mejor adn, precisamente
por eso, son cuerpos eminentemente politicos,
entendiendo por tales, organizaciones esencial-
mente distintas de aquellas fundadas en vinculos
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sanguineos y familiares, o en lazos sociales. Al
respecto, leemos en On Revolution (2006):

Estos cuerpos, estrictamente hablando, no eran
concebidos como gobiernos; no implicaban
gobiernoy la division entre gobernados y go-
bernantes. [...] el pueblo asi constituido pudo
seguir siendo stbdito real del gobierno de In-
glaterra por mas de ciento cincuenta afios. Estos
nuevos cuerpos politicos eran verdaderamente
‘sociedades politicas’y su granimportancia para
el futuro yacia en la formacién de un dominio
[realm] politico, investido de poder y con la
prerrogativa de reclamar derechos, sin poseer
soberanfa, (p. 159).

Laguerra por laindependencia, la desvinculacion de
la Coronainglesa, a diferencia de lo que sucederia
en Francia, no barrio los privilegios de los antiguos
estamentos y 6rdenes, que -pertenecientes al
antiguo régimen- constituian los patrones de
una organizacion obsoleta; la emancipacion lo
fue respecto de la Corona inglesa, pero no se sin-
tieron eximidos de sus propios pactos coloniales
y Ordenes Fundamentales’, en las que yacia su
organizacién. En primer lugar, la suerte de los
colonos americanos estuvo predeterminada por
su herencia no absolutista, le hacian frente a un

6.~ \éase la carta de Thomas Jefferson a Samuel Kercheval del 12 de julio de 1816. Cf. Thomas Jefferson, The Works of Thomas
Jefferson, Federal Edition (New York and London, G.P. Putnam’s Sons, 1904-5). Vol. 12. Retrieved 8/4/2017 from the World Wide
Web: http://oll.libertyfund.org/titles/808

7.- Connectituc, hoy uno de los cincuenta Estados de los Estados Unidos, fue una de las trece colonias, en origen dependientes
del Reino Unido. La regidn, hoy llamada Connecticut, fue explorada en primer lugar por colonos holandeses, que establecieron
puestos comerciales, pero los primeros asentamientos permanentes se debieron a los ingleses puritanos de Massachusetts, a
partir de 1633. La colonia de Connecticut, desde su origen, gozd de gran autonomia politica y fue, en consecuencia, la primera
en poseer un Constitucién escrita, llamada Fundamental Orders, o First Orders (Mandatos Fundamentales o Primeras Ordenes).
Fue adoptada el 14 de enero de 1639 y proclama un principio de gobierno democratico basado en la voluntad del pueblo. Esta
constitucion colonial serviria de base para la redaccién de la Constitucion estadounidense, por esa razén se llama a Connecticut
“El Estado de la Constitucion” (“The Constitution State”). Para el documento de las Ordenes Fundamentales de Connecticut,
véase Luis Grau, Historia del constitucionalismo americano. Materiales para un curso de historia de las constituciones, Madrid, Uni-
versidad Carlos Ill de Madrid, 2011, cf. pp. 32-35. Para el texto original del Mandato Fundamental de Connecticut, véase: http://
oll.libertyfund.org/pages/1639-fundamental-orders-of-connecticut
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gobierno constitucional, la proteccién de los
abusos potenciales de la monarquia les estaba
garantizada por el hecho de que gozaban de “los
derechos de los ingleses” (Burke, 1790, 1942).
Es decir, el aspecto decisivamente revolucionario
no fue el reclamo por un gobierno limitado y su
Constitucién —en consecuencia- no se basé en
una enumeracion de derechos. Sila Revolucién de
los EE.UU. hubiera sido solo esto, no habria sido
mas que un reclamo restaurador ante la voracidad
impositiva de un Parlamento tiranico o ladesmesura
de Jorge lll (Sheldon, 1993). El aspecto decisivo de
la Revolucion americana —ensefia Arendt- es que
la cuestion de la Revolucién y fundacion de un
nuevo cuerpo politico nunca tuvo su centro en la
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enumeracion de derechos; es decir, en la salva-
guardade las libertades civiles mediante garantias
constitucionales. O sea, la posicion de Arendt es
que el aspecto crucial del proceso revolucionario
en los EE.UU. no yace en laraizliberal clasica, sino
en la discusion por la mejor forma de gobierno
o por la distribucién mas sabia de los poderes.
Dicho de otro modo, la cuestion esencial fue el
establecimiento de un nuevo sistema de poder o,
en palabras de la pensadora, “la constitucién de la
libertad recién conquistada”. En consecuencia, la
fuente clave fue el republicanismo clasico (Béjar,
2000). “Constitutio Libertatis” (Arendt, 2006: 132-
170), es el subtitulo del IV capitulo de On Revolution,
titulado “Foundation 1°.

8.- Nos referimos a la sentencia de Edmund Burke, que —contra la proclamacion de la Revolucién Francesa- impugna los dere-
chos naturales inalienables del Hombre y reivindica los derechos histéricamente emplazados y sancionados por la tradicion.
Edmund Burke sostiene que para teorizar o reflexionar sobre la dimensién politica de los hombres basta con “constatar o re-
flejar lo que aparece, dejando de lado la funcidn de penetrar tras las apariencias positivas, forzando su sentido, mediante la
aplicacién de principios no visibles, que son construcciones racionales”. El pensador irlandés define a la sociedad y a la historia
segun el modelo de la naturaleza, en el cual puede descubrirse cierta legalidad y constancia. Lo racional en el plano social e
histérico es lo que se ha comprobado como constante e inalterado, aquello que ha resistido al transcurso del tiempo. Para Bur-
ke, en consecuencia, la racionalidad y naturaleza del orden social se encuentran en “ciertas constancias inalteradas por el paso
del tiempo, es decir, en la tradicion”. La tradicion, entonces, es “el nico principio legitimante del orden publico”. Discute toda
defensa de la libertad que tenga por fundamento ideas abstractas sobre el hombre, o que se base en la naturaleza humana y
defiende la indole histdrica y contingente de los principios. En este caso, “el caracter convencional (no natural) de todo derecho
y la sola legitimacidn de estos como derechos histéricos, como «herencia del pueblo inglés»”. Véase, Burke y las concepciones
conservadoras de la democracia, Tomas Molian en Critica & Utopia, Latinoamericana de Ciencias Sociales, nimero 1, Buenos
Aires, septiembre, 1979. Se consulté la version on line publicada por la Red de Bibliotecas Virtuales de Ciencias Sociales de Amé-
rica Latina y el Caribe de la Red Clacso: www.bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/criticayutopia.htm Véanse especialmente
pp. 1-3. Edmund Burke argumenta sobre los derechos de los ingleses, es decir, los derechos y libertades que se heredan por
tradicion en Reflections on the French Revolution. Véase, http://oll.libertyfund.org/title/656 Especialmente, pp. 76-77, 81. En
esta Ultima leemos: “In the famous law of the 3rd of Charles I. called the Petition of Right, the parliament says to the king, «Your
subjects have inherited this freedoms», claiming their franchises, not on abstract principles as the «rights of men», but as the rights of
Englishmen, and as patrimony derived from their forefathers”.

9.- La Constitucién de los Estados Unidos fue redactada en la Convencién Constitucional de Filadelfia, en 1787, ratificada en 1788
(The Federalist) y entrd en vigencia en 1789. Es la Constitucion de mayor antigiiedad que se encuentra, ain hoy, vigente en el
mundo. Sustituyd a los “Articulos de la Confederacion y Unién Perpetua”, que eran los estatutos originales de los Estados Unidos,
vigentes desde 1781. Inicialmente, la Constitucion definitiva de los Estados Unidos contenia un Preambulo y siete articulos, en
los que se establece el sistema de distribucion de poder, o el disefio de las instituciones, lo que Arendt denomina “Constitutio
Libertatis”. Asi, consigna los principios basicos en los que se fundamenta el gobierno federal de los Estados Unidos y los limites
alos que tal gobierno esta sometido. La mayor objecion que se le hizo a la Constitucion durante su proceso de ratificacion fue la
ausencia de una declaracion de derechos fundamentales. Inmediatamente después de ser distribuido el texto, Alexander Hamilton
publicd en los periddicos de New York un articulo con el titulo de “The Federalist”, bajo el seudénimo Publius. Alli se comprometia
a resolver todas las inquietudes que suscitaba el texto de la Constitucidn. Para ello, recab la ayuda de James Madison y de John
Jay. Entre octubre de 1787 y agosto de 1788, los autores publicaron en dos periédicos de New York, setenta y siete articulos con el
mismo titulo y bajo el mismo seudénimo. Estos fueron publicados a fines de 1788 en dos volimenes con el titulo “The Federalist. A
Collection of Essays written in favor of the new Constitution, as agreed upon by the Federal Convention, September 17, 1787”. Los ensayos
mas famosos son el ndmero 10, en el que Madison trata de como impedir la tirania de la mayoria y la ventaja de un Estado grande
sobre varios pequenos. En el 39, Madison describe el federalismo y en el 51 introduce la doctrina de los “checks and balances”. El 4
de marzo de 1789, el Congreso de los Estados Unidos aprobd doce enmiendas a la Constitucidn y el 25 de septiembre fueron envia-
das a todos los estados para su ratificacion. Finalmente, el 15 de diciembre de 1791 diez de ellas se convirtieron en el Bill of Rights,
o Carta de derechos, de la Constitucién de los Estados Unidos. Hasta ahora, la Constitucién ha sido modificada con veintisiete
enmiendas. Véase Luis Grau, Historia del constitucionalismo americano. Materiales para una historia de las Constituciones, op. cit.; en
especial pp. 86-98, 119-126.
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Concepto decisivo para comprender la diferencia
entre ambas Revoluciones es la nocién de pueblo
que emplearon, a ambos lados del Atlantico, los
hombres de la Revolucién. A los efectos de discri-
minar el uso del término, Arendt examina principal-
mente El contrato social. Repasemos sucintamente
su interpretacion. En los escritos de Jean-Jacques
Rousseau, pueblo aparece como una entidad co-
lectiva, indiferenciado y desorganizado; el vinculo
dominante, por el que monopoliza la virtud civica,
es la piedad por el que sufre (Rousseau, 1762, 2003:
311-314). Se trata de una multitud no tocada por el
vicio proveniente del lujo, el comercio, la vagancia
y la ociosidad (222-225, 231-233, 235), cualidades
ruinosas de quienes delegan la custodia de los
asuntos publicos y la depositan en expertos. Dice
Rousseau (313): “El hombre salvaje, carente de
sabiduria y razén [..], se lo ve siempre entregarse
imprudentemente al primer sentimiento de huma-
nidad. En las revueltas, en las peleas callejeras, el
populacho se reline, el hombre prudente se aleja.
Esla chusma, son las mujeres de les Halles quienes
separan a los que combaten e impiden a la buena
gente degollarse una a la otra”.

Le peuple roussoniano es el depositario de la princi-
pal virtud pablica: la compasidn, y se lo caracteriza
como un ente moral. En términos no roussonianos
sino marxistas, Rousseau conceptualiza el pueblo
en clave clasista e identifica a los desposeidos, los
oprimidos o los pobres con los virtuosos; asume
la premisa de la bondad natural del hombre fuera
de la sociedad e infiere, a partir de la desigualdad
escandalosa de la que es testigo, la maxima de
que lasociedad o las instituciones lo pervierten. Si
bien tanto los revolucionarios franceses como los
norteamericanos son coincidentes en la premisa
de que el poder reside en el pueblo, the people y le
peuple aluden a realidades distintas. Aludiendo al
pueblo roussoniamo, apunta la autora:
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Laimagen de Rousseau de una ‘multitud ... unida
en un solo cuerpo’y movida por una voluntad
era unadescripcion exacta de lo que realmente
eran, porque los urgia el reclamo por el pan, e
implorar por pan siempre sera manifestado en
una sola voz. En lamedida en que todos nece-
sitamos pan, verdaderamente somos todos lo
mismo [no iguales, sino homogéneamente lo
mismo, como el homo laborans], y bien puede
unirnos en un solo cuerpo. De ningin modo
es una mera cuestion teorica el hecho de que
el concepto francés de le peuple siempre ha
tenido, desde su origen, la connotacién de ‘un
monstruo de muchas cabezas [a multiheaded
monster]’, una masa que se mueve como un
cuerpo y actla como si estuviera poseido por
una voluntad; y si esta nocion se ha esparcido
por los cuatro rincones de la tierra, no es por
ninguna influencia de ideas abstractas, sino
por su obvia verosimilitud bajo condiciones de
pobreza abyecta. (Arendt, 2006: 82).

Cuando Arendt piensa en el pueblo, evoca la ri-
queza de la experiencia colonial americana. Alude
siempre a un grupo de hombres organizado, que
actla en concierto y que no responde a patrones
de conducta, asimilados u obedecidos. Cuando
sefala la sabiduria de los Padres Fundadores, no
duda del arsenal teérico de Thomas Jefferson, Ja-
mes Madison, o John Adams (los tres mas citados),
pero lo que desea es poner de manifiesto la riqueza
oculta de la experiencia colonial y revolucionaria
americana, y tal riqueza se centra en las categorias
de praxis y de poder plural o mancomunado. La
categoria de accion en el pensamiento de Arendt
reviste las cualidades del origen, del inicio sus-
traido de causas y antecedentes, imposible de
ser explicado conforme a patrones de conducta.
La accidn, imposible de ejercer en aislamiento,
siempre requiere de una pluralidad de hombres que
actlia concertadamente y genera poder (Arendt,



38

Elisa Goyenechea

1998: 199-201), inclusive persiguiendo cada uno
de ellos sus intereses mezquinos.

La experiencia especificamente americana habia
ensefiado a los hombres de la Revolucion que
laaccion|...] solo puede ser cumplida por algtin
esfuerzo mancomunado, en el que lamotivacion
de los solos individuos —por ejemplo, si son o
no una ‘banda de indeseables’ [Arendt alude
a la tripulacion del Mayflower]- ya no cuenta,
de manera que la homogeneidad de pasado y
de origen [...] ya no es requerida. El esfuerzo
conjunto iguala muy efectivamente tanto las
diferencias del origen, como también las de
calidad. (Arendt, 2006, 173).

The people alude, entonces, a unarealidad actuante
(“a working reality”) (167), el pueblo organizado,
cuyo poder es ejercido conforme a leyes y limitado
por ellas. Para los revolucionarios norteamericanos,
pueblo nunca tuvo el sentido de una unién sagrada,
ni de un todo colectivo guiado por una sola volun-
tad, ni de una entidad indivisa cohesionada por una
sola opinidn. Para Arendt, la Revolucion francesa
traiciond su promesa de emancipaciony degenerd
en una caricatura del mismo absolutismo, del que
quizo abjurar. El peso del legado absolutista resultd
en la ecuacién entre libertad y la voluntad Gnicay
sin fisuras: la soberania del pueblo. Cierto es que los
americanos se auto-comprendieron como pueblo,
pero con este término aludian principalmenteala
pluralidad y a la diversidad.

La palabra ‘pueblo’ retenia para ellos el sentido
de la diversidad, de la infinita variedad de una
multitud cuya majestad reside en su misma
pluralidad. Oponerse a la opinién publica, es
decir, a la potencial unanimidad de todos era,
en consecuencia, una de las muchas cosas sobre
las que los hombres de la Revolucién americana
estaban completamente de acuerdo; sabian que
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el dominio publico en una Republica estaba
constituido por el intercambio de opinidn
entreiguales, y que este dominio simplemente
desapareceria en el mismo instante en que el
intercambio se volviera superfluo si todos los
iguales fueran de la misma opinién. (Arendt,
2006, 83).

La posicidn de Arendt es que los tedricos france-
ses siguieron a Rousseau y concibieron al pueblo
como una ficciény un absoluto, la Nacién (la unién
sagrada), la voluntad general, o el pueblo soberano;
fueron fieles a su herencia absolutista y trasladaron
la soberania y arbitrariedad temible del monarca
al pueblo. En consecuencia, lo posicionaron por
encima de toda autoridad y absuelto de todas las
leyes. Su herencia absolutista les impidié concebir
no solo un poder dividido y balanceado, sino dos
fuentes independientes del poder, por un lado, y
del derecho, por otro. El intento tedrico de romper
el circulo vicioso del poder instituyente y el poder
instituido, o de un poder instituyente que no es ca-
paz de proveer solidez y estabilidad, porque carece
de la autoridad con el suficiente poder vinculante
como para conferir sancion, se mantuvo dentro del
marco conceptual heredado del absolutismo. Con
las palabras de Arendt:

En términos tedricos, el problema de Rousseau
se asemeja al circulo vicioso de Sieyés: aquellos
que se retnen para constituir un nuevo go-
bierno son, ellos mismos, inconstitucionales,
esto es, no tienen autoridad para hacer lo que
se propusieron lograr. El circulo vicioso en la
legislacion [esta presente] cuando se instituye la
ley del pais o Constitucion, la cual, en adelante,
se supone que encarna la ‘ley superior’, de la
que, en Ultima instancia, todas las leyes derivan
su autoridad. (Arendt, 2006: 176).
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1.1.El poder y la autoridad

El poderirrestricto del que fue investido le peuple,
olaNacioén, ala que se la concibié —también- como
sede de la autoridad, no pudo instituir nada dura-
deroy estable, precisamente porque era defectivo
en la capacidad de sancionar, refrendar, legitimar
o respaldar, o sea: carecia de autoridad. En el caso
de Francia, el poder instituyente fue infructuoso™.
Experta en delimitar el alcance semantico de los
términos, la diferencia esencial y el balance entre
autoridad y poder, o entre derecho y praxis, es un
valioso aporte de Hannah Arendt, desarrollado lo
largo del capitulo V de On Revolution'y en What is
Authority? (1993b: 91-141). Presenta su posicion
remitiendo a dos fuentes, Cicerdn y James Madison.
En De Re Publica, el senador romano consigna las
dos fuentes diferenciadas de poder y autoridad,
mientras que el poder reside en el pueblo, lafuente
de la autoridad yace en la institucion del Senado,
“cum potestas in populo auctoritas in senatu est”. El
dinamismo de la accidn, la potencia del cambio y de
larenovacién yacen en el pueblo, pero la autoridad
es una institucién, un documento, un precedente
cuya prerrogativa no es la accion, sino el consejo,
la admonicidn, o la exhortacién por medio de
una voz maximamente calificada para evaluar la
constitucionalidad de una ley, de un fallo o de
una decision. A quien esta investido de autoridad
politica no le compete el poder de la accion, sino
la capacidad hermenéutica que ha de velar por la
continuidad de los principios fundacionales que
constituyen la “Ley fundamental”, su funciénesla
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de custodiar la Constitucion. Su tarea es impres-
cindible por cuanto ofrece seguridad, estabilidad
y permanencia al cuerpo politico, encauzando,
resistiendo o demorando el empuje de la praxis y el
poder mancomunado del pueblo. De alli que Arendt
aluda a la auctoritas con la metafora de Plutarco,
como “el lastre de un barco” que “lo mantiene a
flote y erguido” (Arendt, 1993b: 123). La sentencia
de muerte de la Revolucion en Francia fue la indis-
tincion entre estos dos elementos —poder y autori-
dad- cuyas fuentes deben estar inexcusablemente
diferenciadas. En este sentido, la Constitucion de
los EE.UU., mas como arquitectura distributiva de
poder que como mera enumeracion de derechos,
es un documento ejemplar. Los artifices del docu-
mento, ensena Arendt, se sintieron herederos de la
sabiduria politicaromanay desplazaron la auctoritas
del senado romano, cuya funcidn era el consejo, a
la rama judicial o al “Consejo de censores” (como
en el caso de Pensilvania) o a las “Convenciones
ocasionales o periddicas” (la propuesta de Jeffer-
son para la Constitucion de Virginia) o a la Corte
Suprema de Justicia, cuya funcién no es el consejo,
sino lainterpretacion (Hamilton, Madison, Jay, 2001:
XLVII - L). Lo decisivo es que, en cualquier caso, la
fuente de la auctoritas (del Derecho o de laley) no
debe coincidir con el origen del poder, que es el
pueblo. En suma, se debe eludir el circulo vicioso
(Arendt, 2006: 191-193).

En Roma, lafuncion de la autoridad era politica
y consistia en dar consejo, mientras que en la
republica americana la funcién de la autori-

10.- El grado de conflicto e inestabilidad de los acontecimientos en Francia da cuenta no de la ausencia de poder instituyente
—sostiene Arendt- sino de la falta de autoridad que diera sancion a los poderes instituidos. Las cuatro Constituciones (1791,
1793, 1795, 1799) que se sucedieron durante el convulsionado periodo revolucionario francés manifiestan la falta de solidez
de las instituciones que producia la Revolucién. En 1804, un senado-consulto proclamé el Primer Imperio y la extincion de la
Primera RepUblica. Este suceso cerrd el capitulo histérico de la Revolucidn francesa. (Michel Vovelle, Introduccion a la historia de

la Revolucién francesa, Barcelona, Critica, 2000, cf. pp. 25-70).
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dad es legal y consiste en la interpretacion.
La Corte Suprema deriva toda su autoridad
de la Constitucion como documento escrito,
mientras que el Senado romano, los patres
o padres de la replblica romana mantenian
su autoridad porque representaban o -mejor
dicho-reencarnaban a los ancestros, cuyo solo
reclamo de autoridad en el cuerpo politico
era precisamente que lo habian fundado, que
ellos eran los ‘padres fundadores’. (Arendt,
2006:192-193).

La Revolucion en Francia quedé presa del circulo vi-
cioso o cuadrado de poder instituyente e instituido,
oentre podery autoridad, o entre praxis y derecho.
Entendemos que Arendt pretende teorizar desde
fuera de ese contexto, pues dentro de tal marco
de referencias el problema es insoluble. Para ello
deja a un lado la teoria y busca en la historia un
acontecimiento a tal punto ejemplar, que pueda
proveer un anclaje para su propia categoria de
analisis: la praxis o accién. Evoca la experiencia
colonial y revolucionaria americana e interpone
su propia nocién de praxis, con sus notas de co-
mienzo y origen. Es decir, emplea una idea central
de su pensamiento politico para interpretar la
experiencia de la fundacién. Origen y comienzo no
provienen del yo quiero de la voluntad soberana,
sino que descansan en el poder plural que reclama
muchos agentes, y en el valor del pacto, que sella
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la combinacién de miltiples voluntades mediante
compromisos reciprocos. Tal origen, ademas, es-
capaalaprevisiony el control de los contratantes,
de modo tal que solo los observadores futuros
podran calificar dicha praxis mancomunada como
origen. Estos atributos legitiman la praxis por si
misma (sin necesitar la invocacién de una autori-
dad de orden superior para el caso de la “ley del
pais”) y —defiende Arendt- permitirian escapar del
contexto del circulo vicioso, que tanto Sieyes como
Rousseau detectaron pero no pudieron eludir. Aun
subrayando la necesidad ineludible de la autori-
dad en politica, Arendt no la ubica en lo alto —el
derecho natural (o las verdades auto-evidentes),
que para ser vinculante necesita de un autor y de
un intérprete autorizado-", sino en los comienzos
terrenales e histéricos de una comunidad civil: el
pactoy lareciproca prestacion de promesas entre
individuos libres e independientes.

Las Revoluciones del XVIII buscaron establecer
un espacio publico secular y pretendieron ser
independientes de la sancion religiosa. Aun asi,
tuvieron la necesidad de recurrir —estratégica-
mente- a elementos pertenecientes a la esfera de
la fe, pero los consideraron como asequibles al
lumen naturale. La aporia de la fundacién -el circulo
cuadrado en la teoria politica- fue resuelta por los
tedricos y los revolucionarios del siglo XVIII de
dos formas. En El contrato social (1762, trad. 2003)

11.- En los siglos XVII'y XVIII la Ley Natural ocupé el lugar de la Divinidad. Este lugar, interpreta Arendt, “es el que habia sido
ocupado por el Dios hebreo, que era un legislador porque él fue el Hacedor [Maker] del universo, un lugar que mas tarde ocup6
Cristo, el representante visible y la encarnacion de Dios sobre la Tierra, de quien luego, los vicarios de Cristo, los papas y obis-
pos romanos como asi también los reyes que los sucedieron, habian derivado su autoridad. Hasta que, finalmente, los rebeldes
protestantes recurrieron a las leyes y alianzas hebreas y a la figura del mismo Cristo. Porque el problema con la Ley Natural fue,
precisamente, que no tenia autor [...]. Para que fuera fuente de autoridad y pudiera sancionar la validez de las leyes hechas por
el hombre, uno tenia que afiadir a la «ley de la naturaleza», como hizo Jefferson: «y el Dios de la naturaleza». En este contexto,
no es de gran relevancia si este Dios interpelaba a sus creaturas a través de la voz de la conciencia o los iluminaba a través de
la luz natural de la razdn, o a través de la revelacion biblica. Lo central de este asunto siempre ha sido que la Ley Natural en
si misma necesita de la sancion divina para ser vinculante para los hombres”. Véase, Arendt, On Revolution, op. cit.; cf. p. 182.
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y en el Manuscrito de Ginebra, la primera version
de El contrato social (1755-1761, trad. 2004)™, |. J.
Rousseau recurri6 al Legislador cuasi-divino. En
la Declaracion de la Independencia, Thomas Jeffer-
son, John Adams y Benjamin Franklin aludieron
a las Verdades auto-evidentes contenidas en las
leyes, que se suponen automaticamente vincu-
lantes. Ciertamente, Arendt admite la presencia
de estos refuerzos tedricos en la Declaracion de
la Independencia americana®, o en los escritos de
John Adams™; sin embargo, la autora pondera que
fue “mas sabiduria politica que fervor religioso”,
lo que condujo a los Fundadores a emplear un
elemento coercitivo presente en la religion tradi-
cional como garante Ultimo de moralidad publica
y sujecion (Arendt, 2006: 175-178). Para ella, el
acontecimiento de la fundacion presente en las
Revoluciones del siglo XVIII, en general, y en la
de los EE.UU. en particular, contiene en si mismo
su propio principio.

Cualquiera haya sido la influencia del Purita-
nismo en el desarrollo del caracter americano,
los fundadores de la RepUblica y los hombres
de la Revolucién pertenecian a la Edad de la
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llustracion; eran todos deistas, y su insistencia
en una creencia en un ‘estado futuro’ no se
correspondia (was oddly out of tune) con sus
propias convicciones religiosas. Ciertamente no
fue fervor religioso, sino temores estrictamente
politicos sobre los enormes riesgos inherentes a
la esfera secular de los asuntos humanos (human
affairs), 1o que los condujo a recurrir al Gnico
elemento de lareligion tradicional cuya utilidad
politica como instrumento de gobierno estaba
mas alla de toda duda. (Arendt, 2006: 183).

2. EL MAYFLOWER COMO
AGREEMENT O COMBINACION
DE PODERES

En términos politicos, la accién fundacional con-
tiene en si misma su propio principium, no necesita
apelar a un Legislador Inmortal ni a las verdades
evidentes contenidas en el Derecho Natural. La
fundacion descansaen el poder del pacto que sujeta
y combina a muchos por medio de la prestacion de
promesas reciprocas y la firme determinacion de

12.- Hemos consultado el estudio preliminar y la traduccion de Vera Walksman de la primera version de El contrato social, titula-
do Ensayo sobre la forma de la Republica, (El manuscrito de Ginebra). \/éase, Vera Walksman, El Manuscrito de Ginebra. Conjeturas
acerca de la primera version de El contrato social, en Deus Mortalis, nGmero 3, 2004; pp. 519-547. ). ). Rousseau, El contrato social.
Ensayo sobre la forma de la Republica, en Deus Mortalis, nimero 3, 2004; pp. 549-608.

13.- El texto de la Declaracion de la Independencia sefiala: “We hold these truths to be self-evident, that all men are created equal,
that they are endowed by their Creator with certain unalienable Rights, that among these are Life, Liberty and the pursuit of Ha-
ppiness. — That to secure these rights, Governments are instituted among Men, deriving their just powers from the consent of the
governed, — That whenever any Form of Government becomes destructive of these ends, it is the Right of the People to alter or to
abolish it, and to institute new Government, laying its foundation on such principles and organizing its powers in such form, as to them
shall seem most likely to effect their Safety and Happiness”. Véase, Carl Lotus Becker, The Declaration of Independence: A Study on
the History of Political Ideas (New York: Harcourt, Brace and Co., 1922). Retrieved 24/2/2017 from the World Wide Web: http://oll.
libertyfund.org/titles/1177. Cf. pp. 8 y 9. Véase también: Luis Grau, Historia del constitucionalismo americano. Materiales para una
historia de las constituciones, op. cit.; cf. p. 100.

14.- Véase, por ejemplo, el borrador escrito por John Adams de la Constitucién de Massachusetts, en http://oll.libertyfund.org/
title/592 . En especial p. 251. Alli se afirma que: “Good morals being necessary to the preservation of civil society; and the knowledge
and belief of the Being of God, His providential government of the world, and of a future state of rewards and punishment, being the
only true foundation of morality [...]”.
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mantenerlas®™. En On Revolution, leemos: “El prin-
cipio que vio la luz [came to light] durante aquellos
fatidicos dias [de la Revolucion americana) en que
se sentaron los cimientos —no por la fuerza de un
solo arquitecto, sino por el poder combinado de
muchos- fue el principio interconectado de la pro-
mesa reciproca y de la mutua deliberacion” (214).
El principium que animd la iniciativa de William
Bradford a bordo del Mayflower pudo haber sido la
libertad o laigualdad; es decir, pudo haber actuado
en el nombre de la libertad o de la igualdad. Sin
embargo, tal principio rector de la praxis no fue
operativo hasta tanto el resto de los peregrinos y
de los “strangers” suscribieron el acuerdo (158)%.
Hubo alli un “principiante” (Arendt, 1998: 177)
que propuso un curso de accidn para seguir y
la aquiescencia activa de sus pares consistio en
aceptar como propio ese principio inspirador. Asi
generaron podery, juntos, concluyeron la empre-
sa. Este es el origen presente en la fundaciony la
garantia de continuidad de los cuerpos politicos.

Claudia Hilb (2016) tiene el mérito de haber esclare-
cido el uso del término principium en Arendt, remi-
tiéndolo a sus fuentes “montesquievina” y agusti-
niana. La autorarastrea la nocién de principium, de
importancia capital en el pensamiento de Arendt,
para comprender la cuestion de la fundacién y la
legitimidad de los cuerpos politicos. Cierto es que
en The Human Condition, la cuestion del principio
es enfocado desde una dptica antropoldgica y
aludeal don de lalibertad, en la medida en que las
acciones de los hombres inauguran nuevas cadenas
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o cursos de accion, insospechados e impredecibles;
es decir, no cabalmente explicables conformeala
categoria de la causalidad (1978: 175-181, 245-247).
En On Revolution, desplaza el término al terreno
propiamente politico, en el que el enfoque no
sera -forzosamente- antropoldgico, pues el dato
incuestionable es la pluralidad humana (en lugar del
hombre abstracto). Es decir, el enfoque el politico.
Claudia Hilb distingue en Arendt entre principio
como accién inaugural —initium- del uso “mon-
tesquievino” del término (Hilb, 2016: 60), cuyo
fino anélisis merece destacarse. Este Gltimo de-
signa “el principio de inteleccion de una forma
politica” (61), la energia semantica orientadora
de la praxis o aquello que es “reconocido como la
pauta Gltima para juzgar los actos y omisiones de
una comunidad” (62). Hilb ordena y sistematiza
las reflexiones de Arendt en torno al principio de
accién en los totalitarismo, cuya novedad exige
prolongar la clasificacion de Montesquieu. Los
regimenes totalitarios se caracterizan por la soledad
y la atomizacién de sus miembros; su esencia es
el “terror” y su principio, obviamente defectivo,
es la “ideologia”, que extingue en los hombres la
capacidad de la accién libre y la reemplaza por el
comportamiento automatizado. Contrario a los
regimenes totalitarios, existen drdenes politicos
respetuosos de la pluralidad humana. En sus
reflexiones en torno a las formas de comunidad
basadas en la experiencia de la pluralidad humana,
Arendt emplea el término en variados contextos. Por
ejemplo, en la experiencia fundacional americana,

15.- Para una esclarecedora indagacion de la nocion “montesquievina” de la nocion de principio en H. Arendt, véase Claudia
Hilb, Abismos de la Modernidad. Reflexiones en torno a Hannah Arendt, Leo Strauss y Claude Lefort, Buenos Aires, FCE, 2016; pp.

57-88.

16.- La embarcacion de nombre Mayflower llevaba 102 pasajeros. Entre los 41cabezas de familia firmantes, algunos eran los
Peregrinos, en busca de una nueva tierra en donde pudieran orar a Dios a su manera y practicar su religion con libertad. El resto
de los pasajeros, a quienes los peregrinos llamaron “the strangers”, incluia aventureros, comerciantes, artesanos, trabajadores

diestros en algun oficio y algunos jovenes huérfanos.
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identifica los principios de “la felicidad pdblicay de
la promesa mutua”; en la Grecia clasica, destaca el
“principio de la libertad”, que informaba la vida civil
de los ciudadanos; en el mundo homérico (no me-
nos que en los regimenes jerarquicos) son “el honor
y ladistincion” (66) los principios inspiradores de
la praxis y los criterios con arreglo a los cuales se
valoran los actos de esa comunidad. Pero si se trata
de una sociedad comercial o productiva, fundada
segln los canones del homo faber (Arendt, 1978:
144-167), su principio sera la “utilidad”, mientras
que si hablamos de un Estado del bienestar ligado al
consumo y el entretenimiento, sera “la felicidad del
mayor nimero”, compatible con el homo laborans
(126-135, 320-325). Asi, en los ejemplos fundacio-
nales atentos a la pluralidad humana —como el
Mayflower- el iniciador o principiante imprime la
propialey de la praxis, que es también “inspiracion
para quienes se suman al comenzador en la primera
empresa comun”, (Hilb, 2016: 80). Este principio
dicta la pauta de convivencia y de interacciéon de
esa comunidad. Al respecto, sirvan también de
ejemplos el principio de la autoridad en Romayy el
principio de la libertad piblica en EE.UU., ambos
ligados a sus mitos y relatos fundacionales.

El sesgo agustiniano de principium alude a la accion
inaugural directamente vinculada coneldondela
libertad, que instituye un nuevo comienzo: “En la
propia naturaleza del comienzo radica que se inicie
algo nuevo que no puede esperarse de cualquier
cosa que haya ocurrido antes. Este caracter de lo
pasmoso inesperado [startling unexpectedness] es
inherente a todos los comienzos y atodos los ori-
genes”, (Arendt, 1978:177-178). En palabras de Hilb,
la raiz agustiniana remite a “la nocién de principio
en el sentido de principio instituyente, que pone el
énfasis en laaccion como comienzo, y en el modo
en que el principio inspira esa accion inaugural”,
(Hilb, 2016: 73). Sin hombres no existirian nuevos
comienzos ni acontecimientos no previstos y el
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curso de la historia seria cientificamente previsible.
El alcance ontoldgico de esta nocion presente en
De Civitate Dei, asumida en clave antropoldgica
en The Human Condition y desplazada por Arendt
al terreno politico en On Revolution, da cuenta de
la accién fundacional despojada de toda sancién
de una fuente trascendente. intimamente ligada
a la praxis en su sentido inaugural, el principium
consigna el caracter performativo de promesas
y alianzas.

El poder mancomunado que se genera cuando mu-
chos se comprometen a seguir un curso de accion,
se instituye performativamente, sin la necesidad
de la sancion de una autoridad extrana al ambito
publico; es decir, una autoridad trans-mundana. Se
trata de enunciados y proclamaciones que realizan
o actualizan aquello verbalizado: yo juro, nosotros
nos comprometemos o nos combinamos a nosotros
mismos (“We combine ourselves”), son ejemplos de
proposiciones performativas. En ellas el dictum 'y
el fiat acaecen simultaneamente. Bajo condiciones
modernasy ante la ausencia de una fuente trascen-
dente de legitimidad, Hannah Arendt enaltece el
fendmeno de la Revolucion como institucion de un
orden que “no puede hallar su legitimidad por fuera
de la propia capacidad humana de comenzar” (74).
Las Revoluciones modernas descubren un nuevo
absoluto que estaria inscripto “en el propio acto
de comenzar algo”, (Arendt, 2006: 210). Segun la
lectura de Claudia Hilb, este nuevo absoluto que
concede legitimidad reside en el mismo acto de
comenzar, que “se autoriza a simismo”, (Hilb, 2016:
75). El principio in statu nascendi designa tanto el
inicio mismo, la pauta de la praxis del principiante,
pero también “la pluralidad de la vida en com(n”,
es decir, la accidn y el esfuerzo mancomunado de
los que acompanan al lider y consiguen, juntos,
llevar a término la empresa o realizar el proyecto
(83). Esta comprension conjuga ambos sentidos
—el montesquievino y el agustiniano- porque el
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principio inaugural (el nuevo absoluto) que “inspira
la accidn instituyente”, podria resistir el paso del
tiempo y persistir como “ley de la accién” de una
comunidad humana. En este sentido, el Mayflower
Compact constituiria el caso ejemplar, cuyo principio
persistié en el tiempo e inspird tanto la experiencia
colonial como revolucionaria en los EE.UU.

El Covenant se constituy6 en el precedente remoto
al que aludieron quienes, buscando una autoridad
que sancionara su accion, redactaban y disefiaban
sus estatutos o Constituciones, fundandolas en la
“veneracion” aludida en el XLIX de Madison: “esa
veneracion que el tiempo presta a todas las cosas
y sin la cual (...) los gobiernos (...) nunca poseerian
la estabilidad necesaria”, (Hamilton, Madison, Jay,
2001: 219). ;Podian prever los redactores de las re-
gulaciones, ordenanzas y disposiciones -las Ordenes
Fundamentales de Connecticut- de 1639, que su
Constitucion estableceria el precedente que seria
invocado por los delegados de los estados para la
redaccion de la Constitucion de los Estados Unidos
en 17877 ;Podian anticipar los cuarenta y un cabeza
de familia firmantes del Pacto del Mayflower que
tal documento firmado a bordo, el 11 de noviembre
de 1620, constituiria el precedente ejemplar de los
siguientes pactos coloniales? A este caracter im-
ponderable e imprevisible de la praxis alude Arendt
cuando habla de la “ilimitacion” o la “elasticidad”
de la accidn (Arendt, 1998: 190-191).

En palabras de Hannah Arendt: “lo que salvo a la
Revolucién americana de su destino [la pérdida de
la sancidn religiosa en la esfera politica] no fue ni
‘el Dios de la naturaleza’ni la verdad auto-evidente,
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sino el acto de la fundacién en si mismo”, (Arendt,
2006: 188). John Adams, por su parte, también dio
testimonio de lariqueza contenida en la experiencia
colonial norteamericana, en un escrito publicado
en 1774 en el Boston Gazette. Alli, escribe bajo el
seudonimo Novanglus, que significa nuevo inglés,
unaserie de ensayos previos al conflicto armado con
Inglaterra. En este contexto, reconoce su lugar en una
tradicion, cuyo origen se remonta a “los ancestros”.
Estos fueron fundadores, aunque no tenian titulos
de propiedad -“ni carta, ni patente”- sobre esas
tierras, ni derivaban su autoridad de la Metrépoli.

Los primeros habitantes de Plymouth eran
‘nuestros ancestros’ en estricto sentido. No
tenian carta ni patente de la tierra de la que
tomaron posesion; y no derivaban su autoridad
para instituir su gobierno, ni del Parlamento ni
de la Corona ingleses. Buscaron la tierra de los
indios e instituyeron un gobierno por si mismos
[...]; continuaron ejerciendo todos los poderes
de gobierno, legislativo, ejecutivo y judicial,
teniendo por fundamento un contrato original
entre individuos independientes. (http://oll.
libertyfund.org/title/2102. Véase p. 78).

El paradigma americano, ensefia Arendt, provee
un ejemplo de pacto que es capaz de evadir la he-
rencia del pasado absolutista; establecer fuentes
diversas para el poder y el Derecho; y, romper el
circulo vicioso (o cuadrado, para Rousseau) en el
que quedan atrapadas las revoluciones del XVIII. Se
trata, sostenemos, de un ejemplo de la concepcion
puritana de pacto”. Analicemos, brevemente, las

17.- Los peregrinos habian vivido un tiempo en la ciudad de Leiden, en la actual Holanda. Un pacto espiritual los vinculaba
directamente con Dios y los constituia como una pequefia iglesia en el exilio. Este tipo de acuerdo entre sectarios religiosos
y exiliados politicos tuvo su réplica como pacto secular y piedra angular de todo gobierno. En la nota 58 del capitulo IV de On
Revolution, titulado Foundation I: Constitutio Libertatis, Arendt provee un ejemplo de la nocién puritana de pacto. Se trata de
un sermon del pastor John Winthrop, escrito a bordo del Arabella, durante la travesia hacia América: “Thus stands the cause
between God and us, we are entered into Covenant with him for this work, we have taken out a Commission, the Lord hath given us
leave to draw our own Articles, we have professed to enterprise these actions upon these and these ends, we have hereupon besought
him of favor and blessing: Now if the Lord shall please to hear us, and bring us in peace to the place we desire, then hath he ratified this
Covenant and sealed our Commission”. Cf. Arendt, On Revolution, op, cit.; p. 295.
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reflexiones de Arendt sobre el tema del pacto. En
On Revolution, Hannah Arendt indica dos tipos de
pacto, que la tradicion de la teoria politica dife-
renci6 inicialmente y que, luego, fueron vistos
como aspectos de un mismo pacto. Para el pacto
de asociacion, Arendt emplea la formula contrato
mutuo (“mutual contract”) y para el de sujecién o
traslacion, la de contrato social (“the so-called social
contract”) (Arendt, 2006: 165, 169-170). El primero
contiene in nuce tanto el principio republicano,
como el federal (en el caso de los Estados Unidos);
se basa en la mutualidad de las promesas. El se-
gundo, involucra el principio de dominio absoluto;
requiere la cesion de la propia fuerza y derechos.
El primero relne y vincula a los hombres, otrora
aislados eimpotentes, en una estructura superior
de poder, sobre la base de la alianza (Recordemos
que cuando Arendt dice pacto piensa en la societas
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romanay en la capacidad de incluir nuevos foedus
-nuevos socios- al grupo siempre expansivo de los
aliados de Roma). El sequndo deja a los hombres
tan impotentes y aislados como antes del pacto,
porque entregan, no su poder sino su fuerzay sus
derechos que son monopolizados por otro, el cual,
porque sigue siendo un individuo aislado, aunque
pueda monopolizar la fuerza de muchos y disponer
de medios de violencia, sigue siendo -en los térmi-
nos de Arendt- impotente®. Para la autora el poder
es siempre una entidad plural que se desvanece
tan pronto como los hombres asociados dejan de
actuar juntos: “de alli que unir, combinary asociar
son los medios por los que el poder se mantiene
en existencia”, (Arendt, 2006: 174). Asimismo, la
segunda nocidn de pacto contiene el principio
de la Nacién (“the nacional principle”), conforme
al cual debe haber un representante de la Nacion

18.- Creemos que el ensayo de Vaclav Havel de 1978, The Power of the Powerless, describe la energia operativa, o la capacidad del
poder, como praxis mancomunada exactamente como lo hace Arendt en términos mas tedricos. Havel denomina “living in truth”
(como lo opuesto “living a lie”), lo que Arendt entiende como la fuerza de la opinién. Ambos coinciden en que el poder se genera
cuando muchos acompafian la iniciativa de uno. Esta capacidad, sea o no fructuosa eventualmente, puede provocar un vuelco
intempestivo en una estructura de poder gubernamental opresivo, en apariencia imposible de modificar. En el mencionado
ensayo, el dramaturgo devenido udltimo presidente de la antigua Checoslovaquia y el primero de la Republica Checa, examina
el fenémeno del disenso y lo entiende como “un espectro que se cierne sobre Europa del Este”. En términos similares a los de
Arendt, describe a los disidentes como aquellos que poseen “iniciativas independientes” y se hallan fuera del marco del “poder
del establishment”. Se interroga sobre la posibilidad de que estos “puedan realmente cambiar algo”. En tal contexto inquiere la
naturaleza del poder (“the potential”) de estos impotentes (“powerless”). Al igual que Arendt, examina el poder de la ideologia
(la l6gica de una idea) para edificar una serie I6gicamente inexpugnable de proposiciones, que terminan siendo un sucedaneo
de la realidad (el relato). La ideologia, asi, se presenta como una “fachada” que inmuniza contra la verdadera experiencia y re-
pele el poder inquisidor del pensamiento: “La ideologia es una forma engafiosa de relacionarse con el mundo. Ofrece a los seres
humanos una ilusién de identidad, de dignidad y de moralidad [...]. Como repositorio de algo supra-personal y objetivo, habilita
a las personas a engafiar a sus conciencias y ocultar su verdadera posicion y su modus vivendi infame, tanto del mundo como de
simismos. [...]. Es un velo tras el cual los seres humanos pueden ocultar su propia existencia caida, su trivializacién y su adapta-
cién al status quo. [...]. La primera funcidn excusatoria de la ideologia, por lo tanto, es la de proveer a la personas [..] la ilusidn
de que el sistema esta en armonia con el orden humano y con el orden del universo”. El disidente —prosigue Havel- quiebra esa
fachaday expone la mentira: “no ha cometido una ofensa simple, individual y aislada en su propia unicidad, sino algo incompa-
rablemente mas serio. [...] El ha hecho pedazos el mundo de apariencias, el pilar fundamental del sistema. El ha trastornado la
estructura de poder desgarrando lo que lo mantenia cohesionado. Ha demostrado que vivir una mentira es vivir una mentira. Ha
quebrado la fachada del sistema y ha expuesto el fundamento real y perverso [base] de su poder. El ha dicho que el emperador
esta desnudo. Y porque el emperador estd, de hecho, desnudo, algo extremadamente peligroso ha acontecido: por su accidn
[el disidente] ha interpelado al mundo. Ha habilitado a todos a espiar tras la cortina. Le ha mostrado a todos que es posible vivir
en laverdad, y por lo tanto, todo el que pone un pie fuera de la linea, lo niega en sus principios y lo amenaza en su totalidad [al
sistema]”. Cf. Vaclav Havel, The Power of the Powerless. Se consulté la version on line del ensayo: https://s3.amazonaws.com/
Random.../powerless.pdf Véanse en especial las pp. 1-2, 7, 18-19.
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considerada como entidad colectiva, en la que el
gobernante incorpora la voluntad de todos los
ciudadanos nativos (“the nationals”) (171) .

Para comprender la posicion de Arendt es conve-
niente compararla con la de Rousseau. El paralelo
con el autor de El Contrato social no es inmediato
y es necesario hacer aclaraciones. Si el sequndo
pacto remite a Hobbes, que retine los dos pactos
enunoy el mismo, por el que se crea un pueblo en
elinstante en que cada uno cede sus derechos y su
fuerza a cambio de proteccion, el primero remite,
en apariencia, a Rousseau (si bien el segundo le
es afin porque contiene el principio nacional y
aglutinante de las multiples voluntades). Silo in-
terpretamos a la luz del contrato roussoniamo, el
mutual contract consigna la institucion del cuerpo
politico, que por la unién de una multitud de in-
dividuos inconexos, surge una entidad colectiva,
con vida y voluntad propia -el soberano- al que
los individuos pactantes ceden su vida (“la vida
es un don condicional del Estado”), su persona y
sus bienes, precisamente para recuperarlos legiti-
mamente, legitimar la propiedad y tener derecho
a proteccion (Rousseau, 2003: 78)%. El aspecto de
la tesis de Rousseau que Arendt no compartees la
fusion de los individuos en el todo de un “cuerpo
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sobrenatural”, inflamado de “una irresistible y
supra-humana voluntad general”, (Arendt, 2006:
50), que la pensadora identifica, erréneamente,
con un estado de animo (“a state of mind”)*. Para
Arendt una masa imbuida de una sola voluntad
jamas actuara conforme a principios inspiradores,
opiniones razonadas y juicios sensatos (148). Estos
no mueven a las masas, sino que orientan la praxis
de agentes que —eventualmente- se uniran y se
organizaran en torno a una opinion calificada. Lo
que mueve a las masas, como si se tratara de un
solo cuerpo inflamado de una sola voluntad, son
los sentimientos y las pasiones, que uniformizan
a punto tal que pueden ser capitalizados por un
solo hombre (el hombre fuerte), que se arroga a
si mismo ser el Gnico representante de esa vo-
luntad. Lo decisivo es que de esta tnica fuente, la
voluntad general, no pueden provenir ambos, el
poder y la autoridad (el Derecho). Al distinguir la
fuente del podery la sede de la autoridad, Hannah
Arendt atribuye la primera al pueblo, mientras
que a la segunda la sittia en un documento o una
institucion. El primero permite el cambio y la re-
novacion, la segunda otorga estabilidad y tutela.
El error de los revolucionarios franceses —ensefia
Arendt- fue unificar en la voluntad general, o en
la unién sagrada de la Nacién, la fuente de la que

19.- Que los ciudadanos cedan sus vidas condicionalmente no deja claro cuél es y como se determina esa condicién, deja irre-
suelta la cuestion de la proteccion de las vidas de los individuos y de sus libertades cuando la asi llamada voluntad general es
monopolizada por un solo individuo que se arroga a si mismo las decisiones soberanas (el “despotismo arbitrario” de la carta al
Marqués de Mirabeau). Esta es la preocupacion de Arendt. En rigor, creemos que ha de entenderse asi: que todos nos protege-
mos en vez de tener que protegernos cada uno por si mismo contra cada uno de los otros (la cuestion digna de reflexion, insis-
timos, es la naturaleza de ese todos). A propésito de los temores de Arendt, véase el articulo de Nelly Arenas, Chéavez. El mito
de la comunidad total, donde la autora analiza los discursos del lider venezolano, quien pretende monopolizar las voluntades
de los ciudadanos unificandolas en una sola voluntad, la del pueblo soberano, encarnada en su persona. El artilugio para lograr
esta unidad es la identificacién de un enemigo externo real o imaginario, cuya eliminacién es el cometido que aglutina a las
voluntades y opiniones. Cf. Nelly Arenas, Chavez. El mito de la comunidad total, en Perfiles Latinoamericanos 30, julio-diciem-
bre, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Universidad Autdnoma del Estado de México, México, 2007, pp. 153 - 184.
Especialmente pp. 155-156, 160-165.

20.- En el segundo capitulo de On Revolution, llamado The Social Question, en cambio, Arendt dice que: “la Voluntad es cierta
articulacién automatica del interés [the Will is some sort of automatic articulation of the interest]”. Cf. idem, p. 68.
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ambos emanan. En este contexto, alude Arendt ala
voluntad general como un sentimiento o un estado
de animo enardecido y generalizado, inestable,
labil y facilmente utilizable para fines politicos.

El aspecto organicista de |a tesis de Rousseau por
el cual se entiende el cuerpo politico a imagen
y semejanza de un hombre empirico, eclipsa a
la multitud real; la voluntad de todos y al pueblo
entendido como los muchos organizados. En el
pacto roussoniano los individuos contratan consigo
mismos (anulan sus intereses privados, previendo
que los demas haran lo mismo) y, por asi decirlo,
el éxito del contrato yace en la fusién de cada
uno en la entidad colectiva y en la concomitante
seguridad de que el soberano “no tiene necesidad
de ofrecer garantias a los subditos, porque es
imposible que el cuerpo quiera perjudicar [...] a
nadie en particular”, (Rousseau, 2003: 58); y “la
ley [no] puede ser injusta, puesto que nadie es
injusto respecto de si mismo” (82).

El pacto preconizado por Arendt descansa en
la premisa de la permanencia del individuo qua
individuo y en la cualidad no poiética sino practica
del resultante: un espacio publico-politico orga-
nizado que contiene a los muchos y variados, los
cuales actuando juntos son capaces de generar
el suficiente poder instituyente y fundador de un
cuerpo politico, aunque sean “an undesirable lot”,
como reza la formula del Mayflowert Compact.
O sea, lo decisivo es que pacten y que honren la
palabra empefada, no que sean la encarnacién de
la virtud patridtica.

El pacto del Mayflower es, en opinién de Hannah
Arendt, el pacto en estado ejemplar. Su elevacion a
la categoria de ejemplo sefala precisamente que no
es un patrén para copiar, sino un ejemplo inspira-
dor, es decir, un caso particular o un referente que
puede iluminar la calidad de las instituciones. La
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pensadora evade el momento normativo evitando
teorizar en abstracto o con un esquema de pacto
universalmente valido y aplicable, y manteniéndose
en el nivel de los hechos histéricos comprobables.
En este marco, enaltece la riqueza de la experiencia
colonial norteamericanay el “tesoro revolucionario
perdido”, uno de cuyos casos son las “republicas
elementales” de Jefferson, o los “cuerpos politicos
civiles”, previos a la Independencia. El caso del
Mayflower, asevera Arendt, es paradigmatico,
porque aunque se trata de una experiencia no solo
pre-revolucionaria, sino incluso pre-colonial, es un
hecho documentado de la historia, un ejemplo de
pacto fundacional y de asociacion que no se pierde
en la niebla del pasado mitico, ni responde a las
ideas y reflexiones de la teoria politica.

3.LAREVOLUCION Y EL
PODER DEL PACTO

El aspecto fundamental del pacto de Mayflower
yace en la sorprendente potencia de las promesas
prestadas, en presencia del préjimo, poniendo
a Dios como testigo y con independencia de la
sancion religiosa: “el acto de prestar promesas
mutuas es realizado, por definicién, ‘en presencia
del préjimo’; en principio, es independiente de
sancién religiosa”, (Arendt, 2006: 158-162). La
reciproca prestacion de promesas, que surten en
el plano interpersonal el mismo efecto que las
alianzas en el plano fundacional y politico, son islas
de predictibilidad, en el “océano de inseguridad”
que es el futuro (Arendt, 1998: 244).

Pactos y promesas vinculan y obligan incluso a
un grupo de dudosa reputacion, los reclutados en
Londres, quienes pactaron antes de desembarcar
en Cape Cod (actualmente Massachusetts), o
porque el mal tiempo les impedia hacerlo en la
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jurisdiccién de la Compaiiia de Virginia, de la que
dependian, o porque la banda de indeseables (the
strangers) amenazaba con actuar sin el coto de la
ley. El desierto inexplorado de las costas americanas
y “la temeraria capacidad de iniciativa de unos
hombres sin ley” son presentados en paralelo
(Arendt, 2006: 158). La temible amenaza de la
accion sin restricciones es sindénimo del state of
nature, y el temor ante el desierto inexplorado es
el temor de hombres civilizados.

Sinembargo, agrega Arendt, este temor iba acom-
panado, en la mente de los contratantes, por una
férrea confianza en su propio poder, garantizado
y confirmado por nadie (auto-legitimante), pero
tampoco basado en medios violentos. Poder, es
decir, la capacidad de instituir (no la voluntad de
hacer algo), emerge de la combinacién de muchos
en un cuerpo politico civil, mantenido solamente
mediante las promesas mutuas, libres y sinceras,
proferidas en la presencia de Dios y del préjimo?.
Tal “combinacién” o alianza era lo suficientemente
vigorosa como para constituir un cuerpo e instituir
todas las leyes e instrumentos de gobierno. Ade-
mas, este acontecimiento fundacional (y documen-
to constitucional germinal) devino rapidamente un
precedente al que se remitieron los subsiguientes
pactos coloniales. Los colonos que emigraron de
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Massachusetts a Connecticut disefiaron sus propias
Ordenes Fundamentales con autonomia en 1639,
menos de 20 anos después del Mayflower Compact.
La Cartareal que sancioné dichas 6rdenes en 1662
fue adoptada en 1776, virtualmente sin cambios
como “the Civil Constitution of this State under the
sole authority of the people thereof, independent of any
King and Prince whatever”, (Arendt, 2006:167).2 Es
interesante sefialar que el documento antedicho se
describe a si mismo internamente, por asi decirlo,
como una combinacién o una confederacion, aunque
conjusticia podria ser —también- llamada convenio
o pacto. Al igual que el Pilgrim Code of Law?, que
declaré la organizacion de gobierno y la estruc-
tura legal de la primera colonia antes de recibir la
sancion de la Cartareal, la Orden Fundamental de
Connecticut indica muy especialmente los jura-
mentos para quienes ocupan cargos publicos como
parte esencial del acuerdo, circunstancia que resta
importancia a otros juramentos para establecer
gobiernos®. En el afio 1662, como dijimos, el rey
firmé una nueva Carta para las colonias combinadas
de Connecticut y New Heaven, que basicamente
ratificaba su sistema politico. En 1776 el pueblo de
Connecticut adopt6 esta misma Carta como su
nueva Constitucion estatal, habiendo eliminado
toda referencia al rey.

21.- Para el texto del Mayflower Compact, véase Luis Grau, Historia del constitucionalismo americano. Materiales para un curso

de historia de las constituciones, op. cit.; p. 31.

22.- Arendt transcribe un fragmento de la Constitucion del Estado de Connecticut de 1776. El texto hace referencia, también,
a la Carta Real expedida por Carlos Il, que fue adoptada por los colonos y que ratificaba su organizacion. Este detalle no es
mencionado por Arendt. El parrafo completo reza: “Paragraph 1. Be it enacted and declared by the Governor, the Counsil and
the House of Representatives, in General Court assembled. That the ancient form of Civil Government, contained in the Charter
from Charles de Second, King of England, and adopted by the People of this State, shall be and remain the Civil Constitution of
this State, under the sole authority of the People thereof, independent of any King or Prince whatever. And that this Republic is,
and shall forever be and remain, a free, sovereign and independent State, by the Name of the State of Connecticut”. Cf. James
Brown Scott, The United States of America. A Study in International Organization, The Lawbook Exchange, Ltd., Union, New

Jersey, 2002, cf. p. 38.

23.- Cf. http://oll.libertyfund.org/titles/lutz-colonial-origins-of-the-american-constitution-a-documentary-history.
24.- Para las Fundamental Orders de Connecticut, véase http://oll.libertyfund.org/pages/1639-fundamental-orders-of-connecticut.
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Puesto que los pactos coloniales no contenian
originariamente ninguna referencia a ningln rey,
fue como si la Revolucidn reactivara y liberara el
poder del pactoy la accion constituyente, tal como
se habian puesto de manifiesto en los primeros dias
dela colonizacion. Asi, por ejemplo, el documento
de la Declaracién de la independencia establece
que “nosotros, los representantes de los Estados
Unidos de América ...], expresando al Juez supremo
del mundo la rectitud de nuestras intenciones,
en el nombre y por la autoridad del buen pueblo
de estas colonias publicamos y declaramos so-
lemnemente: que estas colonias son [...] estados
libres eindependientes”. Como respaldo de dicha
proclama se enuncia el compromiso reciproco
de los representantes (o sea, la combinacion):
“[...] confiando plenamente en la proteccion de la
Divina Providencia, comprometemos mutuamente
nuestras vidas, nuestras fortunas y nuestro sagrado
honor”, (Grau, 2011: 101).

Al respecto, David Ingram presenta la aporia del
circulo cuadrado fundacional preguntando como
resolver la tension entre el momento performativo/
descriptivo y el momento filoséfico/normativo (el
deberia[“ought”]y el es [“is”]) en relacidn con la De-
claracion de la Independencia. Es decir, se interroga
por la cuestion de la legitimidad pre-constitucional.
El primero —ought- designa el aspecto normativo, el
segundo —is- el aspecto descriptivo y performativo.
Segun su lectura, el lado performativo —“We hold
these truths to be self-evident” y “we mutually pledge
to each other our Lives, our Fortunes and our sacred
Honor”, no esta entension con el aspecto “filoséfico
normativo”, designado en la prescripcion: “all men
are created equal [...] endowed by their Creator with
certain unalienable Rights” (las convicciones que
tenemos por vinculantes no solo para nosotros,
sino también para el porvenir).

HANNAH ARENDT Y EL MAYFLOWER COMPACT
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Segun Ingram, el efecto retérico de la declaracion
estaba asegurado “por el solo acto performativo”,
y que lo que “en verdad legitimé esa declaracion
fue la recreacion [reenactment] de los contratos|...]
que habian sido hechos por los colonos desde el
Mayflower Compact, y la reafirmacion [reassertion]
delaclase de derechos que tipicamente contienen
tales acuerdos”. Para Ingram, las condiciones que
determinany constrifien los actos politicos “parcial-
mente derivan su fuerza de esos mismos actos”. Los
acuerdos concertados y las leyes que los ciudadanos
—eventualmente- se daran a si mismos “interpre-
tan al tiempo que constituyen” los presupuestos
morales subyacentes al acto de legislar (Larry May
and Jerome Kohn, 1997: 234 y 238). Es decir, Ingram
tiene una posiciéon menos radical que la de Hilb.
Conforme a su interpretacion, Arendt resolveria
la aporia de la circularidad supuestamente viciosa
entre poder instituyente e instituido apelando a
la “circularidad hermenéutica” (224 y 238), segln
la cual toda tradicion constitucional determina su
propia y subsecuente re-interpretacion. En esta
linea, incluso el Mayflower Covenant se insertaria
enunatradicion pactista pues los puritanos apela-
ron a las alianzas vetero-testamentarios en busca
de ejemplos y precedentes. Ciertamente Arendt
no niega este dato histérico incontestable, pero
afirma que la Revolucién constituy6 un Novus Ordo
Seclorum inclusive retrotrayéndose a laformula de
esos peregrinos, que buscaban una nueva Sion. Se
trata de un hiato, una suspension del tiempo entre
el pasado y el futuro, que interrumpe el curso de
una tradicion e instituye un nuevo cuerpo politico
0 “un nuevo comienzo”.

Lo que ocurrid en la América colonial previoala
Revolucién (...) fue, teoréticamente hablando,
que laaccion habia conducido a laformacion de
podery que el poder se mantuvo en existencia
por los medios recientemente descubiertos de
la promesay del pacto (promise and covenant).
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Lafuerza de este poder, generado por la accion
y mantenido por las promesas, pasé a primer
plano cuando, para sorpresa de todos los
poderes, las colonias, o sea, los municipios y
las provincias, los condados y las ciudades, a
pesar de sus numerosas diferencias, ganaron
la guerra contra Inglaterra. (Arendt, 2006: 167).

En el fragmento antedicho, encontramos la po-
sicion de Hannah Arendt respecto de la cuestion
de la basqueda de un nuevo absoluto que tomara
el lugar de la soberania, entendida como fuente
unificada de autoridad y de poder, tal como la
autorainterpreta el pensamiento de Rousseau y de
los revolucionarios franceses. Absoluta, absuelta
de toda restriccion, era una cualidad entendida a
imagen y semejanza de la omnipotencia divina e
instauraba en la Tierra un origen divino tanto del
poder como de las leyes, o el Derecho. El -asi lla-
mado- derecho divino de los principes, establecia
una fuente unificada que hacia legitimo el podery
vinculante al derecho. Sin embargo, la soberania
de los reyes absolutos no es autoridad y, en los
términos de la teoria politica, entiende Arendt, “no
fueron sucesores, sino usurpadores”, (Arendt, 2006:
151). Se trata de un poder absoluto (legibus soluta) en
latierra, de donde procedian con legitimidad tanto
la dynamis® de la accion (la temible ilimitacion de la
praxis), como el derecho o las leyes, que demarcan
el campoy proveen las reglas de juego de la misma
accion; lo constituyente y lo constituido: el circulo
cuadrado. Para Arendt, la formula roussoniana,
que quedd atrapada en el marco conceptual del
que queria abdicar, ha dado sobradas muestras de
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peligrosidad, y su ilegitimidad radica—repetimos-
en que cuando los monarcas absolutos se calzaron
los zapatos pontificios, en términos politicos, “no
fueron sucesores, sino usurpadores”. En el siglo
XVII, “la Naciéon” —la unién sagrada- “se calz6 los
zapatos del principe”, pretendiendo heredar sus
prerrogativas, y demandd sujeciéon como si se
tratara de unaIglesia respecto de una comunidad
de creyentes (Arendt, 2006: 146).

La férmula, que intenta dar cuenta del instante
fundacional, identifica en una sola entidad (la
Nacién en sentido organico, el pueblo transido
por una voluntad compacta, el “cuerpo sobrena-
tural”) el origen de la praxis conjunta (el poder) y la
fuente del derecho (50). Precisamente a causa del
aspecto sombrioy precipitado de la accién, poder
y derecho, praxis politica y ley, requieren —hemos
dichos- sedes diferenciadas. En los términos de
Madison, precisamente porque se trata de hombres
y no de dngeles, es inadmisible la accion sin el coto
delaaccidn, siendo las fronteras de la accién la or-
ganizacion suministrada por los pactos, el derecho,
las constituciones, los estatutos, los precedentes,
y todo lo instituido, en general.

REFLEXIONES FINALES

En el Mayflower Compact halla la pensadora un
asidero histérico que justifica su nociones de praxis,
poder y fundacion. La aporia de la fundacion, es
decir, la pregunta por la procedencia de la autoridad

25.- Arendt ensena la procedencia etimoldgica de die Macht (el poder). Su caracter potencialidad proviene de maogen y maglich
(y no de machen), precisamente porque no tiene la misma entidad cuantificable ni almacenable que los instrumentos de violen-
cia, sino que depende enteramente del hecho de que muchos se retinan, generen poder para embarcarse en un emprendimien-
to o para cambiar un estado de cosas indeseado (o sea, es constitutivamente potencial). Lo efimero y huidizo de la praxis es una
cualidad que el poder hereda y que pone de manifiesto en que este desaparece en el momento en que esos mismos hombres
se desvinculan. Cf. Arendt, The Human Condition, op. cit., pp. 200-201.
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que hace legitimos los poderes instituidos, es la
cuestion que Arendt quiere responder por fuera
del marco conceptual de los teéricos modernos.
Ese “nuevo absoluto”, es el origen, la capacidad
deinicio, que yace en la misma praxis y que Arendt
halla en el tesoro de la experiencia fundacional
americana. Los primeros colonos norteameri-
canos, agraciados por la contingencia histérica
de su caracter de exiliados, es decir, porque eran
calvinistas que huian de la persecucién religiosa de
Holanda y de Inglaterra, se sintieron exonerados
de toda obediencia a las Coronas cuyas tierras
abandonaban. Por esa razén, su poder de pactar
y de instituir, no solo para ellos, sino también para
las generaciones futuras, no necesit6 recurrir a
ninguna autoridad por fuera de su capacidad de
combinarse a si mismos por medio de promesas
libres y sinceras.

La potencialidad inherente a las promesas y las
alianzas yace en su elasticidad y en su operatividad
hacia el futuro, de manera que no obliga solo a
los ahora contratantes, sino que es virtualmente
extensible a las generaciones futuras. Por esa razon,
encuentra Arendt en la capacidad de sellar pactos
una facultad que erige mundo, suministrando
durabilidad y estabilidad en una medida humana.
La medida humana de tal durabilidad yace en una
solidez relativa, no solo porque las promesas pue-
den no ser sostenibles a perpetuidad, sino porque
elembate de las nuevas generaciones que ingresan
al mundo de lo publico trae consigo gestos inusi-
tados de praxis y nuevos reclamos. Porque traen
renovacion, vulneran y amenazan la estabilidad
del mundo. En suma, mundo o espacio publico
es toda la esfera de lo instituido, que emerge de
acuerdos y convenios.

HANNAH ARENDT Y EL MAYFLOWER COMPACT
COMO CASO EJEMPLAR
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RESUMEN

El trabajo consiste en un analisis teérico del
impacto de las estructuras federales en la ges-
tion de politicas de Cooperacion Internacional
Descentralizada para el Desarrollo. Los escasos
trabajos y la ausencia de datos sistematizados
respecto de las acciones de cooperacion inter-
nacional llevadas a cabo por actores subnacio-
nales, dificulta el aprovechamiento del cono-
cimiento generado a través de esos acuerdos,
principalmente en lo que se refiere a su poste-
rior articulacion en la produccion de politicas
publicas que tiendan a beneficiar al desarrollo
del pais como un todo. Tomando los casos de
Brasil y Argentina, el objetivo del trabajo es
discutir si el desarrollo de las actividades de
Cooperacion Internacional Descentralizada
para el Desarrollo esta relacionado con mayo-
res niveles de descentralizacion de la burocra-
cia federal, grados de descentralizacion fiscal,
controles de endeudamiento y con una mayor

competencia partidaria subnacional.

Palabras Clave: federalismo, cooperacion
internacional, gobernanza, Brasil, Argentina.

POLITICAS DE COOPERACION DESCENTRALIZADA EN BRASIL Y EN ARGENTINA

ABSTRACT

This work consists in a theoretical analysis and
of the impact of federal structures in managing
policies of International Decentralized Coopera-
tion for Development. Few studies and the lack of
systematic data regarding international coopera-
tion activities led by subnational actors difficult
the use of the knowledge generated, specially in
regard to their connection in the production of
public policies that tend to benefit the develop-
ment of the country as a whole. Taking the cases
of Brazil and Argentina, the aim of this paper is
to discuss if further development of activities of
International Cooperation for Development at
decentralized subunits is related to higher levels
of descentralized federal beaurocracy, fiscal
descentralization, debt control and subnational
party competition.

Key Words: federalism, international coopera -
tion, governance, Brazil, Argentina.
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INTRODUCCION

Los procesos de Reforma del Estado llevados a
cabo por lamayoria de los paises latinoamericanos
en las décadas de 1980 y 1990 apuntaron hacia la
ampliacion de la participacion de las esferas subna-
cionales en el proceso decisorio y en la gestion de
politicas pablicas. El proceso de democratizacion
que seinicia en la década de 1980 en gran parte de
los paises de laregion, impulsé la descentralizacion
politica, fiscal y administrativa como respuesta
a la grave crisis econémica y a las exigencias del
nuevo paradigma neoliberal.

En los Estados federales, la descentralizacion se
caracterizd por la significativa devolucién de po-
der politico a las subunidades de las respectivas
federaciones. Sin embargo, su implementacion
estuvo fuertemente condicionada por el resultado
de complejos procesos de negociacién intergu-
bernamental. Las caracteristicas de la distribucion
territorial de poder emergen, entonces, como
importantes elementos del juego federal.

De forma paralela, la expansion y profundizacion
de la globalizacién tuvo un impacto significativo
en las condiciones sociales que influencian la
agenda de las politicas publicas (Keohane y Milner,
1996). El resultado observable es que las acciones
globalesimpactan localmentey viceversa. De esta
coyuntura, el tradicional modelo de gobernanza
del Estado-nacion fue desafiado por las crecientes
demandas de cambio que llegaban de varios sec-
tores de lasociedad. A nivel internacional, el final
de la Guerra Fria y del maniqueismo bipolar, abria
nuevos y mas inciertos escenarios de integracion
que requerian, al mismo tiempo, modelos alter-
nativos y novedosos de gobernanza. El aumento
progresivo de las politicas de cooperacion inter-
nacional descentralizada es un ejemplo de eso.
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En ese sentido, el enfoque analitico de este trabajo
apunta a hacer una sintesis conceptual de tres
cuerpos teodricos: la literatura sobre relaciones
intergubernamentales en Estados multinivel, la
literatura sobre burocracia y el Estado y la que
discute el rol de la globalizacion en los procesos
de desarrollo. En términos empiricos, se buscara
discutir el impacto de las estructuras federalesenla
gestion de politicas de Cooperacion Internacional
Descentralizada para el Desarrollo en dos de las
federaciones mas importantes de la region: Brasil
y Argentina.

1. GOBERNANZA MULTINIVEL
Y POLITICAS DE COOPERA-
CION INTERNACIONAL DES-
CENTRALIZADA

El analisis de la politica ptblica de un determinado
pais no puede desvincularse de las caracteristicas
estructurales de su Estado. El estudio del papel
que adquiere la politica externa en los procesos de
desarrolloy consolidacion de las naciones, se torné
todavia mas relevante en las Gltimas décadas, luego
del significativo proceso de internacionalizacion de
las economias y de la consecuente intensificacion
de la interdependencia entre paises.

En ese sentido, es necesario considerar los cam-
bios ocurridos en la economia politica global y
la consecuente difusion de poder en direccion a
los paises emergentes, teniendo en cuenta que el
nuevo contexto multipolar condujo a que, en su
mayoria, los paises adoptaran una actitud externa
mas proactiva y pragmatica, sostenida por una
base social anteriormente ausente (Hirst, 2010).

Trascurridos mas de 30 afios de la Declaracion de
Buenos Aires sobre Cooperacidn Técnica entre
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Paises en Desarrollo (CTPD)? y considerando los
cambios producidos en el sistema internacional
con laemergencia de nuevos actores, el concepto
de Cooperacidn Sur-Sur se presenta como una
herramienta de aproximacion politica entre paises
endesarrollo eimpone la necesidad de contemplar
de forma sistematica la politica externa como
instrumento de politica publica.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo define la Cooperacion Técnica entre Paises
en Desarrollo, especificamente, como atodo aquel
proceso por el cual “dos o mas de tales paises
adquieren capacidades individuales o colectivas
através de intercambios cooperativos en conoci-
miento, cualificacion, recursos y knowhow tecno-
|6gico” (SEGIB, 2008, p. 16). Conforme a ello, este
tipo de cooperacién tiende a instrumentalizarse a
través asistencias técnicas (consultorias, asesorias
y cursos de formacion, entre otros). Su resultado
esperado mas inmediato es la potenciaciéon mutua
de determinadas capacidades sectoriales (por
ejemplo, en educacioén, salud e infraestructura)
con impactos sobre algln aspecto del desarrollo
econdmico y social de los paises implicados.

La Cooperacion Sur-Sur (CSS) constituye, entonces,
un nuevo paradigma de desarrollo basado en el
apoyo técnico que cada pais puede compartir con
otros deigual o menor desarrollo relativo, a partir
de sus recursos y su experiencia en un proceso
de cooperacion mutua. En la practica se presenta
como una forma de cooperacion independiente,
que no se basa en criterios econémicos y que ofrece
asociaciones estratégicas entre iguales para lograr
objetivos comunes (SEGIB, 2008, 2009).

POLITICAS DE COOPERACION DESCENTRALIZADA EN BRASIL Y EN ARGENTINA

El énfasis en esta modalidad de Cooperacion se
explica por sus principales caracteristicas: combina
iniciativas de politica externa con la capacidad de
atender demandas de asistencia técnica especificas,
evitando la reproduccion de las l6gicas de asistencia
Norte-Sur, fuertemente condicionadas por asime-
trias estructurales. Ademas, la singularidad de la
CSS es su concepcion de politica estructurante, la
cual se basa en el imperativo de construir capaci-
dades de desarrollo.

Como afirman Almeida, Campos, Buss, Ferreira y
Fonseca (2010, p. 28), este nuevo paradigmainnova
en dos aspectos esenciales en comparacion a los
paradigmas anteriores: integra la formacion de
recursos humanos con el fortalecimiento organi-
zacional e institucional; y rompe con la tradicional
transferencia pasiva de conocimiento y tecnologia.
Esta nueva perspectiva propone explorar las capa-
cidades y los recursos endbgenos existentes en
cada pais y direccionarlos hacia el fortalecimiento
de su propio desarrollo.

La légica de la CSS, es importante reforzar, esta
directamente relacionada con una idea de desarro-
llo regional inserta en un nuevo contexto externo
—multipolary mas permeable—y una perspectiva de
cooperacion estratégica basada en la valorizacion
de las diferencias.

Para la mayoria de los paises latinoamericanos, los
afnos 2000 representan un giro en la concepcion
de politica externa (Soares de Lima, 2005, 2000).
Este cambio se ve reflejado, aunque de forma dife-
renciada, en la creciente importancia que adquiere
el universalismo de las iniciativas de Cooperacion

3.- La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD), realizada en Argentina
en 1978, acordd el Plan de Accidn de Buenos Aires (PABA) que cred un marco global para el desarrollo y el fortalecimiento de la

Cooperacion Sur-Sur.
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Sur-Sur como estrategia de posicionamiento en el
ambito internacional e, inclusive, como herramienta
de integracion regional. La conexion con los proce-
sos de integracion, es importante aclarar, no supone
laigualdad de practicas y objetivos. Deviene, mas
bien, de la idea compartida por ambas politicas
respecto a laimportancia del desarrollo de nuevas
formas de gobernanza multinivel como herramienta
para alcanzar una mayor equidad regional.

Para alcanzar una buena gobernanza, sin embargo,
es necesario fortalecer a las instituciones y redes de
articulacion entre el Estado y los actores econé-
mico-sociales. Para eso, el Estado debe robustecer
su capacidad para hacer cumplir la ley y reqular las
relaciones sociales entre privados dentro de determi-
nado territorio. Esta capacidad varia, en gran medida,
a través y dentro de diferentes territorios y afecta
las oportunidades de los ciudadanos para acceder
a bienes y servicios publicos, asi como también
afecta los costos de transaccion y las inversiones.

A su vez, paralelo al proceso de globalizacién, las
politicas de descentralizacion al interior de los
Estados nacionales emergian como solucion para
los problemas de eficiencia en laimplementacion
de politicas publicas y como instrumento ideal para
la profundizacién de valores poliarquicos (Castells,
1999, 1997; Harvey, 2007; Held, 1997). En laregion,
lamayoria de los paises tendid, entonces, aampliar
la responsabilidad directa de las subunidades en
el proceso decisorio y en la gestion y supervision
de politicas publicas.

Durante ese mismo periodo se observa también que
diversas ciudades latinoamericanas se involucraron
en actividades internacionales. Son cada vez mas
las acciones de Cooperacion entre gobiernos sub-
nacionales de paises diferentes. Esto no representa
un nuevo fenémeno. Lo que si es relativamente
reciente es su conceptualizacién como institucién
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que articula practicas y dimensiones diversas, asi
como también el impulso que recibe desde las prin-
cipales agencias internacionales responsables por
el disefio del sistema internacional de cooperacién
aldesarrollo:la ONU, el BID y la UE. De hecho, fuela
Comision Europea quien denomindy popularizd el
concepto de “cooperacion descentralizada” en 1989.

Las razones de esa tendencia son muchas: la po-
sibilidad de captacion de recursos del exterior, la
factibilidad del intercambio de conocimientos y
experiencias, el aumento de su visibilidad nacio-
nal e internacional e, inclusive, la oportunidad de
articulacion de politicas con gobiernos de otros
niveles a partir del intercambio con gobiernos de
diversas latitudes.

Un ejemplo es la creacion de las Mercociudades en
1995. Mercociudades es la principal red de munici-
pios del MERCOSURYy un referente destacado en los
procesos de integracion. Fue fundada en 1995 por
iniciativa de los principales alcaldes, intendentes y
prefeitos de la region con el objetivo de favorecer
la participacion de los municipios en el proceso de
integracion regional, promover la creacién de un
ambito institucional para las ciudades en el seno
del MERCOSUR y desarrollar el intercambio y la
cooperacion horizontal entre las municipalidades
delaregion, segln lo estipulado en sus Estatutos.
Desde entonces, la red ha venido ampliandose e
incorporando nuevos miembros. Actualmente
cuenta con 323 ciudades asociadas de Argentina,
Brasil, Paraguay, Uruguay, Venezuela, Chile, Bolivia,
Per(y Colombia, donde viven mas de 120 millones
de personas (mercociudades.org).

Los recientes cambios observados en el escenario
global ofrecieron, entonces, a los gobiernos loca-
les la oportunidad de protagonizar procesos de
renovacion de la agenda de desarrollo apoyandose
en la cooperacién internacional descentralizada.
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Aunque, y es necesario mencionarlo, las instancias
locales deban circunscribir sus iniciativas a los
parametros de la politica externa de cada Estado.

En ese sentido, este trabajo sostiene, por un lado, que
“toda politica exterior es una proyeccion en el plano
externo de un proyecto de pais”, (Aranda, 2004, p.
19) y que, por otro, como politica publica tiene como
objetivo respaldar el proyecto de desarrollo de su
pais de origen. Consecuentemente, para alcanzar los
objetivos mencionados es necesario definir politicas
exteriores que integren adecuadamente la agenda
interna y externa. Que actlen en el sistema inter-
nacional para maximizar las tendencias que incidan
positivamente en sus variables de desarrollo interno
y que minimicen o neutralicen las que puedan tener
un efecto negativo.

La Cooperacion Internacional Sur-Sur u Horizontal
Descentralizada (CSS-D) se refiere, de esaforma, a
las actividades internacionales llevadas a cabo por
gobiernos subnacionales, de los diferentes niveles,
con lafinalidad de contribuir al fortalecimiento de
las politicas pUblicas enfocadas en el desarrollo de
los paises receptores, a través del estimulo a las
capacidades de los actores locales.

El recorte tematico del presente trabajo se explica
por los siguientes motivos:

Por un lado, en el caso de paises federales, como
Brasil y Argentina, la implementacion eficiente
de politicas estructurantes (o sea, que buscan
construir capacidades para el desarrollo) requiere
de mecanismos mas complejos de coordinacién in-
tergubernamental. Como sabemos que los sistemas
federales se caracterizan por la multiplicacion de las
esferas de poder y por soberanias compartidas, la
complejidad deriva de la necesidad de administrar
eimplementar estrategias de desarrollo en forma
coordinada entre los diversos niveles de gobierno.
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Esto se debe a las caracteristicas centrales de
una accion cooperativa: la idea de alteridad y la
problematica inherente a la construccién de un
bien publico.

Es decir, para que la cooperacién internacional
descentralizada pueda actuar como herramienta
en el fortalecimiento del desarrollo a partir de las
unidades subnacionales, es necesario redimensio-
nar no solamente laimportancia de la cooperacién
Sur-Sur, como también destacar la articulacion
entre la politica interna y la politica externa. De
esa forma, la legitimacién de las acciones de
cooperacion estd condicionada, cada vez mds, por
el fortalecimiento de los mecanismos internos de
administracion de esas politicas.

Por otro lado, los escasos trabajos y la ausencia
de datos sistematizados respecto a las acciones
de cooperacion internacional llevadas a cabo por
actores subnacionales, dificulta el aprovechamiento
del conocimiento generado a través de acuerdos
de CSS-Dy su posterior articulacion, como fuen-
te de informacion, en la produccién de politicas
publicas que tiendan a beneficiar al desarrollo del
pais como un todo. Los analisis son todavia mas
escasos cuando se busca entender la articulacion
entre la dinamica de la politica externay el contexto
politico-institucional de los paises a partir de los
paradigmas propuestos por la ciencia politica.

En el caso de este trabajo, la relevancia analitica de
los factores mencionados se refiere, no a evaluar
las posibles diferencias en términos de la influencia
de los paises en la arena internacional, sino mas
bien a comprender la forma en cémo los Estados
piensan y reproducen politicas publicas de caracter
nacional en el ambito externo.

De modo modesto, este articulo busca contribuir
a la discusidn tedrico-conceptual acerca de los
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determinantes domésticos de la politica externa
descentralizada, especificamente de cooperacion
internacional con vistas al desarrollo endégeno, y
adiscutir acerca de la relevancia empirica que ad-
quieren las formas de articulacion entre los diversos
niveles de gobierno en contextos multinivel, en la
eficiencia y sustentabilidad de dichas politicas.

2. DETERMINANTES
DOMESTICOS DE LA
POLITICA DE COOPERACION
DESCENTRALIZADA: UNA
PROPUESTA TEORICA

La presente investigacion tiene como objetivo
tedrico reunir dos cuerpos tematicos que han sido
tratados por la literatura, en general, de forma
separada. En primer lugar, los analisis neo-ins-
titucionales sobre los determinantes politicos
de las politicas publicas en Estados Multinivel y la
problematica inherente al desarrollo sostenible e
integrado en todos los niveles de gobierno (Elazar,
1987; Wibbels, 2005; Weingast, 1995; North &
Weingast, 1989; Rodden, 2006) y en segundo lugar,
la discusion acerca de la globalizacion e interna-
cionalizacién de las economias y la necesidad de
repensar a las politicas publicas nacionales de forma
articulada con la politica externa de un pais (Cox,
1997; Keohane & Milner, 1996; Soares de Lima & Hirst,
2006, 2009, Soares de Lima, 2005; Held, 1995). Este
Gltimo aspecto es relevante, puesto que la anterior
separacion imaginaria entre esos dos ambitos de
politicas se desdibuja a un ritmo galopante.
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Postulamos, entonces, que el papel del Estado
central es fundamental para la construccion de
una arena institucional que disminuya las posibles
fragmentaciones inherentes a la produccién de
bienes publicos de esa naturaleza. Como estamos
frente a un bien publico de caracter transversal, es
decir, que atraviesa multiples nicleos de produc-
cion de bienes publicos, la necesidad de convergir
intencionalidades y de disminuir problemas de
dispersion, surge como una cuestion clave. Ademas,
para que este tipo de politica puablica alcance los
objetivos previstos, es necesario un alto grado de
congruencia entre su formulacién, coordinacién
y ejecucion.

De modo contrario, la persistencia de interacciones
con bajos niveles de coordinacion puede resultaren
laimplementacion de politicas pUblicas ineficientes
einclusive, en el largo plazo, en el debilitamiento
del propio Estado. Esto ocurre cuando las formas
de competencia politica, en cuanto bien pablico
democratico, no se basan en parametros institu-
cionales consolidados y se transforma en lo que
Wanderley Guilherme dos Santos define como
mal colectivo (Santos, 1993). Este mal colectivo
representaria, en tal caso, el debilitamiento de la
capacidad del Estado como proveedor de politicas
publicas universalistas y, consecuentemente, de
su capacidad de neutralizar conflictos sociales.

En ese contexto, el proyecto parte de la siguiente
premisa: los mecanismos de coordinacién entre
diferentes niveles de gobierno auténomos son
elementos clave para impulsar la produccién de
politicas pUblicas universales e intertemporales en
estructuras federales. Asimismo, para garantizar la
coordinacién intergubernamental, las federaciones
deben, primordialmente, equilibrar las formas de
competicion existentes, teniendo en cuenta que
el federalismo es intrinsecamente conflictivo
(Abrucio, 2005).
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En ese sentido, consideramos que para entender
el impacto del federalismo en la produccion de
politicas publicas es necesario investigar no so-
lamente las estructuras constitucionales de cada
pais, sino también analizar las “formas reales del
sistema politico”, o sea, el sistema partidario, las
practicas politicas arraigadas a lo largo del tiempo
y las estructuras politicas y econdmicas de poder
(Riker, 1969; Wibbels, 2005).

Un punto central que abarca la discusion respecto
del impacto de las instituciones politicas en un
pais federal es la capacidad del gobierno para
generar un contexto de credibilidad que conduzca
alos demas miembros a aceptar y cumplir con los
acuerdos establecidos (North, 1990; North & We-
ingast, 1989). O sea, los incentivos que los actores
tienen para actuar en forma coordinada estan
intimamente relacionados con sus expectativas
en relacién con el comportamiento ex post de los
“otros” enlo que se refiere al cumplimiento de los
acuerdos pactados.

Es decir que la forma como se institucionaliza la
relacion politica entre el gobierno central y las
subunidades es lo que determina la capacidad de
las federaciones para resolver problemas de coordi-
naciény alcanzar una interaccion mas cooperativa.
Por ello, para entender el funcionamiento de las
federaciones y sus implicaciones en términos de
politicas pablicas, es necesario examinar como se
estructuran las Relaciones Intergubernamentales
(RIGS).

Dicho esto, este trabajo sostiene que dinamicas mas
cooperativas se relacionan con las caracteristicas
quetoma, alolargo del tiempo, de la distribucidn
de poder entre las esferas de gobierno. Cémo se
resuelve el conflicto entre autonomia y soberania
esta relacionado, entonces, con los mecanismos de
generaciony distribucion de recursos (federalismo
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fiscal) y con la distribucion de poder politico entre
las diferentes esferas de gobierno. Asi, los grados
de institucionalizacion de las RIGs en ambitos
multinivel se ve reflejado en las caracteristicas de
su sistema de partidos y, consecuentemente, de su
federalismo fiscal.

Desde otra perspectiva, la globalizacion como
proceso econdémico y socio-politico impulsé un
conjunto heterogéneo y maltiple de cambios. Esta
realidad emergente ha permitido que actores no
gubernamentales y estatales subnacionales que
no cuentan, en general, con aparatos institucio-
nales para dirigir sus procesos de concertacion y
negociacion internacional, emerjan en la escena
internacional con intereses propios y con una
creciente capacidad de accion “diplomatica” (Held,
1995). De esta manera, los actores subnacionales
y los no estatales han comenzado a influir en la
politica internacional, aunque esta sigue teniendo
como referentes principales al Estado nacional.

El proceso actual de internacionalizacidn eco-
noémica desafia el papel del Estado y el concepto
de soberania. Pone en evidencia la necesidad de
reformas en los diversos paises y, de cierta forma,
los fuerza a buscar nuevas alternativas de politicas
para el desarrollo y a dinamicas institucionales
capaces de operar en esta nueva coyuntura. Asi,
la mayor interdependencia econémica conllevé a
un aumento de la sensibilidad de las economias
nacionales al mercado mundial.

De acuerdo con Keohane y Milner (1996), las fuerzas
politicas internacionales afectan cada vez mas y
de forma directa a las politicas internas de los
paises. Los autores sugieren que los intereses y
las relaciones de poder en el ambito externo pasan
a influir cada vez mas en las coaliciones politicas
que dan forma a las politicas domésticas de los
Estados. De esa forma, como consecuencia, los



62

Maria Ximena Simpson

cambios externos tienden a impulsar movimientos
adaptativos al interior de las dinamicas politicas
nacionales.

No obstante, estos procesos adaptativos son filtra-
dos por las estructuras politico-institucionales de
cada pais. Al igual que la cuestion de la soberania
y la territorialidad, las dinamicas politicas do-
mésticas, no solo tienen que ver con las nociones
materiales y juridicas de estos conceptos, sino con
los sentimientos, los valores, las ideas y los vinculos
de pertenencia de las poblaciones organizadas en
gobiernos locales y regionales en relacion a sus
respectivos estados nacionales.

Este aspecto se conecta con la idea de poder
infraestructural del Estado propuesta por Mann
(1991). Es decir, la forma que adquiere la “matriz”
estatal como “reguladora” de la dinamica politi-
co-institucional tiene fuertes implicancias en la
configuraciony articulacién de las preferencias de
los actores pivotales en las diversas esferas de go-
biernoy acttia como filtro de los factores externos.

Laidea de la expansion del “poder infraestructural
del Estado” es, de cierto modo, evitarla atomizacion
de los aparatos estatales en ambitos multinivel y
posibilitar una retroalimentacion de los recursos
existentes en la sociedad (comoideas y politicas),
através de un proceso de interaccion cooperativa
entre los actores sociales y los estatales en los
diversos niveles de gobierno. “El poder infraestruc-
tural es una via de doble direccion, que también
permite a los partidos de la sociedad civil controlar
al Estado (...)”, (Mann, 1997, p. 92).

A su vez, puede trabajar como un importante ins-
trumento de ecualizacion de capacidades estatales.
Esto es todavia mas significativo en un contexto de
globalizacién con la creacién de nuevos ambitos
institucionales que impulsan la participacion di-
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ferenciada deregiones, ciudadesy organizaciones
no gubernamentales en la politica internacional.

El Estado, entonces, ya no debe actuar en sus
relaciones externas solo en funcién de los reque-
rimientos del gobierno central, debe articular
consensos sociales y nacionales con los actores
sub nacionales y no estatales, especialmente con
las regiones, los gobiernos locales, las empresas,
los partidos y fuerzas politicas y una amplia di-
versidad de instituciones de la sociedad civil. De
otraforma, la politica exterior no solamente corre
el riesgo de carecer de sustento social y nacional,
como de coherencia estructural.

Este aspecto es relevante porque influye directa-
mente en la institucionalizacién, en términos de
legitimidad, y durabilidad de las politicas imple-
mentadas y porque, consecuentemente, impacta
en su eficiencia.

A partir de esta discusion, este trabajo sostiene
que el grado de institucionalizacién y descentrali-
zacion de la burocracia federal (enraizamiento) y los
niveles de competitividad que adquieren los sistemas
de partidos subnacionales son variables que inciden
en el desarrollo de las capacidades estatales de las
unidades inferiores de gobierno.

Recapitulando. La implementacion eficiente de
politicas estructurantes, en este caso de CSS-D,
esta directamente relacionada con:

a. El grado de institucionalizacién de las re-
laciones intergubernamentales en los paises.

La capacidad de administracién del conflicto
intergubernamental sera mayor cuando el
sistema partidario, horizontalmente, sea capaz
de resolver problemas de accién colectiva. A
su vez, esta horizontalidad no se refiere a una
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completa nacionalizacion del mismo, sino mas
bien a la construccion de intereses nacionales
a partir de lo local sin que su identidad sea
disuelta. Se forman, entonces, dos preferencias
integradoras: una local y otra nacional. Estas
preferencias se institucionalizan a través de los
sistemas de partidos (nacional y subnacional).
Se espera también que contextos que presenten
un desequilibrio fiscal horizontal elevado ten-
gan niveles de conflictividad mas exacerbados.
Esto se explica por la mayor dependencia de
recursos en relacion al gobierno central.

b. El grado de desarrollo de las capacidades
estatales de las subunidades en donde se lleva
a cabo el proyecto.

La construccion de capacidades estatales, como
dicho anteriormente, no solo tiene que ver con
las capacidades econémicas de las subunida-
des (relacionadas con las caracteristicas de
su federalismo fiscal), como con la existencia
de aparatos competitivos de representacion
de los intereses de los actores subnacionales
(sistema de partidos competitivo) y con un
minimo aparato burocratico que sirva de apoyo
alaimplementacion de politicas publicas inter-
temporales. Estos aparatos acttian en la dismi-
nucion de los costos de transaccion entre los
actores subnacionalesy en la adecuacion de los
términos de intercambio intergubernamental.
Dicho esto, el presente trabajo buscé levantar
algunas hipdtesis acerca de los determinan-
tes politico-institucionales de las politicas
descentralizadas de CSS, a la luz de los casos
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de Brasil y de Argentina. En la préxima sesion
presentaremos un breve analisis comparativo
y, finalmente, algunas cuestiones disparadoras.

3. BREVE ANALISIS
COMPARATIVO DE LOS CASOS

Brasil y Argentina representan dos casos de ana-
lisis que, desde una mirada todavia superficial,
nos brindan una oportunidad comparativa consi-
derablemente rica. En términos metodoldgicos,
inclusive, nos impelen a pensar en las diferencias
y similitudes que presentan como ejemplos de
dinamicas, de cierto modo, contrafacticas.

Retomando las hipdtesis descriptas en el apartado
anterior, vemos que el modelo de Estado en cada
uno de ellos sigue parametros diferenciados.

Analisis sobre la federacion brasilena llaman la
atencion para la tendencia centralizadora de su
politica econdmica y para el papel histérico del
Ejecutivo en la definicion e implementacién de la
agenda federal (Arretche, 2007, 2009; Boschi &
Gaitan, 2011; Nunes, 1997; Melo, 2005).*

Desde esa mirada, Tavares de Almeida (2005) y
Afonso y Serra (2007) arguyen que a pesar de que
Brasil sea hoy una nacién mas descentralizada en
comparacion con el periodo burocratico-autori-
tario, la idea de que es en el centro del sistema
politico el lugar mas adecuado para definir los
problemas de la agenda publica, constituye una

4.- Es interesante sefalar que, en todas las Constituciones brasilefas, inclusive en la monarquica de 1824, el Poder Ejecutivo
cont6 con la iniciativa legislativa, o sea, con la facultad de presentar proyectos de ley. Es posible que en las Constituciones
de 1824 (menos durante el periodo parlamentarista) y en la de 1891, el Poder Legislativo detuviera mayor poder decisorio. Sin
embargo, desde 1934, la prominencia presidencial ya se mostraba fuertemente, principalmente por la existencia de un dmbito
exclusivo de poder legislativo que, salvadas algunas modificaciones, se mantiene actualmente en vigencia.

63



64

Maria Ximena Simpson

representacion cristalizada por las élites politicas,
burocraticasy profesionales del pais. La existencia
de un “hilo conductor” central de sus politicas
parece ser inherente al modelo de Estado.’

Laformacion de la Nacidn argentina, a su vez, fue
marcada por fuertes clivajes territoriales funda-
mentados en la ausencia de consenso respecto
de los parametros de autonomia y de soberania
entre cada unidad constitutiva.

Este conflicto intermitente constituye un aspecto
intrinseco del funcionamiento del Estado y com-
pone el trasfondo de los procesos politicos del pais
alo largo de la historia. Esta tension termina por
estructurar las formas de interaccion politica entre
los diversos niveles de gobierno, impregnandole
un tono de confrontacion a las relaciones inter-
gubernamentales. La principal consecuenciaes la
dificultad, a lo largo del tiempo, en alcanzar niveles
suficientes de consenso para consolidar acuerdos
intertemporales en términos de politicas publicas
de caracter universal.

Un analisis preliminar de la historia fiscal de los
paises nos permite observar que la Argentina
se caracteriza por un federalismo anclado en
acuerdos institucionalmente rigidos, en lo que
se refiere al proceso primario de redistribucion
de recursos fiscales con un elevado indice de
desequilibrio fiscal horizontal. En cambio, las
relaciones intergubernamentales se construyen
en bases institucionales fragiles e inestables. En el
caso brasilefio, la estructura del federalismo fiscal
no solamente ha demostrado ser mas permeable
a modificaciones en las leyes que reglamentan la
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distribucién de recursos, sino que también las rela-
ciones intergubernamentales en ese pais ganaron
mayor solidez a través de acuerdos politicos cada
vez mas estables e institucionalizados.

Es interesante mencionar que, en paralelo a este
proceso, el sistema partidario brasileno adquiere,
en términos generales, mayor previsibilidad. A
pesar de laamplia dispersion de poder, el Congreso
se organiza alrededor de 8 partidos efectivos y
muestra a lo largo del tiempo que la modificacion
en los mecanismos de competencia ejercié un
efecto regulador sobre el sistema de partidos y
en las coaliciones que conforman los gobiernos
(Melo, 2010). Este hecho fue acompafiado por un
aumento en la disciplina partidaria en Brasil que,
entre los afios de 1989 y 1999, mostré un indice
de Rice promedio (en relacién a los principales
partidos PT, PDT, PFL, PDS, PMDB, PSDB e PTB)
de 89.9 (Figueiredo y Limongi, 1999). A su vez,
Figueiredo (2005) comprueba que el actual siste-
ma partidario brasilefio presenta una estructura
de votacién consistente entre los tres niveles de
representacion. Eso se puede interpretar como un
proceso de consolidacion del sistema partidario en
articulaciones politico-electorales mas definidas y
estructuradas en base a votaciones para el legisla-
tivo con nexo partidario entre los tres niveles de
representacion.

Por el contrario, el caso argentino demuestra una
progresiva territorializacion del sistema de parti-
dos. En este proceso, el comportamiento de las
fuerzas politicas, de sus lideres y de sus electores
se estructura en bases cada vez mas locales (Calvo
y Escolar, 2005). A su vez, la progresiva centraliza-

5.- Sobre este punto es interesante observar las disposiciones constitucionales sobre la gestion de la administracién publica

alo largo del tiempo.
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cion en las manos del PEN de la recaudacion de
los recursos coparticipables se puede interpretar
como un intento de contrarrestar el significativo
poder de negociacién que adquieren los lideres
provinciales. O sea, como demuestran diversos
trabajos, los acuerdos llevados a cabo en la arena
legislativa son logrados a través de un proceso
de logrolling entre el PEN y los gobernadores, en
el cual la base de negociacion son los propios
recursos de la Coparticipacion (Calvo y Murillo,
2005; Gibson, Calvo y Faletti, 2003). Esta coyuntura
sugiere, entonces, que el sistema politico argentino
encuentra dificultades para establecer un contexto
de negociacion estable con el objetivo de llevar a
cabo transacciones politicas con objetivos de largo
plazo entre las subunidades y el gobierno federal.

En el caso especifico de las politicas de Cooperacion
Sur-Sur, en Brasil la tematica estuvo presente en
su politica exterior de manera mas o menos cons-
tante, aunque con diferentes grados de intensidad.
Mientras que las décadas de 1980y 1990 se caracte-
rizaron por la existencia de dos agendas separadas
en el area de politicas publicas: una internay otra
externa, a partir de los primeros anos del siglo XXI,
y como resultado de la intensificacion del proceso
de globalizacion, estas dos agendas empiezan a
convergir. La creciente internacionalizacion de
las politicas publicas de ese pais es un indicador
de la emergencia de esta nueva dinamica y de su
concepcién en términos de la administracion de
politicas publicas.
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Estas “novedades” pueden ser observadas en di-
ferentes ambitos de la politica externa brasilefia,
tanto en la diversidad de temas (como es el caso
de la salud publica, agricultura, C&T y defensa)
como en la ampliacion de los actores involucra-
dos, de alguna forma, en el proceso decisorio de
la politica externa, principalmente en lo que se
refiere ala politica de Cooperacion (por ejemplo, el
sector empresarial, organizaciones de la sociedad
civil, agencias gubernamentales y los gobiernos
subnacionales).

En este contexto, el cardcter universalista de las ini-
ciativas de cooperacion Sur-Sur gand importancia
como instrumento de aproximacion politica con
otros paises en desarrollo (Schmitz, Limay Campos,
2010). Como resultado, la presencia brasilefia en
el Sistema Internacional de Cooperacion para el
Desarrollo (SICP), bajo la condicién de donante
en particular, adquirié mayor notoriedad en afios
recientes y ayudd a ampliar su influencia en el
afianzamiento de un circuito global de interaccion
Sur-Sur, principalmente en lo que se refiere al area
técnica.®

En 2012 el gobierno brasileno lanzé el Programa
de Cooperagao Técnica Descentralizada Sul-Sul’,
teniendo como eje el fortalecimiento de la estruc-
tura multinivel del Estado Nacional (PLANALTO,
Brasil, 2012). El Programa se basé en laidea de que
la movilizacién y articulacién entre las esferas de
gobierno, circunscriptas a los parametros de la
politica externa de cada Estado, constituyen un

6.- Estudio elaborado por el COBRADI mostrd que mas del 60% de los gastos de Cooperacién de Brasil son a través de pro-
yectos multilaterales, o sea, como contribucién a organizaciones internacionales. Ver nota técnica publicada por el IPEA al

principio de 2012.

7.- El monto global de los subsidios otorgados fue de 2 millones de USD para los proyectos ganadores presentados por muni-
cipios y estados. En linea: www4.planalto.gov.br/saf-projetos/cooperacao-sul-sul
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recurso estratégico importante para la insercion
del pais en el ambito internacional y también como
factor de promocion de desarrollo de los gobiernos
subnacionales.

En Argentina, contrariamente, las cuestiones Sur-
Sur han tenido un mas bajo perfil en su agenda
de politica exterior (Cafiero, 2009), aunque hubo
algunos momentos con impulsos fuertes que
destacaban laimportancia de promover relaciones
solidarias con los paises del Sur para lograr una
mejor y mas autondmica insercion internacional.
Lechini (2012) destaca que, en el caso del gobierno
de Alfonsin (1983-1989), por ejemplo, si bien no se
formul6 una estrategia de cooperacién Sur-Sur
explicita, la actuacion del pais junto a sus pares
latinoamericanos y afro-asiaticos, asi como la
cooperacion técnica desplegada con otros paises
en desarrollo, puede considerarse un primer paso.
Conlallegada al gobierno de Néstor Kirchner (2003-
2007) también es posible detectar en el discurso
de politica exterior la idea de cooperacion Sur-Sur.

Este concepto parece tomar mas cuerpo en variadas
iniciativas multilaterales y en algunas bilaterales
con aquellas naciones que enfrentan a nivel local
y global similares desafios al desarrollo, como los
casos de Brasil y Venezuela (2012, p. 22), aunque
no llega a consolidarse como politica de Estado
(Cafiero, 2009).

En el caso de las politicas de Cooperacidn Descen-
tralizada, a partir de 2003 la cancilleria argentina,
a través de la Direccién General de Cooperacion
Internacional (DGCIN), buscé fortalecer los pro-
yectos en marcha generando un “Programa de
Fomento de la Cooperacién Descentralizada”,
apoyado en el “Programa de Cooperacion Federal”,
también instrumentalizado en 2003. Los objetivos
versaron en la capacitacion, institucionalizaciény
articulacion con el gobierno central de politicas de
desarrollo local enmarcadas en la politica nacional.
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No obstante, la alusion a la perspectiva sur-sur
en los programas de politicas de Cooperacion
descentralizada es, aparentemente, todavia muy
poco explorado. Segtn Lechini, “Si bien la coyuntura
regional latinoamericana es favorable al incremento
de la cooperacion Sur-Sur, pareciera que el ejecutivo
y la cancilleria adin tienen dificultades para cons-
truir politicas mas alla del Atlantico. Las misiones
enviadas y recibidas a los socios del Sur muestran
un contenido mas comercial que politico, dejando
claro que queda mucho por hacer” (2010, p. 8).

En ese sentido, diversos autores sugieren que las
politicas pablicas en Argentina, de modo general,
y la politica externa, en particular, se han mostrado
oscilantes a lo largo del tiempo (Lechini, 2012;
Boschi & Gaitdn, 2010; Bueno, 2012; Melo, 2005;
Spillery Tommasi, 2005, entre otros). Este aspecto,
segln Bueno (2012) se explica por una aparente
desconexion entre las [6gicas de la politica exterior
y dela politica domésticay puede ser percibida en
el analisis de la diplomacia argentina en materia
medioambiental (Bueno, 2012) y en agricultura en
Africa (Moraso y Doval, 2012), que configuran dos
de las principales tematicas del area de politica
comercial y externa de este pais. De acuerdo con la
misma autora, esta caracteristica ha estado ligada
a la incapacidad para hallar un consenso domés-
tico respecto a la preeminencia de los principales
topicos, asi como también en virtud de los roces
inter-burocraticos entre las agencias abocadas a
la tematica.

Mas alla de estas diferencias, las politicas de
Cooperacion Internacional Descentralizada (CID)
impulsadas por los actores locales siguen, en ambos
casos, una tendencia creciente, principalmente
con ciudades europeas (espafolas, francesas e
italianas, en su mayoria) y ciudades de regiones
limitrofes (Confederagao Nacional dos Municipios
(CNM), 2009; Moraso y Doval, 2012).
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El punto que nos interesa es, entonces, analizar los
determinantes politico-institucionales del menor
0 mayor dinamismo subnacional en el ambito de
politicas de CSS-D y cémo (y si) se articulan las
politicas locales existentes con las estrategias de
la politica de desarrollo promovidas por el Estado
nacional en el ambito doméstico.

En términos de autonomia de las subunidades, las
evidencias muestran que los aspectos constitucio
nales no necesariamente espejan la practica y el
desarrollo de las politicas publicas. En relacion a las
disposiciones constitucionales, Brasil y Argentina
difieren en sus grados de autonomia subnacional
en politica externa. En el caso brasilefio, la Consti
tucion Federal delega las relacionesgppgenagionales
integralmente al gobierno central.

la Carta de 1988 instituye que:

“Compete a Unido:
I. manter relagdes com Estados estrangeirose
participar de organizagGes internacionais (...)”.

En 2005, entretanto, hubo una primera tentativa
de constitucionalizar lallamada “paradiplomacia”
(o diplomacia informal descentralizada que viene
desarrolldndose crecientemente). Tomando como
ejemplo la Constitucidn argentina y el creciente
interés y acciones internacionales por parte de los
actores subnacionales, ademas de la necesidad de
darlegitimidad legal a las actividades en marcha por
las unidades, el diputado federal André Costa (Par

tido Democratico Trabalhista, PDT-R]), diplomatico
de carrera, present6 una Propuesta de Enmienda
Constitucional (PEC) (475/2005) introduciendo lo

POLITICAS DE COOPERACION DESCENTRALIZADA EN BRASIL Y EN ARGENTINA

siguiente: “Os Estados, Distrito Federal e munici-
pios, no ambito de suas competéncias, poderao
promover atos e celebrar acordos ou convénios
com entes subnacionais estrangeiros, mediante
prévia autorizagao da Unido, observado o art. 49,
I, enaformadalei”.?

El texto fue rechazado en la Camara Baja por su
caracter restrictivo a la autonomia subnacional,
ya que la exigencia de autorizacién previa del
gobierno central y la necesidad de aprobacién
por el Congreso tendian a disminuir formalmente
la autonomia subnacional y a aumentar el control
legislativo federal. Mas alla del resultado, en in-
negable su mérito en lo que se refiere a poner en
discusion esta problematica.

En Argentina, diferentemente, la Reforma Cons-
titucional de 1994, ampli6 la autonomia de las
provincias en sus relaciones exteriores, permitiendo
que los gobiernos celebren acuerdos y tratados
internacionales.

En Articulo 124 dice lo siguiente:

Art. 124. Las provincias podran crear regio-
nes para el desarrollo econdmico y social y
establecer 6rganos con facultades para el
cumplimiento de sus fines y podran también
celebrar convenios internacionales en tanto
no sean incompatibles con la politica exterior
de la Nacion y no afecten las facultades dele-
gadas al Gobierno federal o el crédito publico
de la Nacion; con conocimiento del Congreso
Nacional. La ciudad de Buenos Aires tendra
el régimen que se establezca a tal efecto (...)

8.- “Compite al Estado Central: I. mantener las relaciones con Estados extranjeros y participar de organizaciones internacio-

nales”.

9.- Los Estados, el Distrito Federal y los municipios, en el ambito de sus prerrogativas, podran promover acciones y celebrar
acuerdos o convenios con entidades subnacionales con previa autorizacién del Estado Central, observado el art. 49, 1, y en la

forma de Ley”.
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Entretanto, la interpretacion sobre los grados
de autonomia debe ser relativizada y analizada
en conjunto con otros indicadores (como puede
ser el indice de desequilibrio fiscal horizontal o
indicadores socioeconémicos). Como planteado
por este trabajo, eso se debe a que la existencia
de mayor autonomia formal no significa igual
grado independencia. Sin una minima articulacion
intergubernamental, puede, al contrario, profun-
dizar problemas relacionados con las diferencias
estructurales entre las subunidades.

Estos problemas se refieren a mayores dificulta-
des en alcanzar grados consistentes de equidad
federal, como consecuencia del aumento de las
asimetrias; y, a la intensificacion de los niveles de
conflicto intergubernamental, ya que no todas las
subunidades cuentan con condiciones suficientes
para atraer “parceiros” externos.

4.CONCLUSIONES

Sobre la base de lo que ha sido discutido alo largo
del presente trabajo, nos acercamos a las hipdtesis
disparadoras propuestas anteriormente. Argumen-
tamos que el fortalecimiento de las capacidades
estatales subnacionales a través del desarrollo de
politicas de Cooperacién Internacional Descen-
tralizada esta directamente relacionado con las
caracteristicas y los grados de articulacion entre
las diversas esferas de gobierno.

Los casos demostraron que lo interesante no es
solo evaluar y discutir acerca del impacto de los
modelos de Estado en las politicas descentralizadas
desde una perspectiva jerarquica, o sea de arriba
para abajo. Es imprescindible observar los resulta
dos de la dindmica de retroalimentacion entre los
niveles de gobierno que son modelados, en dltima
instancia, por las especificidades al interior de cada
subunidad. O sea, de abajo para arriba.
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A modo de conclusidn, el articulo buscd resaltar la
necesidad de fortalecer la discusion respecto de
la necesidad de pensar modelos de gobernanza
multinivel que sefalen la relevancia de la articu-
lacion interjurisdiccional para la promocién de
politicas de desarrollo. Estos modelos, asimismo
deben ser pensados a partir de dos perspectivas
de analisis: desde una vision global, asentada en
una nueva coyuntura multipolar; y desde una vision
local, a partir del creciente empoderamiento de las
instancias locales de gobierno.
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RESUMEN

Este trabajo pretende abordar laforma en que los
gobiernos locales argentinos intervienen en la
construccion de la ciudad a través de la gestion
del suelo urbano. Se analiza el caso de la politica
de suelo urbano del municipio de Rio Grande
(Tierra del Fuego) durante el periodo 1991-2015.
Lametodologia es de caracter cualitativo, a través
del analisis de la normativa local de suelo urbano.

La hipdtesis sostiene que en dicho municipio,
durante el periodo 1991-2010, la politica de suelo
urbano se orienté mas ala regulacién y adminis-
tracion de la ciudad y el fomento de actividades
industriales y productivas que a la generacion de
suelo urbano, aunque dicha tendencia cambia
en 2010 a partir de la incorporacién de ciertos
instrumentos. Una primera aproximacion nos
permite corroborar la hipétesis inicial, aunque
sostendremos que la mera creacion de instru-
mentos es condicidn necesaria, pero no suficiente
para la produccién de suelo urbano.

Palabras claves: politicas de suelo urbano, sue-
lo, gobiernos locales, construccion de ciudad,
recuperacion de plusvalias.

LA POLITICA DE SUELO URBANO EN LOS GOBIERNOS LOCALES.
EL CASO DE RO GRANDE, TIERRA DEL FUEGO, ARGENTINA

ABSTRACT

This paper aims to address the way in which
local Argentinean governments intervene in
the construction of the city through urban land
management. We analyze the case of the urban
land policy of the municipality of Rio Grande
(Tierra del Fuego) during the period 1991-2015.
The methodology is of qualitative character
through the analysis of the local normative of
urban land.

The hypothesis holds that in this municipality
during the period 1991-2010 the policy of urban
land has been oriented more to the regulation
and administration of the city and the promotion
of industrial and productive activities than to
the generation of urban land although this trend
changes in 2010 from the incorporation of certain
instruments. A first approximation allows us to
corroborate the initial hypothesis although we
will argue that the mere creation of instruments
is a necessary but not sufficient condition for the
production of urban land.

Key words: urban land policies, land, local gover-
nments, city construction, capital gains recovery.
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1.INTRODUCCION

En Argentina, la problematica habitacional se ha
caracterizado por un déficit que se ha mantenido
histéricamente (Gargantini, 2017). En el marcodela
implementacién de la Reforma del Estado?, a través
de politicas de desregularizacién y un proceso de
descentralizacion en los niveles subnacionales
durante las décadas de 1980 y 1990, la politica
habitacional a nivel nacional se caracterizé por
unaintervencion tenue que terminé favoreciendo
los intereses del mercado inmobiliario. Luego de la
crisis econdmica y politico-institucional del 2001,
se asiste al surgimiento de gobiernos posneolibe-
rales que buscan recuperar el rol activo del Estado
en diferentes ambitos de la vida social, econémica
y politica. Si bien dicha reactivacion de la inter-
vencion estatal tuvo efectos en la politica habi-
tacional a través del lanzamientos de programas
federales de vivienda, dichas acciones no pudieron
revertir el desfase existente entre las necesidades
habitacionales reales de la sociedad argentinay la
naturaleza de las politicas publicas implementadas
para satisfacerlas (Gargantini, 2017).

Por otra parte, el proceso de reforma estatal men-
cionado anteriormente supuso la descentralizacion
de funciones desde el Estado nacional hacia las
provinciasy desde estas hacia los gobiernos locales.
Este fendmeno supuso “mayores competencias
de hecho o de derecho, lo que significa mayor
presion sobre las comunas” (Garcia Delgado, 1997:
5), transformandose asi el esquema de distribu-
cion de competencias entre los distintos niveles
de gobierno y, por consiguiente, la agenda local
(Cravacuore, 2007). Tradicionalmente, los go-
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biernos locales argentinos se han caracterizado
por aquellas funciones y acciones orientadas a la
asistencia ala poblacién enriesgo, la construccion
y mantenimiento de la infraestructura urbana, y
la regulacién y control de las actividades que se
desarrollan en el territorio (Cravacuore, 2007).

En estas dos Ultimas dimensiones encontramos la
politica de suelo urbano de los gobiernos locales.
En Argentina, la gestion de suelo urbano es una
competencia de los municipios. Tradicionalmente,
la gestion del suelo urbano se ha orientado a la
regulacién y administracion de la ciudad a través
de la creacion de los permisos de construccion y
regulacién de los usos de suelo, el mantenimien-
to de la ciudad y la implementacion de politicas
provenientes del nivel provincial y nacional. Ejem-
plos de ello son el Programa de Mejoramiento de
Barrios del Banco Interamericano de Desarrollo y
la construccién de viviendas a través del Fondo
Nacional de Vivienda.

Como producto del proceso de descentralizacion
de competencias y la creciente presion ciudadana
sobre los gobiernos locales para la solucion de sus
demandas, estos han asumido nuevas responsa-
bilidades, configurandose una nueva agenda local
(Cravacuore, 2007). Esta agenda incorpora nuevos
campos de accioén, tales como la preservacion del
medioambiente, la participacion ciudadana, la pro-
mocidn econémica, el desarrollo local, entre otros.

Respecto a las politicas urbanas, especificamente
las referidas al suelo urbano, encontramos que,
si bien la demanda ciudadana por el acceso a la
vivienday alatierra es una constante en larealidad

3.- “En términos generales, las caracteristicas mas relevantes de este proceso fueron: la acelerada privatizacion de empresas
publicas; la vertiginosa desregulacion de la economia; la reforma de la administracién piblica; y la descentralizacién de algu-

nos servicios hasta las provincias” (Cravacuore, 2007: 28).
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argentina, los gobiernos locales, en su mayoria,
contintian con una politica de suelo urbano redu-
cida a acciones de tipo regulatorio a través de la
aplicacion de codigos de edificacion y zonificacion
(Reese, 2006). Es decir, a pesar de la existencia de
una creciente demanda de acceso al suelo (bajo
modalidades formales como compra y venta, e
informales como latoma de tierras y ocupacion), en
Argentina, “si bien el Estado ha ganado presencia
y control en algunos ambitos econdmicos y poli-
ticos en materia urbana y habitacional, continta
ejerciendo el rol de facilitador a los intereses del
mercado, anteponiendo los beneficios privados a
los publicos” (Gargantini, 2017: 25). Sin embargo,
otros autores destacan que en los Gltimos afios un
numero reducido de gobiernos locales argentinos
ha cobrado mayor relevancia en la construccién de
ciudad a través de acciones como laincorporacion
en sunormativa urbanistica de algunos instrumen-
tos de gestion del suelo (Baer et al., 2016) orientados
a la produccion de suelo urbano.

Tal es el caso del Municipio de Rio Grande, Tierra
del Fuego, Argentina. A partir de la creacion del
Plan de Desarrollo Territorial en 2010, este cred
dos instrumentos orientados a la produccién de
suelo urbano a partir de la intervencion del gobierno
local en el mercado de tierras: la recuperacion de
plusvalias a través del cobro de la Contribucién por
Mejoras y la creacion de las Zonas Residenciales
de Interés Publico Privado.

En un contexto en que el acceso a la tierra y la
vivienda es uno de los problemas mas acuciantes,
los gobiernos locales y su politica de suelo urbano
cobran mayor importancia. Asi, el presente trabajo
se propone abordar la politica de suelo urbano del
municipio de Rio Grande durante el periodo 1991-
2015. La hipotesis sostiene que la politica de suelo
de dicho municipio durante el periodo 1991-2010
se orientd mas a laregulacién y administracion de
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laciudady al fomento de actividades industriales y
productivas, que a la generacién de suelo urbano,
aunque dicha tendencia cambia en 2010 a partir
delaincorporacion de ciertos instrumentos, tales
como lacreacion de las Zonas Residenciales de Inte-
rés Publico Privadoy la recuperacion de plusvalias.

2. MARCO TEORICO

La ciudad es entendida aqui como el resultado de
los procesos de produccién social del espacio (Le-
febvrey Lorea, 2013) en el marco de las relaciones
sociales de produccidn capitalista (Topalov, 1979).
La ciudad, espacio urbano, no debe ser concebida
como algo dado, sino como producto de las dife-
rentes relaciones sociales que se establecen, es
decir producto de la construcciéon humanay que,
como tal, expresa contradicciones sociales.

Son numerosos los autores que han senalado que
la constitucion del espacio social urbano debe
ser entendida en relacion al modo de producciéon
capitalista (Lefebvre, 2013; Harvey, 1977) y que la
ciudad se ha convertido en una mercancia mas.
Frente a esta situacion, Lefebvre acufia el concepto
de derecho a la ciudad, entendiéndolo como el de-
recho de los habitantes urbanos a construir, decidir
y crear la ciudad (Lefebvre, 1975 en Camargo, F. M,
2016: 4), es decir entender a la ciudad no como un
botin propiedad de algunos duefios, sino como
un producto social que le pertenece a todos. Asi,
el derecho a la ciudad implica la posibilidad de
todas las personas de construir una ciudad en
la que se viva dignamente, donde todos tengan
acceso equitativo a sus recursos (trabajo, salud,
educacion, vivienda, entre otros). Por otra parte,
el Programa de las Naciones Unidas para los Asen-
tamientos Humanos (ONU-Habitat) ha recuperado
el concepto de derecho a la ciudad al redactar la
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Carta Mundial por el Derecho ala Ciudad en 2004,
donde se define como:

[..] el usufructo equitativo de las ciudades
dentro de los principios de sustentabilidad,
democracia, equidad y justicia social. Es un
derecho colectivo de los habitantes de las
ciudades, en especial de los grupos vulnerables
y desfavorecidos, que les confiere legitimidad
de accién y de organizacion [...] El Derecho a
la Ciudad es interdependiente de todos los
derechos humanos internacionalmente reco-
nocidos, concebidos integralmente e incluye,
por tanto, todos los derechos civiles politicos,
econdmicos, sociales, culturales y ambientales
que ya estan reglamentados en los tratados
internacionales de derechos humanos®*.

Frente a la vision mercantilista de la vivienda y
la ciudad, en los ultimos afios ha tomado mayor
relevancia la nocion de habitat, entendiendo a la
ciudad no como un simple conjunto de viviendas
aisladas sino como todo el entorno en el que las
personas desarrollan su vida personal y cotidiana.
Asi, el habitat incluye aspectos relativos a la sani-
dad, el equipamiento urbano, el medio ambiente,
la ubicacion socio espacial de las personas, la
seguridad, entre otras cuestiones que influyen en
el bienestar general de la sociedad (Alfonso, 2010).

En los procesos de produccion social del espacio
intervienen diversos actores con diferentes logicas.
Pirez (1995) desarrolla la siguiente clasificacion: la
|6gica de la obtencion de ganancia (actores privados
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y econémicos), la l6gica de la necesidad (ciertos
actores de la sociedad), la logica politica (carac-
terizada por la intervencion estatal y los actores
gubernamentales) y la l6gica del conocimiento
(actores académicos y técnicos). La forma en que
dichos actoresy ldgicas se articulan es lo que dota
acada ciudad de ciertas caracteristicas y dinamicas.

Laimportancia de lalégica politica, encarnada en
los actores gubernamentales y sus intervenciones,
radica en que el Estado constituye un actor central
en la configuracion del espacio urbano (Topaloy,
1979). De esta manera, una forma de observar la
intervencion estatal en la produccién de ciudad es
a través de las politicas urbanas, entendiéndolas
como el conjunto de toma de posiciones estatales
que, tanto por acciéon como por omision, inciden
en el patrén de estructuracion urbana y en las
condiciones de vida y organizacion social, toma
de posicidn que tiene por objetivo producir y re-
gular determinados arreglos en el derecho al uso
y la disposicion del espacio urbano (Oszlak, 1991).

Dentro de las politicas urbanas, encontramos la
politica de suelo urbano®. Entenderemos aquiala
politica de suelo urbano como toda accién estatal
que tiene como objeto el suelo urbano, es decir el
conjunto de parcelas sobre las que se extiende la
ciudad formal e informalmente (Bazan y Rodriguez
Iglesias, 2009). Desde esta perspectiva, se definen
como objetivos de la politica de suelo los siguientes:
regulacion del mercado de suelo, la adquisicion
de suelo y el control de usos y formas de suelo.
Respecto al suelo urbano, los gobiernos locales

4.- Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad, 2012: 185.

5.- La politica de suelo puede ser entendida también como “las acciones publicas relacionadas con la propiedad y la gestion del
suelo en las areas urbanas. Las actuaciones suelen ir encaminadas a un control del uso privado de los terrenos y a la adquisicion
publica del suelo, ya sea para la conformacién de la red viaria, los equipamientos urbanos y servicios plblicos, o sea para lograr
un patrimonio plblico de suelo que permite llevar a cabo una politica de vivienda publica o el desarrollo del suelo productivo”.
Extraido del diccionario y glosario de la Universidad de Alicante, Espafia. Disponible en: https://web.ua.es/es/labclima/diccio-

nario-y-glosario-en-ordenacion-del-territorio.html
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poseen dos formas de producirlo: a través de la
compra o adquisicidn de tierras y/o en el cambio
en los usos del suelo. De esta forma, se entendera
aqui como produccién de suelo urbano toda accion
municipal que tenga como objetivo la compra
o0 adquisicion de tierra para urbanizar, asi como
también la incorporacion de areas suburbanas al
tejido municipal (Finck et al., 2016).

Asuvez, las politicas de suelo pueden estar orien-
tadas a mejorar las condiciones de oferta de suelo
urbano, reducir dichas condiciones o aumentar las
de demanda del suelo urbano (Morales Schenchin-
ger, 2005). Las primeras se orientan a brindar una
oferta bien localizada de suelo para todos los usos
y a precios incluso menores que los del mercado.
Las segundas sacrifican la calidad de la oferta del
suelo para equiparar el precio con la capacidad de
pago de los demandantes, lo que, segln el autor,
empeora la calidad del suelo ofertado y aumenta
el precio del mismo. Por Ultimo, el tercer tipo de
politicas apunta a mejorar las condiciones de la
demanda de suelo sin tener en cuenta la calidad
del suelo al que se accede ni el hecho de que este
tipo de acciones puede producir incremento en
el precio delsuelo.

3. MARCO METODOLOGICO

La estrategia metodoldgica del presente trabajo es
de caracter cualitativo en pos de la comprension
en profundidad del objeto de estudio. El caso a
estudiar es el municipio de Rio Grande, Tierra del
Fuego, A.e.l.A.S (Argentina). El objeto de estudio
es la politica de suelo del municipio durante el
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periodo 1991-2015. Este recorte temporal se debe
a que en 1991 el Territorio Nacional de Tierra del
Fuego se convierte en Provincia.

Entenderemos como politica pablica la toma
de posicion del Estado, tanto por acciéon como
por omisidn, frente a una cuestion socialmente
problematizada (Oszlak y O’Donnell, 2011). Dicha
toma de posicion no posee un caracter uniforme,
sino que puede presentar ciertas contradicciones.
Es decir, puede suceder que el Estado, frenteauna
misma cuestion, tome diversas posicionesalo largo
del tiempo, lo que no implica necesariamente un
comportamiento erratico o una incoherencia en
las instituciones estatales, sino que expresa que
las diversas intervenciones estatales no se dan de
manera aislada del contexto social, estan atrave-
sadas por las contradicciones sociales dentro del
Estado y en la sociedad misma. De esta manera,
las politicas pUblicas representan un conjunto de
acciones y/u omisiones que cristalizan una deter-
minada modalidad de intervencién del Estado (en
todos sus niveles) en relacidon con una cuestion
que la sociedad problematiza en un momento
histérico determinado.

Enesta linea, el presente trabajo abordara la politica
de suelo urbano del Municipio de Rio Grande a
través del analisis de las diversas tomas de posicion
del estado local respecto de la cuestidn social-
mente problematizada, esta es la problematica
habitacional®. Aun cuando entendemos que en las
politicas publicas intervienen no solo los actores
estatales, sino también actores privados y sociales,
este trabajo solo analizara el accionar estatal del
gobierno local fueguino por tratarse de una primera

6.~ Si bien la problematica habitacional implica diversas dimensiones, como el acceso a los servicios basicos, el acceso a la
vivienda, entre otros, aqui nos enfocaremos en la dimension del acceso al suelo urbano. Este punto sera desarrollado en el

apartado 4.



80

Sabrina Lobato

aproximacién a su politica de suelo urbano. Quedan
pendientes, para futuros trabajos, el analisis de los
demas actores, sus intervenciones y relaciones.

Los datos proceden de fuentes de informacion
secundaria a través del relevamiento digital de la
normativa vigente en materia de politica de suelo
urbano. Paraello, se utilizé el portal web del Concejo
Deliberante’ de la ciudad y su motor de blsqueda.
Para su clasificacion, se los dividid de acuerdo al
objetivo de la politica de suelo: acciones orientadas
alaregulaciény administracion de la ciudad, tales
como instrumentos de planificacién, control en los
usos de suelo e instrumentos fiscales; y acciones
orientadas a la produccion de suelo urbano, tales
como la compra y/o adquisicidn de tierras para
urbanizar, instrumentos fiscales y cambio de uso
de suelo de zona suburbana a urbana. También
se realizara el analisis con base en un periodo
temporal, siendo el primer periodo 1991-2009 y
el segundo 2010-2015, en tanto en el afio 2010 se
cred el Plan de Desarrollo Territorial que supone
una nueva légica en la politica de suelo urbano
del municipio.

Se consultaron, ademas, documentos digitales de
organismos publicos, bibliografia pertinente sobre
el temay documentos sobre politicas publicas de
produccién de suelo urbano. De esta manera, se
llevd a cabo un analisis documental sobre la nor-
mativa y analisis bibliografico aplicado a estudios
especificos sobre la tematica.
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4.UN POCO DE HISTORIA: LA
GESTION DEL SUELO URBANO
EN LA PROVINCIA DETIERRA
DEL FUEGO, A.E.l.A.S

o

El15 de mayo de 1990, mediante la Ley Nacional n
23.577, el Congreso de la Nacién Argentina declar6
Provincia al Territorio Nacional de Tierra del Fuego,
convirtiéndose asi en territorio auténomo. Un afio
después, la Constitucion Provincial fue promulgada.
La misma plantea que “todo habitante tiene dere-
cho a acceder a una vivienda digna que satisfaga
sus necesidad minimas y de su ntcleo familiar”, por
lo que el Estado Provincial procurara el accesoala
propiedad de la tierra®. Sin embargo, en su articulo
82 dispone que las tierras fiscales y su explotacion
tienen un fin econdmico, destinado principalmente
a la actividad agropecuaria, por lo que parece no
priorizarse el uso con fin habitacionales y/o social.
Respecto a la competencia municipal, la Carta
Magna provincial reconoce a los Municipios y
Comunas el uso, administracién y enajenacion
de sus tierras fiscales dentro del ejido municipal,
asi como todo lo relativo al planeamiento urbano
y habitacional®.

Es en 1996 que, mediante Ley Provincial n° 313,
se establecio el régimen de administracion y
disposicion de las tierras fiscales de la provincia,
en donde se expresa como objetivo la incorpora-
cion de las tierras al proceso econémico para el
aprovechamiento racional y sustentable de los

7.- El Concejo Deliberante en Argentina es el érgano legislativo a nivel local. Pagina web del Concejo Deliberante de Rio Grande:

http://www.concejoriogrande.gov.ar/

8.- Articulo 23 de la Constitucion Provincial. Disponible en www.mininterior.gov.ar/provincias/tierradelfuego/cp-tierradelfue-

go.pdf
9.- Articulo 173 de la Constitucion Provincial.

10.- Disponible en la pagina web de la Legislatura Provincial: http://www.legistdf.gov.ar/
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recursos naturales conforme a los objetivos de
seguridad y defensa nacional establecidos por las
Leyes Nacionales n°18.575, 21.900y n° 23.554. Por
otro lado, el mismo afio, mediante la Ley Provin-
cial n° 323, se transfiere el dominio de las tierras
urbanas fiscales de la Provincia a los Municipios
y Comunas, facultandolos a establecer el sistema
de adjudicacion de tierras fiscales urbanas segin
sus ordenanzas y cartas organicas. Asi, la Pro-
vincia establece como competencia municipal el
manejo de las tierras fiscales urbanas dentro del
tejido municipal. Cabe destacar que, a partirde la
sancién de la Constitucidn Provincial en 1991y el
traspaso del dominio de las tierras fiscales en 1996,
los Municipios y Comunas cuentan con facultades
respecto de la politica local urbana y de suelo. sin
embargo, diez afos después de haber recibido
dicha competencia, el Municipio de Rio Grande
sanciona su Carta Orgéanica, documento central
donde se establecen los ejes rectores del accionar
del Municipio en materia urbanay de suelo.

5.RiO GRANDE Y

LA PROBLEMATICA
HABITACIONAL: LA
CUESTION SOCIALMENTE
PROBLEMATIZADA

La ciudad de Rio Grande se sitta en la zona norte
de la provincia argentina de Tierra del Fuego,
Antartida e Islas del Atlantico Sur. A partir de la
sancion de la Ley Nacional N°19.640 de Promocion
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Econdmica de Tierra del Fuego en 1972, la ciudad
ha crecido al ritmo de las corrientes migratorias
e inmigratorias fomentadas por dicha ley. Este
proceso de crecimiento poblacional (tanto por
migracién como vegetativo también) ha sido
acompafiado por un proceso de construccion y
expansion de la ciudad en la que han intervenido
diversos actores con légicas diferentes (Pirez,
1995): actores privados guiados por la logica de
la ganancia, actores sociales orientados por la
necesidad de satisfacer la demanda de vivienda 'y
actores estatales orientados por la ldgica politica
(plasmado en la politica habitacional y de suelo del
municipio). Asi, Rio Grande se fue construyendo al
calor de las relaciones entre dichas légicas, des-
tacandose que los procesos de urbanizacion de la
ciudad no fueron liderados por el Municipio, sino
que tuvieron mayor preponderancia las iniciativas
delos actores privados a través de la venta de tierras
en el mercado inmobiliario, la l6gica estatal del
nivel provincial por medio de la construccion de
barrios de caracter social (Debia y Lobato, 2014) y la
I6gica de la necesidad cristalizada en los procesos
de autoproduccion social del habitat.

Las estrategias de autoproduccion social del
habitat, especificamente aquellas orientadas a la
ocupacion de tierras con fines habitacionales, son
la expresion y manifestacion mas acabada de la
problematica habitacional en Tierra del Fuego™, y
en Rio Grande en particular (Pérez et al., 2015: 3).
De hecho, las autoras sostienen que la construc-
cion de barrios informales es una practica social
que posee una larga tradicién en la ciudad (y en la
provincia), ya que hasta mediados de la década de

11.- Para una aproximacion acerca del déficit habitacional en la provincia de Tierra del Fuego, se recomienda el siguiente tra-
bajo: Pérez et al. (2015). Politicas habitacionales y mercado del suelo: asentamientos informales en Tierra del Fuego. Ponencia pre-
sentada en Seminario Internacional: el Derecho a la Ciudad en América Latina: transformaciones econdmicas y derecho a la
ciudad. Universidad Nacional de General Sarmiento, Facultad de Ciencias Sociales de la UBA y el GT-DC de CLACSO. 24y 25 de

abril de 2015, Buenos Aires.
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1990 el mecanismo principal de acceso a la tierra
implicaba la ocupacién de hecho de un terreno o
lote, y luego la introduccién de mejoras en el mismo
para solicitar el permiso de ocupacion precaria y
adjudicacion. En 2005 se produce una toma de
tierras de gran escala y la posterior construccion
de numerosos barrios informales en lela margen
sur de la ciudad, constituyéndose este hecho en
el momento critico de la situacién habitacional
de la ciudad.

Por dltimo, cabe destacar que la problematica
habitacional en la provincia data desde casi el
momento de provincializacion, entanto en 1996 se
sanciond la primera ley provincial de Emergencia
Habitacional™y luego, a partir del ano 2007 y hasta
el afo 2013, la provincia se declar6 en estado de
emergencia habitacional continuo®.

5.1. La politica de suelo urbano en
la ciudad de Rio Grande antes de
la creacion del Plan de Desarrollo
Territorial (1991-2009)

Durante el periodo del exterritorio (periodo previo
ala provincializacién), el Municipio rigi6 su politica
de suelo a través de las Leyes Territoriales* y de
ciertas ordenanzas que expresan la existencia de
un Codigo de Edificacion™, ademas de otras orien-
tadas a crear un sistema de normativas tendientes
afacilitar que todo fraccionamiento y tratamiento
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de tierra dentro del tejido municipal se realice
de acuerdo a acciones que protejan y mejoren el
medioambiente™. Por Gltimo, se constatan, en este
periodo previo a 1991, acciones desde el gobierno
local tendientes a la creacion de una Comision
Ad-Honorem para la realizacion del planeamiento
urbano de Rio Grande y su posterior aprobacion
a través del Plan Urbanistico Municipal™. Sin em-
bargo, no se ha encontrado ninguna normativa
que dé cuenta de la real existencia de dicho Plan.

Un hecho relevante es que, desde el momento de la
provincializacion y hasta el afio 2000, no se cons-
tata la existencia de un Cédigo de Planeamiento.

En 1997, un afio después que la Provincia descentra-
lizara en los gobiernos locales fueguinos el manejo
delas tierras fiscales, se crea la Direccién Municipal
de Tierras, ente gubernamental encargado de la
administracion de las tierras fiscales del Municipio,
asi como también de la “recepcion y contralor de
todas las solicitudes para la adquisicion de predios
dependientes de la Municipalidad, como asi tam-
bién de realizar la adjudicacion, transferencia de
titularidad o desadjudicacién de los mismos, cual-
quierafuere su destino™®. Es llamativo el hecho de
que en la ordenanza municipal de creacion de dicha
direccion se evidencie la importancia otorgada
por el gobierno local a la radicacion de industrias
y uso industrial del suelo por sobre el residencial:

12.- Ley Provincial n°273.

13.- Leyes Provinciales n° 746/2007, 766/2008, 789/2009, 864/2012 y 942/2013.
14.- Cabe destacar que, hasta la reforma de la Constitucién Nacional en 1994, a los municipios no se les reconocia autonomia.
Ademas, Tierra del Fuego, al ser un Territorio Nacional, no contaba con Constitucion Provincial, por lo que sus competencias

se encuadraban dentro de lo estipulado en las leyes territoriales.

15.- Ordenanza municipal n°161/82.
16.- Ordenanza municipal n° 415/88.
17.- Ordenanza municipal n° 303/87.
18.- Ordenanza municipal n° 895/97.
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[...] resulta conveniente dictar las disposiciones
que reglen la politica de adjudicacion para el
asentamiento de industrias y actividades de
interés municipal y provincial en el Parque
Industrial [...], como asimismo crear el marco
regulador para el otorgamiento de predios
destinados a viviendas unifamiliares e insti-
tuciones”™.

Como se menciond anteriormente, en el afio 2000
se crea el Codigo de Planeamiento del Territorio
Municipal®. El mismo tiene como objetivos garanti-
zar una estructura espacial para lograr el desarrollo
social, econdmico, cultural y ambiental, eficaz y
equitativo; preservary ordenar el medio ambiente
urbano y rural del territorio municipal; consolidar
la ciudad, prever la expansion conteniendo el
crecimiento indiscriminado, especialmente el
crecimiento enislas que genera area vacantes y de-
primidas dentro de la ciudad; crear los mecanismos
legales, administrativos y econémicos financieros
para dotar al gobierno municipal de una efectiva
accion urbanistica, entre otros. Este Codigo tuvo
vigencia hasta el afio 2011, en el que se aprueba el
Cddigo de Desarrollo Urbano y Territorial.

Por Gltimo, en el ano 2006 se crea la Carta Organica
de laciudad, en la que se establece, en su articulo
63, que el Municipio desalienta la especulacién
inmobiliaria, utilizando para ellos todos los re-
cursos a su alcance, en especial la creacion del
banco permanente de tierras y la aplicacion de
mecanismos impositivos y tributarios especiales
gravando la tierra no productiva.

LA POLITICA DE SUELO URBANO EN LOS GOBIERNOS LOCALES.
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En cuanto a las acciones tendientes al control
de uso de suelo, el sistema de uso de suelo de la
ciudad fue establecido recién en 1995 Al igual
que la mayoria de las ordenanzas municipales
que regulan el uso de suelo en Argentina, en Rio
Grande se estableci la clasificacion del territorio
municipal en areas rurales, subrurales, suburbanas
y urbanas. Estas tltimas, segln la ordenanza ante-
riormente citada, tienen un uso de suelo principal
que es el residencial, y un uso de suelo secundario
que comprende a las actividades comerciales,
industriales y de servicios.

A pesar de laimportancia otorgada al uso residen-
cial, son numerosas las ordenanzas municipales
que cristalizan que las acciones ejecutadas por el
gobierno local respecto al uso del suelo hasta 2011
no han tenido como eje rector la generacion de
tierras para uso residencial sino para uso industrial.
Ejemplo de ello es la normativa que establece un
régimen de fomento para la radicacion de indus-
trias, regimenes de promocién industrial a través
de la exencidn del pago de impuestos (entre ellos
el inmobiliario) a empresas que se radiquen en
la ciudad, como también el establecimiento del
reordenamiento del suelo municipal en el sector
sur de la ciudad en pos de la adjudicacién de dichas
tierras a productores locales para su explotacion®,
entre otros.

Por otra parte, se instrumentan acciones para reor-
denar lazona del Parque Industrial de la ciudad, en
tanto se vislumbra la necesidad de replantear los
objetivos y finalidades de los usos y concesiones
de los terrenos en dicho parque?.

19.- Ordenanza municipal n° 897/97.

20.- Ordenanza municipal n°1258/00 (derogada por Ordenanza Municipal 2863/2011, ordenanza que crea el Plan de Desarrollo

Territorial que sera analizado mas adelante)

21.- Ordenanza municipal n° 771/95.

22.- Ordenanzas municipales n°1701/02 y 2224/06.
23.- Ordenanza municipal 1541/09.
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En el afio 2000 se sanciona la creacion del Departa-
mento de Uso de Suelo (dependiente de la Direccion
de Planeamiento Urbano y Arquitectura) como area
municipal que debia regular el uso del suelo dentro
del ejido urbano®. Sin embargo, al dia de la fecha
dicho departamento no fue creado. Por Gltimo, es
importante resaltar que gran parte de la normativa
durante este periodo corresponde a ordenanzas
sobre laregulacion del usoy ocupacion de suelo®.

En materia fiscal, la normativa que regul6 duran-
te este periodo el sistema fiscal del Municipio
se denominaba Ordenanza Fiscal*® y estipulaba
tres impuestos que son relevantes para nuestro
analisis: un impuesto inmobiliario urbano que
debia ser abonado por todos los propietarios de
los inmuebles situados dentro del ejido urbano
municipal; un impuesto a los terrenos baldios?;
y, por ultimo, el cobro de la contribucién por
mejora. El mismo es definido como el impuesto
a abonar a raiz del “beneficio de mejoras hechas
por la Municipalidad y mayor valor que adquieran
los inmuebles ubicados en la zona de influencias
de las obras, instalaciones o servicios publicos”?.

Por otro lado, en el afio 2005, frente a la gran
cantidad de inmuebles en estado de abandono en
el parque industrial de la ciudad, y no afectados a
ninguna actividad comercial o productiva, se crea
el impuesto a los inmuebles improductivos del
Parque Industrial®. Es interesante resaltar que en
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los considerandos de dicha norma se expresa que la
mayoria de esos inmuebles fueron adquiridos por
sus duefios a un bajo precio, por tratarse de tierras
fiscales, y que, con el fin de fomentar el desarrollo
de actividades industriales, el Municipio realizé las
obras de infraestructuras de servicios para dichos
terrenos casi sin costo alguno para sus propietarios.
Nuevamente, se observa aqui la predominancia,
en la intervencion estatal en el suelo urbano, del
fomento de actividades productivas por sobre el
fin residencial.

Respecto a las acciones orientadas a la produccion
de suelo urbano, encontramos que en el afio 2004
se realiz6 el cambio de area suburbana a urbana
de lotes que poseia el Municipio para urbanizarla
y adjudicarla a los inscritos al padrén de tierras
fiscales, constituyéndose el Barrio Chacra XI¥°. De
hecho, hasta 2015 este fue el Ginico Barrio Municipal.

Asimismo, son numerosas las iniciativas del Concejo
Deliberante de la ciudad para instruir al municipioa
la compra detierras. Ejemplo de ello es la ordenanza
municipal n°1872/04 que solicita al poder ejecutivo
local la utilizacion de un minimo de un tercio de
los fondos disponibles de las Cuentas Especiales
para la compra de tierras, con un plazo de nueve
meses para su efectiva realizacién?'. Otro ejemplo
es el pedido de incorporar en el presupuesto del
afio 2007 un monto especifico para la adquisicion

24.- Ordenanza municipal 1353/00.

25.-Se encontraron, ademas de las ya mencionadas en el cuerpo del trabajo, dieciocho ordenanzas municipales en este periodo

orientadas a la regulacién y el control de los usos de suelo
26.- Ordenanza municipal 626/93.

27.- Respecto a este impuesto, cabe destacar dos cuestiones: primero, hay una constate en el periodo de ordenanzas muni-
cipales que reactualizan el célculo del impuesto y, segundo, el mismo es de especial valor, ya que contribuye a desalentar la
especulacién inmobiliaria, tal como lo estipula la Carta Organica Municipal en su articulo 63.

28.- Ordenanza municipal 626/93, art. 203.
29.- Ordenanza municipal 2154/05.

30.- Ordenanza municipal n° 2022/04.
31.- Ordenanza municipal n° 1980/04.
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de tierras®. Todas estas acciones, sin embargo, no
se tradujeron en acciones concretas.

En el afio 2007, dos afios después del episodio de
tomas detierrasy construccion de numerosos barrios
informales en la margen sur de la ciudad, se declara
la crisis habitacional en Rio Grande®. Frente a este
escenario, nuevamente el Concejo Deliberante insta
al municipio a comprar y adquirir tierras a través
de diversos mecanismos: la compra directa®, el
establecimiento de mecanismos de financiamiento
para el fortalecimiento del banco de tierras fiscales
y convenios de asociacion para la constitucion de
consorcios, “fondos fiduciarios o fondos de inversion
con propietarios de tierras suburbanas, a fin de poner
en disponibilidad de lotes urbanizados al banco de
tierras fiscales”®, como también a través de la venta
detierras de dominio municipal y el destino de esos
recursos a la compra de tierras para urbanizar®. De
nuevo, son escasas las iniciativas que se materializan
en acciones del gobierno local, aunque es menester
destacar que en el afio 2009 se autoriza al departa-
mento ejecutivo local a la permuta de tierras con un
privado para la urbanizacion de las mismas; dichas
tierras seran la base del segundo barrio municipal
de la ciudad, Barrio Los Cisnes, que se inaugura en
el segundo periodo, en el afio 2015.

Por Gltimo, es necesario sefialar que no se encontrd,
durante este periodo, normativa que respaldara la
creacion de nuevos instrumentos fiscales que ha-
bilitaran al municipio para la adquisicion de tierras
urbanizables.

LA POLITICA DE SUELO URBANO EN LOS GOBIERNOS LOCALES.
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Concluyendo, es posible caracterizar a la politica de
suelo urbano del Municipio de Rio Grande durante
este periodo como una intervencion publica orien-
tada mas al fomento de actividades industriales y
productivas, y alaregulacion en los usos de suelo,
queala produccién de suelo urbano, aun cuando en
este periodo se creara el primer barrio municipal,
Unica accion efectiva tendiente a la produccion de
suelo urbano. Esta situaciéon comienza a cambiar
con laimplementacién de nuevos instrumentos de
gestion de suelo urbano a partir de 2010.

5.2 El Plan de Desarrollo Territorial,
un parteaguas en la politica de suelo
urbano en la ciudad de Rio Grande

Sibien en este periodo, dentro de la dimension de
las acciones orientadas a la regulacién y adminis-
tracion de la ciudad, se constata la existencia de
numerosas ordenanzas municipales respecto de
la regulacion en los usos de suelo®, es en cuanto
a las acciones tendientes hacia la produccion de
suelo urbano que este periodo se destaca.

Para empezar, en materia fiscal se sanciona la
modificacidn del impuesto a los terrenos baldios
y se establece que sus propietarios deberan pagar
un recargo del impuesto inmobiliario, el cual se
“incrementara en forma progresiva a los fines de
promover la incorporacién de suelo vacante al
desarrollo urbano de la ciudad” *.

32.- Ordenanza municipal n° 2298/06. Esta ordenanza fue vetada totalmente por el decreto municipal n° 697/06 lo cual expresa
una clara intencién del municipio de no implementar acciones para la compra de tierras.

33.- Ordenanza municipal n° 2356/07.
34.- Ordenanza municipal n° 2476/07.
35.- Ordenanza municipal n° 2605/08.
36.- Ordenanza municipal n° 2730/09.
37.- Ordenanza municipal n° 2732/09.

38.- Se constata la existencia de diecinueve ordenanzas municipales orientadas a la regulacion y control de los usos de suelo.

39.- Ordenanza municipal n° 2853/10.
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En 2010 se crea el Plan de Desarrollo Territorial
(en adelante PDT) en reemplazo del Cddigo de
Planeamiento Municipal creado en el afio 2000.
EI PDT se constituye como instrumento basico de
politica urbana y rural del municipio, regulando
tanto al poder publico como a la iniciativa priva-
da*, y actuando como parteaguas en la politica
de suelo urbano del Municipio, no solo por los
instrumentos de gestion urbanistica que incorpora,
sino también por su concepcién sobre latierrayla
ciudad. Al respecto, el objetivo ulterior del PDT es
promover el desarrollo de las funciones sociales de
la ciudad, entendiendo que la propiedad urbana
cumple su funcién social cuando atiende las exi-
gencias fundamentales del desarrollo del territorio,
asegurando las respuestas a las necesidades de los
ciudadanos en cuanto a calidad de vida, justicia
social y desenvolvimiento de las actividades eco-
némicas. En esta linea, se identifica el problema del
acceso a la tierra urbana como una de las causas
de exclusion y desigualdad social. Por otra parte,
incorpora la nocién de gestion democratica del
territorio a través del incentivo de la cooperacion
entre el gobierno local, las organizaciones de la
sociedad civil y la iniciativa privada.

Una de las lineas de accidn que estipula el PDT es
la intervencién del gobierno local en el mercado
detierras a través de instrumentos como el Banco
Municipal de Tierras, el régimen de movilizacién del
suelo urbanoy la participacién del municipio en las
rentas urbanas generadas por la accion urbanistica.
En este Gltimo instrumento, que corresponde ala
dimensidn fiscal de la politica de suelo, se encuentra
la recuperacion de plusvalia a través del cobro de
la contribucién por mejoras.
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Si bien el cobro de contribucién por mejoras ya
existia enla ciudad desde 1993, en 2010 se sanciona
una nueva ordenanza que reglamenta al mismoy
establece que “por las actuaciones administrativas
y/o inversiones municipales que produzcan una
significativa valorizacion de los inmuebles, y que
se vuelque al mercado inmobiliario, tributaran la
contribucién por mejoras”. Lo novedoso radica en
el objetivo del mismo: la recuperacion de plusvalia,
es decir el cobro a todo propietario que obtenga
beneficios o plusvalia en los bienes de su propiedad
o poseidos a titulo de duefio, derivados directa o
indirectamente de la realizacion de obras o servicios
publicos determinados, cambios de parametros
urbanos, modificacion de zonas, entre otros. El
espiritu de este instrumento se encuentra en la
justicia social, ya “que es contrario a la justicia
social y alos minimos principios éticos y juridicos
que el propietario de la tierra recupere para si la
totalidad de aquellas rentas que no se derivan de
su esfuerzoy trabajo propio, sino del esfuerzodela
colectividad”#. Otra cuestiéon sumamente impor-
tante a resaltar es el calculo de la alicuota, ya que
esta depende del tipo de acto administrativo. En
el caso de cambios de uso, la alicuota corresponde
a un 20% del valor del inmueble en dinero, mien-
tras que en los casos de cambio de zonificacion
o subdivision (casos en los que generalmente se
encuentran las operatorias privadas de desarrollo
inmobiliarios), elimporte a pagar sera el 20% de los
lotes del nuevo fraccionamiento, es decir, en toda
nueva urbanizacion privada donde se fraccione el
terreno paraloteoy se instalen los servicios publi-
cos elementales, el Municipio cobrara en nombre
de la contribucién por mejora el 20% de los lotes
de esa nueva urbanizacion.

40.- El Plan de Desarrollo Territorial fue aprobado por ordenanza municipal n° 2863/2011.

41.- Ordenanza municipal n° 2854/2010
42.- Ordenanza municipal n° 2854/2010.
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La contribucién por mejoras fue incorporada al
Cédigo Tributario Municipal el afio 2011, definién-
dose como “las prestaciones pecuniarias que, por
disposicion del presente Cédigo, estan obligadas
a pagar al Municipio quienes obtengan beneficios
o plusvalia (el subrayado es nuestro) en los bienes
de su propiedad o poseidos a titulo de duefio, de-
rivados directa o indirectamente de la realizacion
de obras o servicios publicos determinados”. En
esta nueva definicion ya se incorpora de manera
completa el concepto de recuperacion de plusva-
lias entendidas como la accion del gobierno local
que, mediante su rol de agente fiscal, recupera
parte de los incrementos del valor del suelo. Es
menester destacar que la reglamentacién de la
contribucién por mejoras generd que el cobro
del tributo se flexibilizara y pudiera pagarse con
obras de infraestructura, metros cubicos de as-
falto, cemento, con red de cloacas y/o terrenos,
en tanto ciertos actores de la sociedad civil como
los propietarios de tierras y los desarrolladores
privados reaccionaron considerandolo confisca-
torio. Esto evidencia que, a pesar de la existencia
de una politica local de suelo urbano activa, es
importante tener en cuenta los obstaculos en su
implementacion. Tal como sostiene Lungo, “a las
limitaciones de la legislacién vigente se suma la
ausencia de una cultura de pago tributario y las
debilidades de la institucionalidad, encargada de
su aplicacién” (2000: 215).

En cuanto a la compra o adquisicion de tierras, el
PDT incorpord la nocién de gestion democratica
del territorio a través del incentivo de la coope-
racion entre el gobierno local, las organizaciones
de la sociedad civil y la iniciativa privada. Esto se
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constituyd en el marco en el que se crea un nuevo
instrumento de produccién de suelo urbano: las
Zonas Residenciales de Interés Publico Privado*
(en adelante ZRIPP), en el afio 2014. Las mismas
son sectores de suelo privado que se destinan a
nuevas urbanizaciones para vivienda con inter-
vencién del municipio. Su objetivo es promover un
proceso de densificacion controlada, permitiendo
el uso familiar. Lo llamativo de esta iniciativa es
que implica una gestion asociada, es decir una
articulacion publico-privada entre el gobierno
local y los desarrolladores urbanisticos privados.
De esta forma, los desarrolladores privados crean
fideicomisos en los que el valor de las parcelas esta
muy por debajo del valor de mercado y los com-
pradores son seleccionados a través del padrén de
tierras fiscales de la Direccién Municipal de Tierras.
Adiferencia de la dificultad en laimplementacion
de la recuperacion de plusvalias, en el afio 2015,
un afo después de la creacion de la figura de las
ZRIPP, se cred el Fideicomiso San Martin Norte en
el que el valor de la parcela de 180 m? se establecid
en US$ 9.944 a pagar en 36 cuotas mensuales, con
una tasa de interés que se ajustd con base en el
indice del Costo de la Construccion definido por
la Camara Argentina de la Construccion, mientras
que un terreno de esas dimensiones costaba, en
el mercado, alrededor de US$ 18.645.

Por Gltimo, como se menciond anteriormente, a
partir de la permuta de tierra por parte del Munici-
pio con un actor privado, se construyd el segundo
Barrio Municipal, denominado Los Cisnes, en el
aho 2015%.

43.- Ordenanza Municipal n° 2934/2011, articulo 52.
44.- Ordenanza municipal n° 3287/2014.
45.- Ordenanza municipal n° 2732/09.

87



88 Sabrina Lobato Rev. estud. polit. estratég. (Impr.), 5 (1): 74-93, 2017

REFLEXIONES FINALES

El objetivo del presente trabajo fue analizar la
politica de suelo urbano del municipio de Rio
Grande durante el periodo 1991-2015.

Grdfico 1: cantidad de ordenanzas por periodo respecto a las acciones orientadas a la administracion y
requlacién de la ciudad.
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Una primera aproximacién permite confirmar la
hipdtesis inicial y sefalar que hasta el afo 2010, en
que se cred el Plan de Desarrollo Territorial, la po-
litica de suelo urbano del Municipio de Rio Grande
se caracterizaba por ser unaintervencién orientada
mas hacia la regulacion y la administracion de la
ciudad. Esto se evidencia, en primer lugar, por la
existencia de numerosas ordenanzas municipales
que expresan acciones estatales orientadas hacia
el control en los usos de suelo. En segundo lugar,
a pesar de que el municipio contaba con el Cédigo
de Planificacion y la Carta Organica donde se es-
tipulan como ejes rectores de la politica urbanay
de suelo urbano laintervencién en la construccion
de la ciudad através de la creacion del banco per-
manente de tierras e impuestos, y estableciendo
el uso residencial como uso primordial del suelo,
durante este periodo solo se observan acciones
tendientes al fomento de actividades industriales
y productivas a través de la entrega de tierras a
organizaciones no gubernamentales y PyMes, la
exencion de impuestos para radicar industrias, es
decir un accionar estatal orientado mas hacia la
generacion de suelo para actividades industriales
y no para uso residencial (aiin cuando se crea el
Barrio Chacra Xl con tierras municipales propias).
De hecho, la Ordenanza 1848/04 explicita que desde
1994 hasta el aflo 2004 no se registraron acciones
por parte del municipio para la adquisicion de
tierras para nuevas urbanizaciones.

El hecho de que existieran escasas politicas
orientadas a la produccién de suelo urbano ha
resultado un hecho crucial en la conformacién
de la problematica habitacional de la ciudad, en
tanto se observa un:
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[...] desfasaje entre el ritmo de crecimiento
poblacionaly el de generacion de suelo urbano,
que sumado a la ausencia de politicas pablicas
eficientes para hacer frente a la creciente de-
manda de tierra y vivienda, hizo que la nece-
sidad social de acceso a una vivienda digna se
fuera convirtiendo en una de las problematicas
mas acuciantes [...] (Pérez et al., 2015: 2).

Sin embargo, en 2010 se da un punto de inflexion
a partir de la creacion del Plan de Desarrollo Terri-
torial, en el que se reconoce la funcién social de la
tierra, se promueve la asociacion publico-privada
y la utilizacién de instrumentos de intervencion en
el mercado de tierras, todo ello cristalizado en la
creacion de un instrumento de recuperacion de
plusvalias, como la contribucién por mejoras y las
zonas residenciales de interés publico-privado.

Por ltimo, es menester mencionar que, si bien la
hipotesis sostenia que a partir de estos instrumen-
tos la politica de suelo adquirié un rol mas activo
através de la produccion de suelo urbano, esto no
se condice totalmente con lo analizado. Si bien los
instrumentos fueron creados, solo se implemento,
hasta la fecha, la figura de las zonas residenciales
de interés publico-privado a través de la creacion
del Fideicomiso San Martin Norte, mientras que la
recuperacion de plusvalia no ha tenido resultados
efectivos. Es mas, el Barrio Municipal Los Cisnes
se construyd en 2015 sobre tierras permutadas a
un privado y no sobre lotes provenientes del pago
de la contribucién por mejoras. Esta situacion
ayuda a reforzar el hecho de que la recuperacion
de plusvalia no ha sido implementada por el Mu-
nicipio hasta la fecha.
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Araiz de lo mencionado, es evidente que la creacion
de uninstrumento es condicidn necesaria, pero no
suficiente, para que los gobiernos locales puedan
recuperar plusvalia de manera tal de generar recur-
sos propios, adquirir tierra urbanizable y promover
un acceso mas equitativo a la ciudad. Para ello es
menester contar con capacidades institucionales
que permitan involucrar a toda la sociedad en este
tipo de politicas publicas a fin de garantizar suim-
plementacion efectiva. Tal como menciona Reese:

[..]la politica urbana (y habitacional) no se agota
en el funcionamiento de un tnico instrumento
ni de una Unica pieza normativa ni cédigo re-
glamentario (o tipo de politica habitacional),
sino que busca una politica transformadora
que aspire al fortalecimiento del rol del estado
municipal, la sostenibilidad ambiental y la re-
duccién de la exclusién socio-territorial (2003
en Gargantini, 2017: 25).
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RESUMEN

Este articulo tiene por objetivo analizar el fe-
némeno de la globalizacién econdmica, en el
marco de la creacién de una gran variedad de
instituciones supranacionales, en sus impactos
directos en la reconceptualizacién del papel del
Estado en la sociedad y en la unificaciéon norma-
tiva en ambitos regionales y globales, asi como
la trascendencia que ello ha tenido para la refor-
mulacion tedrica y normativa del contenido de
varias ramas del Derecho, como el Derecho Civil,
el Derecho Internacional, el Derecho Mercantil
y el Derecho Penal. En igual sentido se analiza
cdmo este fendmeno de la globalizacién econd-
mica impacta en la nueva realidad juridica que
vive Cuba.

Palabras claves: estado, derecho, economia,
globalizacién, integracion.
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ABSTRACT

The aim of this article is to analyse the pheno-
menon of economic globalization within the
creation process of a wide variety of supranational
institutions with regards to their directimpact on
the reconceptualization of the role of the State
in society and in the integration of regulations
in regional and global environments, as well as
the significance it has had for the theoretical
and normative reformulation of the content of
several fields of Law, such as Civil Law, Interna-
tional Law, Commercial Law and Criminal Law.
In the same line we analyse how this economic
globalization phenomenon has animpact on the
new legal reality in Cuba.

Key Words: state, law, economy, globalisation,
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1.INTRODUCCION

En un orden mundial signado por complejos
escenarios politicos, en el que interactian las
mas variadas corrientes politicas y orientaciones
ideoldgicas, las relaciones que alcanzan el Estado,
el Derecho y la Economia son extraordinarias. Se
insertan en una época matizada por reajustes de
trascendentales consecuencias para el propio
sistema capitalista, con bruscos y atormentados
desenlaces que imprimen cada dia nuevas corre-
laciones alointernoy externo de los Estados. Las
fronteras nacionales, desde hace algln tiempo,
no resisten el impetuoso avance de un mercado
cada vez mas en expansion, con la coagulacion de
vinculos de interdependencia entre los Estados
potencias, y entre estos y los mas pobres, a la
vez que se agrietan los pueblos bajo sentimientos
extremistas y xenofobos.

Aunque puede que se hayan dado sintomas del
inicio de un aparente retroceso en el proceso ga-
lopante de la globalizacién, con el triunfo del Brexit
en Gran Bretafa en 2016, y la reciente decision
del presidente norteamericano Donald Trump a
principios del 2017 de suspender las negociaciones
del Acuerdo de Asociacion Transpacifico entre
Estados Unidos y varios Estados de América y Asia
—decision que evidentemente se hara extensiva a
las negociaciones que desde el 2013 se registran
para un Acuerdo Transatlantico de Comercio e
Inversion (TTIP) entre Estados Unidos y la Unidn
Europea—, que tiene como objetivo crear un area
de libre comercio que reduzca las barreras no
arancelarias al comercio bilateral y consiga una
mayor armonizacién o compatibilidad entre las
diversas regulaciones en vigor en ambas partes, la
globalizacién econdémica identifica un proceso de
desarrollo del capitalismo que dificilmente puede
detenerse en el futuro.
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En este orden, el presente articulo centra su mirada
en analizar este proceso de reorganizacion del
capitalismo mundial y las fuertes implicaciones
en la integracién regional, que ha producido un
Derecho Comunitario con el desplazamiento, del
terreno nacional hacia la esfera internacional,
de los centros generadores del Derecho, que en
algunas zonas ha supuesto puntos de quiebre de
las rigideces y formalismos para la penetracién de
capitales en economias de paises subdesarrollados,
con el consiguiente proceso en la desculturalizacion
como nuevo proceso de dominacién, que implica
la destruccién de identidades, valores, etc. En este
punto, Latinoamérica ha encontrado enormes retos
parainsertarse adecuadamente en estos procesos
integracionistas, sobre todo por la dependencia
econdémica de muchos de sus paises con los grandes
centros econdmicos fuera de la region.

En consecuencia, el estudio de estos procesos
econdmicos globalizadores en su relacién con el
fendmeno estatal y juridico a escala global, permite
entender muchas de las transformaciones que en
el orden tedrico se han producido en el Derecho
Civil, el Derecho Mercantil y el Derecho Penal, y
algunos delos retos que deben encarar los Estados
parasu estabilidad y seguridad. En este punto nos
acercaremos brevemente también a algunos de los
retos que ya enfrenta Cuba en este orden.

2.LAINTEGRACION
ECONOMICAY SU
TRASCENDENCIA PARA EL
DERECHO

La llamada globalizacién se ha caracterizado por
amplios movimientos integracionistas que se
visualizan en una gran variedad de instituciones
supranacionales con competencias normativas y
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capacidad para imponer el cumplimiento de sus
decisiones, o también por la existencia de aquellos
espacios que sirven para la coordinacion de esfuer-
zos entre Estados o entre actores del mercado.
No solo se constata con la Unidn Europea, como
el gran esfuerzo de integracion supranacional,
sino también por la existencia de organizaciones
intergubernamentales de alcance global (como la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC), Orga-
nizaciéon Mundial de Propiedad Industrial (OMPI),
Banco Mundial u otros regionales, como el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte, TLCAN,
o el Mercado Comun del Sur, MERCOSUR) donde
adquieren—aunque en menor medida que los ante-
riores—un nivel de compromiso en la formulacién
de normativas juridicas dirigidas a la eliminacién
de obstaculos al comercio transfronterizo, a la
libertad de circulacién de bienes o servicios (con
lareduccién o supresion de aranceles o medidas de
efectos equivalente), a la elaboracion de estandares
de proteccion medioambiental, a la tutela de la
propiedad industrial, o a las garantias en materia
de inversion extranjera, como el acceso por el in-
versor a medios de solucion de controversias, etc.
(De Miguel, 1998, pp.859-893; CEPAL, 2014, p.13).

En todo este fendmeno, sin lugar a dudas, tienen
un lugarimportante los intentos por la unificacion
normativa en ambitos regionales, y en otros mas
globales.

El mundo asiste, desde hace algln tiempo, a la
adopcién de normas comunes por medio de Trata-
dos o Convenciones o a laformacién de un Derecho
Comunitario—como la Comunidad Europea—, que
con elempleo de directivas buscan laaproximacion
de las legislaciones nacionales. También se advierte
la promocién por Organismos Internacionales e
intergubernamentales de leyes modelos, como la
Comisidn de las Naciones Unidas para el derecho
mercantil internacional, CNUDMI o en inglés
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UNCITRAL y las conferencias interamericanas de
derecho internacional privado, CIDIP, 0 algunosin-
tentos, como en Europa, por lograr una unificacion
internacional del Derecho Privado, sobre la base de
desarrollar un Derecho Civil y Mercantil europeo
comun, entre los que se destacan los Principios
sobre Contratos Comerciales Internacionales de
UNIDROIT (Instituto Internacional para la Unifica-
cion del Derecho Privado), cuyo objeto se basa en
la formacion, interpretacion, validez, contenido,
cumplimiento e incumplimiento de los contratos,
especialmente en los contratos comerciales.

Esto, por supuesto, ha dado lugar a la creaciéon y
desarrollo de grupos de trabajo en pos de la uni-
ficacion normativa, como el Grupo de Estudio de
un Cédigo Civil europeo, el European Group on Tort
Law, la Academia de Derecho Europeo de Tréveris
(dela cual se plantea, que similar al Max-Planck de
Hamburgo, opta por soluciones de Derecho inter-
nacional privado); el Grupo de Trento, centrado en
el estudio del Derecho contractual europeoyenla
elaboracién de principios sobre el Derecho europeo
de Trust; el Grupo de Tilburg, con trabajos sobre el
Derecho de dafios en Europa; y la Society of Euro-
pean Contract Law en las Universidades de Utrech,
Lovaina y Miinster. En igual sentido se encuentra
la Comisidn sobre el Derecho Contractual Europeo
(Commission on European Contract Law), también
conocida como Comisién Lando (que tiene como
presidente al profesor Ole Lando), constituida
en 1980 —agrupa a veinte profesores de Derecho
de los distintos Estados miembros—, que en 1995
publicaron la primera parte de los Principios de
Derecho Contractual Europeo (The Principles of
European Contract Law), asi como en el aiio 1999 la
publicacién de la segunda parte y finalmente una
tercera parte en el afilo 2003. También el Grupo
de estudios sobre un Cédigo civil europeo (Study
Group on a European Civil Code), que se plantea
es continuador de la labor de la Comision Lando,
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iniciado por los profesores Alpa, Lando, Drobnig,
Goode, Hartkamp y Von Bar.

También se registra la Academie des Privatistes
Européens (Academia de lusprivatistas Europeos),
constituida en 1991y conocida como Grupo de
Pavia o Grupo Gandolfi, que propusieron valorar la
posibilidad de uniformar los derechos de contra-
tos europeos, y cuyo proyecto, el Code européen
des contrats, Livre Premier fue presentado ante
la Comision de Asuntos Juridicos y del Mercado
Interior del Parlamento Europeo en Bruselas, en
el afio 2000. De igual forma se cuenta el Project
Group on a Restatement of Europeaninsurance
Contract Law (conocido también por Grupo de
Innsbruck) formado por Fritz Reichert-Facilides en
Insbruck, en abril de 1999, sobre una idea surgida
en el Simposio de Basilea en 1998, y cuyo objetivo
es establecer un Restatement of Insurance Contract
Law. Otro tanto acontece con el Common Core of
European Private Law (conocido también como
Proyecto de Trento), creado en el 2000y dirigido
por los profesores Mattei y Bussani, con la misidn
de identificar un nacleo comun en los diferentes
ordenamientos europeos, a partir de tomar en
cuenta las diferencias también por las distintas
tradiciones particulares.

En el ambito del comercio maritimo mundial, cuyos
recientes resultados muestran una interconexion
global cada vez mayor, se ha hecho necesario re-
gulaciones normativas que mediante la unificacion
agilicentoda la actividad que se desarrolla. Aunque
el tonelaje construido en 2013, por ejemplo, era
inferior al construido en los cinco afos anteriores,
en enero de 2014 la flota alcanzé un total de 1.690
millones de TPM (tonelada de peso muerto). Ello
impactd en que se registrara un crecimiento mas
equilibrado de la demanda (comercio), asi como un
persistente esfuerzo de oferta en la flota mundial
en diversos segmentos del mercado, aunque con
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niveles de precios relativamente elevados del
combustible para buques y un uso mas amplio de
la navegacion lenta, especialmente en el sector
de los portacontenedores (UNCTAD, 2014, p.30).

Desde hace algln tiempo, en vista de esta ten-
dencia expansiva, varios intentos se registran
para la unificacién normativa por varios orga-
nismos gubernamentales, como la Organizacion
Maritima Internacional (OMI), la Conferencia de
Naciones Unidas sobre el Comercio y el Desarro-
llo (CNUCD-UNTACD), la Comision de Naciones
Unidas para la Unificacion del Derecho Mercantil
Internacional (CNUDMI-UNCITRAL), y otras no
gubernamentales, tales como el Comité Maritimo
Internacional (CMI), el Consejo Maritimo Interna-
cional y del Baltico (BIMCO), el Consejo General
Britanico de Navegacion (GCBS), la Asociacion
Internacional de Armadores Independientes de
Buques Tanques (INTERTANKO), la Asociacion
Internacional de Armadores Independientes de
Buques de Carga (INTERCARGO).

Esto ha dado lugar a un proceso cada vez mas
acelerado de la utilizacion en la esfera de la con-
tratacion maritima de los formularios, contratos
tipos o en condiciones generales, y la introduccion
de la via electrénica para la concertacion de este
tipo de contratos, con indudables repercusiones en
el orden dogmatico contractual. La elaboracion de
“proformas” por organismos no gubernamentales,
como la BIMCO, la INTERTANKO, o la INTERCAR-
GO, por citar algunos ejemplos, tiene un alcance
bastante generalizado en el sector de la navegacion
maritima, en lo referido a los Conocimientos de
Embarque, pdlizas de Fletamento, etc., y esto no
solo por el peso de estos organismos en la esfera
de transporte maritimo —que sin lugar a dudas
constituyen organismos hegemonicos en el sector—,
sino también porque los armadores y fletadores
plasman en estas “proformas” las practicas y usos
generalizados en el comercio internacional mari-
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timo, las que no devienen contratos de adhesion,
pues esta sujeta a lanegociacion donde las partes
pueden modificar algunas de sus clausulas.

Todos estos factores internacionales en las distintas
fases del sistema capitalista mundial, ha propiciado
que las resoluciones adoptadas por las empresas
an6nimas y corporaciones multinacionales adquie-
ran practicamente fuerza de ley en el contexto del
orden de las relaciones mercantiles internacionales,
dando base a la formacién y vigencia del llamado
Derecho Formulario, representado por los denomi-
nados Incoterms (international commercial terms),
que condiciona las operaciones de compraventa
internacional. Se advierte, ante ello, una tenden-
cia a reducir el peso y significado de los Cédigos
Civiles y Comerciales de la etapa individualista,
en la mayoria de los casos por ser considerados
fuentes “arqueoldgicas” del Derecho. El camino
se visualiza por la unificacién de la legislacion, con
énfasis en el aspecto contractual, que en el Derecho
Comercial se ha caracterizado por laintroduccién
de Leyes Uniformes sobre letras de cambio, cheques
y transporte, sociedades, quiebra, instrumentos de
pago, etc., y en el ambito convencional, algunas
como las Reglas Uniformes de la CCl relativas a las
Garantias a Primer Requerimiento (RUGD 758); la
Convencidn de las Naciones Unidas sobre Garantias
Independientes y Cartas de Créditos Contingente
del 11 de diciembre de 1995 (Fernandez, 2014, pp.
101-144).

Estos cambios originados por la proliferacion a
escala global del accionar de las trasnacionales,
de los grandes consorcios y la concentracion cada
vez mayor de capitales en pocas empresas —que
monopolizan a gran escala actividades productivas
y de servicios especificas, con la eliminacién de la
competitividad de otras empresas menores—, ha
conllevado la necesidad de reformular las anti-
guas concepciones de la dogmatica contractual.
Los principios de la autonomia de la voluntad, el
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justo equilibrio de las partes, la buena fe, se han
visto desbordados cuando se expande la contra-
tacidon en masa, la estandarizacion de clausulas
contractuales y proliferan los contratos por ad-
hesion y los contratos tipos. En este escenario se
ha impuesto la consagracion de un Derecho de
dafos con preocupaciones muy latentes sobre los
sistemas modernos de proteccion al consumidor,
y que tienen como puntos basicos de discusion la
responsabilidad civil derivada de dafios causados
por productos y servicios defectuosos, y por tanto
sobre los criterios que sustentan la proteccion ex
ante del consumidor —implementacién de criterios
de imputacion, entre otros—y sobre la proteccion
ex post, que se preocupa por la necesidad de aliviar
las cargas probatorias del consumidor.

Las transformaciones en el mundo de las comuni-
cacionesy las enormes posibilidades de la transmi-
sion de lainformacion, se advierten tambiénen la
proliferacion de los contratos internacionalesy la
reduccion de los costes de la actividad empresarial
internacional —con la aparicién de mdltiples con-
tratos de consumo entre particulares y empresas
en la adquisicion de bienes o servicios para uso
personal o familiar—, asi como la facilitacién de
la contratacion laboral entre trabajadores y em-
presas en distintas partes del mundo. Con ello,
aumentan las exigencias asociadas al ciberespacio
en laregulacién del comercio electrénico para los
problemas relativos a la publicidad, la proteccién de
la propiedad industrial e intelectual, los nombres
de dominio, la contratacion y firmas electronicas,
laresponsabilidad de los prestadores de servicios
de intermediacién, entre otros (De Miguel, 2003,
pp.47-84). Por ello, bajo el auspicio de la resolucion
2205 (XXI), de 17 de diciembre de 1966, de las Na-
ciones Unidas, por la que estableci6 la Comision
de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil
Internacional —con el mandato de fomentar la ar-
monizacion y la unificacién progresivas del derecho
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mercantil internacional—, se lanzé la Ley Modelo
sobre las Firmas Electronicas, que junto con la Ley
Modelo sobre Comercio Electrénico aprobada en
1996, y complementada en 1998, es un llamado
a la armonizacién de ciertas normas relativas al
reconocimiento juridico de las firmas electrénicas
y el establecimiento de un método para evaluar de
un modo tecnolégicamente neutral la fiabilidad
practica y la idoneidad comercial de las técnicas
de firma electrénica, para la mayor certidumbre
juridica al comercio electrénico.

La transformacion tecnoldgica, la liberalizacion
comercial y los nuevos modelos organizativos han
supuesto en el ambito de la inversion extranjera
para los estados receptores, encarar estos fend-
menos con cambios regulativos importantes en los
6rdenes del régimen de expropiaciones, la politica
fiscal, la proteccion de la relacién juridico-laboral,
la supresién de restricciones al flujo de capitales, el
control de la adquisicion de tecnologia, la tutela de
los bienes inmateriales, |a politica de defensa de la
competencia y el arbitraje comercial internacional
(incluso entre inversores extranjeros y el Estado)
(De Miguel, 1998, pp.859-893; Donald, 2008, p.3).

En cuanto al impacto de las politicas econémicas en
el marco de la globalizacion sobre el medio ambiente,
se ha identificado en la Contratacién Publica Eco-
|6gica (CPE) una accion en el ambito europeo para
el logro de un desarrollo sostenible, por medio del
cual se condiciona el comportamiento de los sujetos
privados en el mercado, en virtud de que se introduce
una consideracién ambiental en los procedimientos
de compra publica. De este modo, el sujeto privado
debe cualificar su demanda con la produccion de
bienesy servicios ecoldgicos, por el riesgo de quedar
excluido del circuito de abastecimiento del sector
publico (Crepaldi, 2015, pp.141-170).

Rev. estud. polit. estratég. (Impr.), 5 (1): 94-115, 2017

Del mismo modo, alin existe discusion sobre el régi-
men para determinar la atribucion de la reparacion
y sus modalidades en el caso de dainos derivados
de la realizacion de actividades ultrapeligrosas,
como sucede en los ambitos del uso pacifico de
la energia nucleary la contaminacién del mar por
hidrocarburos. En este sentido, desde el ano 1978
la Comisidn de Derecho Internacional ha tenido a
cargo trabajos sobre la responsabilidad internacio-
nal por las consecuencias perjudiciales de actos no
prohibidos por el Derecho Internacional, y desde
1997 hacia la prevencion de dafios transfronterizos
causados por actividades peligrosas, lo que condujo
alaaprobacion de un proyecto de articulos que la
Comision recomendo a la Asamblea General de las
Naciones Unidas como base para la elaboracion de
una Convencion. Luego, la Comisidn, y como parte
de hacer énfasis en el régimen juridico aplicable a
laresponsabilidad internacional en caso de pérdida
causada por un dafos transfronterizo, la Comision
aprobd un proyecto de principio que recomienda
a la Asamblea General que haga suyo mediante
una resolucion en la que inste a los estados a que
adopten las disposiciones, y que en lineas generales
se ha decantado por unaresponsabilidad civil que
imperaen la practica internacional, que trasladala
asignacion de dafios de los estados a los operadores
privados (Remiro et al., 2007, p. 748).

2.1. Algunos problemas puntuales de
este fenomeno en América Latina

Los problemas puntuales de integracién enlaregion
de Latinoamérica corren en paralelo a importan-
tes transformaciones sociales, que reviven con
mas fuerza que nunca la discusién sobre el papel
del Estado en la economia. Tal vez el argumento
mas socorrido por el pensamiento neoliberal
emergente, ante las dificiles coyunturas de los
procesos politicos progresistas en América Latina,
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pone sobre la mesa un cuestionamiento, traido de
anos anteriores, sobre la conveniencia o no de la
elasticidad del Estado hacia varios angulos de la
sociedad. Ello en cuanto se pone en tela de juicio
el papel interventor en aquellas actividades que,
en el ideario liberal, enfrentado en la dicotomia
individuo-Estado, se relega a una mera instancia
controladora. En el marco de titubeos de la iz-
quierda, y de algunos referentes tedricos que se
creen haber perdido, vuelve con fuerza a la carga
preguntarse si el Estado debe entrometerse en
algunos ramos de la economia y los servicios, y si
debe hacerse cargo de inversiones de gran enver-
gadura, asi como asumir varias tareas, a saber; la
subvencién de determinadas lineas de produccion
en sectores claves de la economia; el afianzamiento
en las relaciones con los particulares mediante el
incremento de concesiones en disimiles renglones
productivos; la puesta en vigor de legislaciones
entorno al salario, a la creacion de fondos para el
socorro de los enfermos, sobre los seguros contra
la vejez y la inutilizacion del trabajo, en relacién
con la obligatoriedad de la ensefianza primaria,
el fomento de servicios de Sanidad Publica, el
mejoramiento de los sistemas penitenciarios y
la proteccion de la agricultura, la industria, etc.

Ello ha conllevado a que la corriente neoliberal
implantada con fuerza desde la década de 1980
del siglo XX, inste nuevamente a replantearse las
funciones estatales en la sociedad y se reconcep-
tualicen los contenidos del principio de legalidad
y del paradigma del Estado de Derecho. Todo ello
en un proceso de recomposicion del ordenamiento
juridico sobre la base del Derecho Civil, que pone
enjaque la concepcion del “Estado interventor”y,
por consiguiente, obliga a replantearse ramas como
el Derecho Fiscal, Derecho Laboral y el Derecho
Administrativo.

DERECHO Y ECONOMIA: BREVES APUNTES SOBRE CUBA

En un mismo plano, para laregion latinoamericana
se presentan retos enormes en los ambitos que
venimos analizando, sobre todo porque existe
una densa arquitectura de acuerdos comerciales
dentro de laregion que ha generado un cuadro de
creciente fragmentacion. Si bien lairrupcion de las
cadenas de valor hareducido la gravitacion de los
temas arancelarios y elevado la de los no arancela-
rios, como la facilitacion del comercio, la movilidad
personas de negocios, las normas técnicas aplica-
bles a productory servicios, y el tratamiento de la
inversion extranjeray de la propiedad intelectual,
entre otros, se entiende que los progresos son
todavia muy limitados en el establecimiento de
un espacio regional integrado, caracterizado por
normas comunes sobre el comercio y la inversion
(CEPAL, 2014, p.98).

Se plantea que entre los temas de “integracion
profunda” normados con menos frecuencia en
los acuerdos suscritos entre paises de la region,
se encuentran la propiedad intelectual y la contra-
tacion publica. La causa de que la regién no haya
incluido estos temas en los acuerdos comerciales,
obedece, por ejemplo en el punto de la propiedad
intelectual, a las controversias que originan las
posibles normativas a acordar sobre estos temas,
sobre todo por el temor a que ellas impliquen una
transferencia neta de riquezas desde los paises
importadores netos de propiedad intelectual (por
lo general paises en desarrollo) hacia los paises
exportadores netos de ella (habitualmente paises
desarrollados), y por otro que un nivel excesivo de
proteccion de la propiedad intelectual restrinja la
difusion de las nuevas obras e invenciones y tenga
un impacto negativo sobre politicas piblicas como
lasalud, educacidn, cultura e innovacién. Por ello
se insta a los gobiernos de la region a que, sin la
adopcién de regimenes excesivamente laxos de
proteccion de la propiedad intelectual que no
contribuyen a promover la patentabilidad y la in-
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novacion en la region ni a proteger su patrimonio
culturaly de biodiversidad, profundicen el debate
sobre la posibilidad de definir regimenes regionales
o subregionales en esta materia, como muestra
la experiencia de la Comunidad Andina, que ha
establecido regimenes comunes en materia de
propiedad industrial, derechos de autor y dere-
chos conexos, proteccion de los derechos de los
obtentores de variedades vegetalesy acceso a los
recursos genéticos (CEPAL, 2014, p.98).

La trascendencia en este acelerado proceso de
expansion ilimitada de capitales ha traido apa-
rejada una creciente presencia y proliferacion de
Acuerdos Internacionales sobre Inversiones —por
solo citar que segtin la CEPAL la inversion extranjera
directa (IED) intrarregional en América Latinay el
Caribe pasé de representar el 4% de las entradas
de IED en la region entre 2000 y 2004 al 14% en
2012, aunque su peso es mucho mayor en algunas
economias— (CEPAL, 2014, p.19), que contemplan
disposiciones sobre proteccidn de inversiones y
preceptos relativos a los métodos de soluciéon de
controversias inversor-Estado. Mediante estos
Acuerdos se establecen los denominados estan-
dares de proteccion, entre los que se incluyen el
tratamiento justo y equitativo, la plena proteccion
y seguridad, el principio de no discriminacion, la
clausula de la Nacién mas favorecida, la proteccion
delinversor frente a la expropiacién y el compromi-
so de permitir lalibre transferencia de rentas. Es un
fendmeno que no solo se visualiza en los Tratados
Bilaterales sobre inversiones, sino que se extiende
a los numerosos acuerdos de libre comercio y de
integracién econémica que se visualizan en buena
parte de América Latina y Asia.

Sinembargo, se visualiza un importante incremento
de las controversias surgidas entre los Estados
latinoamericanos con los inversores extranjeros,
representados fundamentalmente en grandes
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transnacionales, sobre todo desde que el arbi-
traje en materia de inversiones en América Latina
comenzé con fuerza a utilizarse a partir de 1989,
luego de que se abocaron a reformas legales en
los principales paises de la region y proliferaron
los tratados de proteccidn de inversion. Todo
ello ha comenzado a ser muy cuestionado por los
gobiernos progresistas surgidos en América Latina
en los primeros anos del siglo XXI, comenzando
por la denuncia que hiciera Bolivia en el 2007 del
Convenio sobre Arreglo de Diferencias Relativas
aInversiones entre Estados y Nacionales de Otros
Estados (Convenio CIADI), seguida por Ecuador,
en 2009 y Venezuela en 2012, que han centrado
sus criticas al CIADI, de gran importancia dentro
de los foros arbitrales que conforman el actual
sistema de solucion de controversias en materia
de inversiones extranjeras y que fue establecido
por el Convenio de Washington de 18 de marzo
de 1965, sobre arreglo de diferencias relativas a
inversiones entre Estados y nacionales de otros
Estados (Fernandez, 2013, p.8).

Las razones para la denuncia de estos convenios
por parte de estos Estados se basan en cuestio-
namientos sobre su imparcialidad ante presiones
juridicas, mediaticas y diplomaticas de algunas
empresas trasnacionales, que se resisten a la
aplicacion de decisiones soberanas de los paises
e inician demandas de arbitrajes internacionales
contra estos Estados en instancias como el CIADI.
El caso de Ecuador en el 2012, por ejemplo, que
fue condenada a pagar 1777.millones de délares
en el caso Occidental Petroleum Corporation and
Occidental Exploration and Production Company, fue
un claro ejemplo que supuso un cuestionamiento
por parte de autoridades politicas de la autonomia
eindependencia del arbitraje CIADI, que depende
del Banco Mundial, y que se realiza de acuerdo
con las disposiciones de la Convencién y con su
reglamento de arbitraje.
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Estos temas devienen muy complicados y con-
trovertidos, pues las soluciones de los tribunales
arbitrales tienen incidencia en el ambito de control
delas decisiones gubernativas tomadas por los go-
biernos, que son evaluadas de acuerdo con normas
previstas en los Tratados internacionales. Por tales
razones el resultado adverso para muchos de estos
gobiernos ha generado un efecto inmediato en el
brote de la desconfianza sobre el sistema arbitral
en laregion, como en aquellos momentos en que
se habian generado la “Doctrina Calvo”, matizada
por la desconfianza de los paises latinoamericanos
para no aceptar someterse a arbitraje en materia
de inversiones.

Por ello, los debates en el ambito politico y acadé-
mico trascienden mas alla de aquellos problemas
concretos —por ejemplo, la aplicabilidad del Con-
venio de Nueva York al Arbitraje de Inversiones,
sobretodo por la posibilidad que brinda de efectuar
dos reservas paraimpedir el reconocimiento y eje-
cucion de ciertos laudos arbitrales— (Rueda, 2010,
pp.203-232), y se coloca en valorar laincidencia de
sus decisiones en la posibilidad de socavamiento
del poder normativo y regulatorio de los gobiernos
en ambitos de especial sensibilidad, como aquellas
encaminadas a lograr una mayor igualdad social,
unamejoraen lasalud publica o de proteccion del
medio ambiente, con una afectacién importante a
los servicios publicos esenciales para los ciudada-
nos de estos estados (Fernandez, 2013, p.10;Cre-
mades B.y Carlos D.)., 2002, p.7; Cremades, 2004,
pp. 20-46). No por azar entonces desde 2009 se
propuso en el seno de UNASUR la creacién de un
centro de arbitraje regional que permitiera a Lati-
noameérica ofrecer alternativas regionales para la
resolucién de disputas, tanto de inversiones como
comerciales (Moreno-Paredes, 2010).

También en Latinoamérica, el tema de los llamados
“fondos buitres” constituye un problema de primer
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orden para las economias que han sucumbido ala
oleada neoliberal de las décadas de 1980 y 1990
del siglo pasado, sobre todo porque la via judicial
se constituye en un método esencial que utilizan
estos acreedores para obtener grandes ganancias.

La crisis de la deuda latinoamericana, que se inicié
en 1982 con el default mexicano, generd un perio-
do de reestructuracion de la deuda de los paises
afectados que termind con un agravamiento de sus
economias. En 1989 sobreviene el Plan Brady, que
propuso el canje de los préstamos sindicados por
titulos publicos que podian ser comercializados
libremente en el mercado bursatil. Esto generd que
las deudas de los Estados devinieran en un activo
mas de la especulacion financiera y fue el momento
para el ingreso de los fondos buitres en el negocio
de las deudas soberanas. Desde entonces, con las
libertades que le confiere el modelo neoliberal,
estos agentes econdmicos actlian con un peso
importante en los mercados financieros globales.

Los objetivos preferidos durante la década de 1990
se ubicaron entre las naciones denominadas Highly
Indebted Poor Countries (Paises pobres altamente
endeudados), como Zambia, Camerun, la Republica
democratica del Congo, Nicaragua, Etiopia, entre
otros. En muchos de ellos, esperan las politicas de
ayuda financiera de Fondo Monetario Internacional
(FMI) y del Banco Mundial (BM) para dirigirse a
las cortes europeas y estadounidense a reclamar
pagos millonarios. Es decir, no son mas que fondos
de capital de alto riesgo que compran delibera-
damente titulos de deuda de economias débiles
0 a punto de colapsar a precios muy bajos, para
luego reclamar por la via judicial el valor total de
esos bonos mas los intereses devengados. En este
sentido, lacomunidad internacional ha adoptado a
la Corte federal del Distrito Surde New York, yala
ciudad de Londres para dirimir aquellas cuestiones
que involucran laresponsabilidad financiera de los

103



104

Harold Bertot Triana

estados, cuyas jurisdicciones quedan establecidas
en los acuerdos de emision de deuda e implican
excepciones a lainmunidad de jurisdiccion de los
Estados (Kupelian y Rivas, 2014, pp.225-328).

3.EL DERECHO PENAL
ECONOMICO ANTE LA
GLOBALIZACION

Los retos que plantean los procesos econémicos
cada vez mas complejos a la regulacion normativa,
tienen particulares incidencias en el Derecho Penal.
Tanto es asi, que se sostiene que en Europa las
propuestas nunca han pretendido la construccion
de un Derecho Penal europeo, sino tan solo de
un Derecho Penal de la criminalidad econdmica
organizada (Silva, 2004, pp.138-150). Y las preo-
cupaciones en este sentido son obvias, pues el
progreso técnico ha hecho que aparezcan nuevas
formas de criminalidad asociadas a los medios
informaticos y a Internet (que algunos llaman la
ciberdelincuencia), que potencia su capacidad lesiva
si estamos hablando de la llamada criminalidad
organizada, de enorme peligro para la estabilidad
y seguridad de los estados (Silva, 2001, p.28).El
delito econémico organizado en diversas moda-
lidades de lallamada macrocriminalidad, es decir,
terrorismo, narcotrafico o criminalidad organizada
(trafico de armas, mujeres, nifios, etc.), pasan a ser
lo que algun autor ha denominado el “paradigma
del Derecho penal de la globalizacién”.

La preocupacién en el ambito de la economia se
desplaza hacia varios modos de privar al Estado
de recursos financieros para el manejo de sus
economias, y en ello la evasion fiscal se convierte
en un problema generalizado a nivel mundial, que
ha llevado a un perfeccionamiento de los métodos
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de persecucion y deteccion de estas actividades.
Esta actividad se relaciona con la proliferacion
de empresas que no tienen una actividad real,
carentes de cualquier actividad licita y creadas
exclusivamente para la comisién de hechos
delictivos, que generalmente se califican como
sociedades pantalla. En igual sentido se evidencia
la expansion del fendmeno del lavado de activos
que, con el desarrollo de nuevas técnicas para no
ser detectados y perseguidos, supone un desafio
de enormes proporciones cuando hoy el mundo
cuenta con una mayor facilidad para la transferen-
cia de capitales desde y hacia cualquier lugar del
planeta, y laenorme repercusion negativa para los
mercados financieros y la estabilidad econdmica
y juridica de los Estados (Gémez, 2007, pp. 2-26).

Es por estas razones que el fenémeno del lavado
de activos ha tenido una atencién especial de la
comunidad internacional para combatirlo, de lo que
da cuenta la Convencion de Naciones Unidas contra
el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Controladas (Convencion de Viena), adoptada el
20 de diciembre de 1988 por la Conferencia de
Naciones Unidas para ese propdsito —entré en
vigor el 11 de noviembre de 1990—, que se dirige
a elaborar recomendaciones para la lucha contra
el trafico ilicito de estupefacientes y sustancias
controladasy el lavado de dinero que se deriva de
estas actividades. La Convencion de las Naciones
Unidas contra la Delincuencia Organizada Transna-
cional, comdnmente conocida como Convencion de
Palermo —aprobada en diciembre de2000o—tendria
igualmente lafinalidad de promover la cooperacién
para prevenir y combatir mas eficazmente la de-
lincuencia organizada transnacional (ONU, 2004).
Por su parte la Convencion de las Naciones Unidas
contrala Corrupcién, también denominada Conven-
cion de Mérida, aprobada en el mes de diciembre
de 2003, tiene pronunciamientos relacionados con
la tipificacion del delito de lavado de activos (ONU,
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2004a).Se cuenta, ademas, con un gran impacto
en el mundo, las Cuarenta Recomendaciones del
Grupo de Accidn Financiera Internacional (GAFI),
creado en la cumbre del grupo de los siete paises
mas desarrollados (G-7) celebrada en Paris en julio
de 1989, para luchar contra el blanqueo de capi-
tales procedentes del narcotrafico y el terrorismo.
Estas Recomendaciones se han constituido en
los principales instrumentos internacionales que
en el orden global se ocupan de la prevencion y
enfrentamiento del lavado de activos.

En todo ello se advierte una tendencia expansiva
del Derecho Penal de nuestro tiempo, que constata
una criminalizacion del ambito previo de lo que se
ha considerado el “nticleo” del Derecho Penal, y de
alguna manera se ha visto superado aquel entendi-
do del Derecho Penal encaminado a la proteccion
de bienes juridicos frente a comportamientos que
lesionan o ponen en peligro concreto, asi como
aquella configuracién del injusto que englobaba
tanto el desvalor de la accion y el desvalor del resul-
tado, constituido por lalesion o el peligro concreto
para el bien juridico. Las respuestas legislativas de
los Estados se suelen caracterizar por la existencia
de menos garantias o suelen ubicarse en el marco
delasllamadas legislaciones “excepcionales”. Enel
ambito de la culpabilidad del Derecho Penal eco-
ndémico, si bien existe acuerdo para la admisién de
larelevancia del error de prohibicién, el problema
fundamentalmente se suscita en lo que se entiende
por tal error y cual es el baremo de la evitabilidad
(Silva, 2001, p.100).

Por ello, el grupo de autores que conforman la lla-
mada Escuela de Frankfurt (W. Hassemer, Naucke,
P.A. Albrech, Herzog), han puesto en discusién la
necesidad de revisar esta tendencia y el papel del
Derecho Penal ante este nuevo escenario, y han
hecho el llamado Derecho Penal de riesgo el objeto
fundamental de sus valoraciones, pues en un sen-
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tido general, se pronuncian contra los intentos de
combatir estos problemas de la sociedad moderna
(medio ambiente, economia, drogas, criminalidad
organizada, etc.), mediante un Derecho Penal pre-
ventivo (Roxin, 1997, p.61).Para Winfried Hassemer
(1992), entre los rasgos caracteristicos del Derecho
Penal modernos se encuentra que la prevencion,
de un objeto colateral del Derecho Penal, se ha
transformado en un paradigma dominante, que
resquebraja los principios de proporcionalidad
e igualdad, se tiende a la proliferacion de bienes
juridicos colectivos, y no individuales, que se
formulan de forma especialmente vagas y am-
plias (proteccion de la salud publica, proteccion
de la funcién (pp.235-250); y de acuerdo con la
formulacién de los delitos de peligro abstracto
se tienen a una disminucion de las posibilidades
de defensa por cuanto se reducen los requisitos
para la punibilidad: dificultades para probar la
producciéon de un resultado de lesion o peligro,
o de establecer en ellos la relacion de causalidad
o el dolo de lesién en ambitos como el Derecho
Penal econémico, o en los delitos contra el medio
ambiente o lamanipulacién de alimentos (como en
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los famosos casos “Costergan”y “spray de cuero”en
Alemania, o el “aceite de colza” en Espana, etc.?).

En este terreno se ha producido un largo e inter-
minable debate, desde la década de 1970, en lo que
se ha denominado “responsabilidad penal por el
producto”, que ha abarcado situaciones proble-
maticas como laimputacién individual en grandes
empresas organizadas conforme al principio de
division del trabajo; sobre si los delitos de peligro
del Derecho Penal nuclear o del accesorio son ne-
cesarios para lograr una responsabilidad adecuada
normativamente o preventivamente (til —en tanto
se prevé la punicion del fabricante o del trabajador
de este por homicida o lesidn corporal a titulo de
dolo o imprudencia—; o sobre la punibilidad de las
propias empresas productoras. En el complejo y
debatido tema de la responsabilidad penal de las
personas juridicas, se advierte que recientemente
el Pleno de la Sala de lo Penal del Tribunal Supre-
mo espafiol, dictd su primera sentencia sobre la
responsabilidad penal de las personas juridicas,
la N°154 de 29 de febrero de 2016 —muy polémica
en varios de sus extremos—, que confirma las con-
denas impuestas por la Audiencia Nacional a tres
empresas por su participacion en delitos contra la
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salud publica, en concreto en el trafico de mas de
6.000 kilos de cocaina que viajaba escondida en
maquinaria objeto de importacion y exportacion
entre Espafia y Venezuela.

Otros debates, no menos intensos, se extienden
en sentar las bases para desarrollar criterios de
imputacion de hechos delictivos a personas fisicas
en casos de delitos de empresa -especialmente en
los casos de empresas mas complejas o de mayor
dimensidn. En ocasiones surge la interrogante
—cuando no se reconocen en las legislaciones la
figura del llamado “autor intelectual”— la respon-
sabilidad de quienes no interviene directamente
en la ejecucion de delito, que llevan a cabo otros,
pero que ellos disefian, planifican o asumen el
control o direccion de su realizacion. Para este
ambito, hace algunos afios el catedratico espafiol de
Derecho Penal, Francisco Mufioz Conde, defendid
que para la imputacion de la autoria en el marco
de la criminalidad organizada de caracter estatal
o paraestatal, se acuda a la teoria de la autoria
mediata desarrollada por Claus Roxin en 1963, en
relacion con los crimenes contra la Humanidad
y genocidios cometidos por los miembros, altos
cargos y funcionarios del aparato de poder del

2.- En Alemania la empresa farmacéutica Chemie-Griinenthal, durante los afios1960-1962, distribuyé bajo el nombre comercial
de Costergan un medicamento que servia como sedante, que por su tolerancia era recomendado sobre todo para mujeres em-
barazadas, y se relacioné con malformaciones en las estructuras fisicas en los fetos. En el caso de la “colza”, en Espafia, los acu-
sados figuraron como importadores y distribuidores de grandes cantidades de aceite de colza con exclusivos fines industriales,
y como tal desnaturalizado con la sustancia venenosa anilina, en los marcos de las disposiciones juridico-administrativas, se
introdujo en el mercado comestible sin que los industriales, al parecer, hubieran podido eliminar la anilina del aceite, lo que
provocé entre los consumidores la aparicién de una nueva enfermedad denominada “sindrome téxico” (provocadora de una
lesion en los vasos sanguineos) en mas de 15.000 personas, de las cuales fallecieron 330. En estos casos, como en el problema
del spray de cuero en Alemania, el dilema resulté en la imposibilidad de identificar la toxina que, aparentemente, habia causa-
do los resultados tipicos. Sin embargo, en el suscitado por el aceite de colza el Tribunal Supremo de Espafia afirmd la relacion
causal entre el consumo de aceite y las muertes y las lesiones producidas, a partir de una fundamentacion que se remitié expre-
samente a la tesis de la sentencia alemana del “spray” para el cuero, en el sentido de que, “si se ha comprobado de una manera
juridicamente inobjetable que la composicion del contenido de un producto —aunque no sea posible una mayor aclaracién—es
causante de los dafios, no sera requisito para la prueba de la causalidad que ademas se compruebe por qué dicho producto
pudo ser causal de los dafios, es decir, cual ha sido, seglin un andlisis y los conocimientos cientifico naturales, el fundamento
ultimo de esa causalidad”, rechazando la opinién “segln la cual no existe causalidad mientras no se conozca el mecanismo
causal”. Bacigalupo, E. (1996). Manual de Derecho Penal, Parte General. Colombia, Santa Fe de Bogota: Temis, pp.259-269.



LA GLOBALIZACION ECONOMICA Y SUS CONSECUENCIAS EN LA RELACION ESTADO,

Rev. estud. polit. estratég. (Impr.), 5 (1): 94-115, 2017

Gobierno nacionalsocialista en el periodo de 1933
a1945, por medio de la cual podia fundamentarse
una autoria mediata a quienes sin haber interveni-
do directamente en la ejecucion de estos hechos,
dominaban su realizacion sirviéndose de todo un
aparato de poder de organizacion estatal, cuyo
perfecto funcionamiento se detectaban desde la
clpula (donde se dictaban las 6rdenes criminales)
hasta los meros ejecutores de estas, pasando por
las personas intermedias que organizaban y con-
trolaban el cumplimiento de las 6rdenes (Mufioz,
2002, pp.59-98).Se trata de una teoria que ha sido
aceptada por varios Tribunales en el mundo, como
fue el caso del Tribunal Supremo Federal aleman
para fundamentar la responsabilidad de los Altos
Cargos del Gobierno de la antigua RepUblica
Democratica Alemana por los disparos realizados
en el Muro de Berlin por los Guardias fronterizos
contra las personas que intentaron pasar a la Re-
publica Federal de Alemania, y se ha extendido a
Latinoameérica en los casos de los generales de la
Junta Militar de Argentinay en el proceso sequido
contra el presidente peruano Alberto Fujimori
(Ambos, 2011, pp.229-272).

En este orden tedrico, se abren también problemas
puntuales para la determinacién de la autoriay la
participacién, cuando gran parte de los delitos
econémicos—en la mayoria de los Cédigo Penales—,
son delitos de sujeto especial. La dificultad surge
cuando aparece un tercero —extraneus—no mencio-
nado expresamente en el tipo que pasa a ocupar
una posicion idéntica a la que tienen los intraneus.
Las respuestas a este problema dogmatico puntual
son diversas, y en Cuba, por ejemplo, esta cuestion
ha tenido una respuesta muy sui generis, cuando
para el delito de malversacion —articulo 336.5—,
la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo Popular
de Cuba en su sentencia N°242 de 18 de marzo de
2014, sostuvo que:
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Pese a las diversas teorias asociadas a la parti-
cipacion del extrafio o las discutidas funciones
para ser declarado responsable de esteilicito,
es criterio de esta sala que en aquellos delitos
asociados a la corrupcién, dentro de los que
se encuentra la malversacion, y los delitos
funcionariales, todos son autores en virtud de
lo previsto en el articulo 18.4 del Codigo penal,
por ser nuestro pais signatario de la Conven-
cion de Naciones Unidas contra la Corrupcién
y, por tanto, en dltima instancia no se ofrece
la posibilidad de discusién de otras formas de
participacion delictiva(Boletin del Tribunal
Supremo Popular, 2014, p.68).

En el aspecto del combatey la prevencién de la co-
rrupcién econdmica, la actualidad muestra que las
mayores esperanzas se centran en las llamadas leyes
de extincion de dominio, que desde una perspectiva
diferente ala clasica reaccion penal, se encarga la
dificil mision de atraer hacia el Estado —mediante
instituciones como el decomiso—, el producto del
delito obtenido ilicitamente para ser reencauzado
en una funcién social. También se tratan de forta-
lecer los denominados Programas de Compliance,
orientados a la prevenciony evitacion de larealiza-
cion de conductas criminales, y por tanto perfilado
no solo aimpedir la comisién deilicitos penales en
el seno de la empresa, sino también a fomentar la
instauracion de una cultura de cumplimiento entre
sus representantes y empleados, que se exprese
como una cultura de respeto al Derecho, como
una fuente de inspiracion de la actuacion de su
estructura organizativa. Sin embargo, cada uno
de ellos tiene sus propias limitaciones, y parecen
quedar desbordados frente a las cada vez mas
extendidas formas de aparicion de la corrupcién
econémica empresarial.
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4.ALGUNOS APUNTES SOBRE
CUBA

Dentro de este complejo panorama internacional,
uno de los retos mas inmediatos en la relacion
Estado, Economia y Derecho en el marco de la
globalizacion para Cuba, se mueve en los marcos
dela sequridad juridica respecto de las inversiones.
En esto dejo a un lado otras cuestiones no menos
importantes, que sin lugar a dudas nos desplaza-
rian a puntos medulares en el disefio normativo
cubano que pretende enfrentar las nuevas situa-
ciones, como la necesidad de poner en vigor un
Cédigo o Ley para laregulacion de las Sociedades
Mercantiles, los instrumentos de pagos, etc., pues
resulta en realidad un anacronismo que de cara a
las exigencias imperantes del mundo moderno,
sea el decimondnico Codigo de Comercio espaiiol
de 1885, el que se pretenda brinde cobertura legal
a las diversas actividades que se desarrollan en
este ambito.

La inversidn extranjera se ha concebido recien-
temente entre las actividades que contribuiran
a los objetivos del desarrollo sostenible y a la
recuperacion de la economia nacional cubana,
mediante el acceso a financiamiento externo,
tecnologias y nuevos mercados (Ley N°118 Ley
de Inversidn Extranjera, 2014, pp.177-189). Esta
urgencia demanda someter a analisis, cada vez mas
profundo y sistematico, las caracteristicas de las
politicas y las normativas juridicas del Estado, que
se convierten en un incentivo para que los inver-
sionistas encuentren un marco de confiabilidad.

Entre los mdltiples factores que se conjugan para
favorecer un clima de seguridad y confianza, se
destaca la eficacia del Estado en la lucha contra
la corrupcion, la ausencia de burocratismo y de
restricciones en lainversion, la seguridad ciudada-
na, etc. Los principales obstaculos generalmente
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advertidos para crear un marco de confiabilidad a
los inversionistas, se encuentran los entuertos buro-
craticos en la aprobacion oficial de lainversion, enla
politicafiscal, en las limitaciones al capital accionario,
en las normas sobre uso de materiales nacional que
establecen como requisito el uso obligatorio de cierta
proporcién de materiales nacionales, restricciones a
las transferencias, etc. Por ello se debe insistir que,
entre las garantias del inversionista, como parte de
los mecanismos o politicas encaminadas a potenciar
lainversidn, se encuentra la existencia de unentorno
normativo adecuado.

En este punto, la tendencia a crear un entorno
normativo adecuado en Cuba tiene un nuevo punto
de partida con la puesta en vigor de la Ley N°118
Ley de Inversion Extranjera de 2014,—junto a otras,
como el Decreto-Ley N°313,De la Zona Especial de
Desarrollo de Mariel, de 23 de septiembre de 2013
y el Decreto-Ley N°331, De las Zonas con Regula-
ciones Especiales, del 30 de octubre de 2015—que
contempla el reconocimiento de derechos y garan-
tias para los actores involucrados en la inversion,
en temas referidos, por ejemplo, a un régimen
especial de tributacion para la empresas mixtas y
los inversionistas nacionales y extranjeros partes
en contratos de asociacion econdmica internacio-
nal; la no expropiacion de la inversion extranjera,
salvo por motivos de utilidad publica o interés
social; la proteccion de las inversiones en el pais
contra reclamaciones de terceros que se ajusten
a derecho o la aplicacion extraterritorial de leyes
de otros estados, conforme a las leyes cubanas
y a lo que dispongan los tribunales cubanos; la
transmisibilidad del inversionista extranjero parte
en unaasociacién econdmicainternacional o en una
empresa de capital totalmente extranjero, de sus
derechos en cualquier forma; la libre transferencia
al exterior del inversionista extranjero en moneda
libremente convertible, sin pago de tributos u otro
gravamen relacionados con dicha transferencia
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delos dividendos o beneficios que obtenga porla
explotacion de la inversidn, etc.; o que las partes
para resolver sus conflictos (empresas mixtas o
contratos de asociacion econémica o entre socios
de una empresa de capital totalmente cubano)
acudan a la via judicial, al arbitraje internacional,
conciliacién o mediacion, regla que se aplica igual-
mente cuando el conflicto se produce entre uno
0 mas socios y la empresa mixta o la empresa de
capital totalmente extranjero a la que pertenecen,
salvo las limitaciones que establece la propia ley.?

Pese a todo lo anterior, la seguridad y proteccion
plena del régimen de inversion en Cuba debe tener
un punto de partida en la sistematizacion, cohe-
renciay unidad del ordenamiento juridico en base
al principio de supremacia constitucional, con el
objetivo de garantizar la proteccion de los derechos
de los sujetos implicados y la sintonia del resto del
ordenamiento juridico respecto a la Constitucion.
Ello abarca una regulacién constitucional expresa
de los derechosy garantias de los inversores extran-
jerosy de aquellos tendientes al cumplimiento de
los denominados estandares de proteccion —que
suelen ubicarse en los Acuerdos de Promocion y
Proteccion Reciproca de Inversiones—, y entre los
que se incluyen, como ya vimos, el tratamiento
justoy equitativo, la plena proteccién y seguridad,
el principio de no discriminacion, la clausulade la
nacion mas favorecida, la proteccion del inversor
frente ala expropiacion y el compromiso de permitir
la libre transferencia de rentas.
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Un grupo de temas que deben comenzar por el
reconocimiento constitucional de la posibilidad
de soluciones de conflictos a través de institucio-
nales judiciales o arbitrales de caracter nacional o
internacional —regulado en la normativa infracons-
titucional pero sin respaldo constitucional-y la
regulacién del mecanismo juridico para la recep-
cién o incorporacion de los Tratados en general
al ordenamiento juridico interno, que permitira,
entre otras, ubicar formalmente la jerarquia nor-
mativa de los Acuerdos de Promocion y Proteccidn
Reciproca de Inversiones, que como sabemos se
realiza en otros ordenamientos juridicos ya sea
previa transformacién mediante una acto formal
de produccién normativa interna o mediante su
recepcion inmediata una vez que el Tratado es
internacionalmente obligatorio, con la exigencia
del acto material de su publicacion en la Gaceta
Oficial, y sujeto a los mecanismos para su control
constitucional.

En el polémico punto de lainstitucion de la expro-
piacion forzosa, si bien el articulo 4.1 de la Ley N°118
reconoce que las inversiones extranjeras dentro del
territorio nacional gozan de plena proteccion y se-
guridadjuridicay no pueden ser expropiadas, salvo
que esa accion se ejecute por motivos de utilidad
publica o interés social previamente declarados
por el Consejo de Ministros, en concordancia con
lo dispuesto en la Constitucion de la Republica, los
tratados internacionales suscritos por la Republica
de Cuba en materia de inversiones y la legislacion
vigente, con la debida indemnizacién por su valor

3.- Estas limitaciones se refieren a los conflictos surgidos con motivo de la inactividad de los 6rganos de gobierno de las moda-
lidades de inversion extranjera previstas en la Ley, asi como de la disolucion o terminacion y liquidacion de estas —los que seran
resueltos en todos los casos por la Sala de lo Econémico del Tribunal Provincial Popular que corresponda—; o los conflictos que
surgen de las relaciones entre los socios de una empresa mixta o de una empresa de capital totalmente extranjero bajo la for-
ma de compafiia anénima por acciones nominativas o entre los inversionistas nacionales y extranjeros partes en contratos de
asociacion econdmica internacional, que han sido autorizados para llevar a cabo actividades vinculadas con los recursos natu-
rales, servicios publicos y ejecucion de obras publicas, los que son resueltos por la Sala de lo Econémico del Tribunal Provincial
Popular que corresponda, excepto disposicion contraria prevista en la Autorizacion. Ver articulos 60y 61 de esta propia Ley.
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comercial establecido de mutuo acuerdo, pagadero
en moneda libremente convertible,* se demanda
una regulacién constitucional mas ampliay precisa
para la expropiacién forzosa de bienes —como
excepcionalidad—, como parte de las garantias
basicas de la propiedad del inversor extranjero, y
una reformulacién del propio procedimiento para
solucionar esta cuestion en el proceso judicial
regulado en la Ley de Procedimiento Civil, Admi-
nistrativo, Laboral y Econémico.

En este aspecto de la reformulacion, en el senti-
do de que la modificacién permita oponer como
cuestion de fondo en el escrito promocional ante
los Tribunales, no solo la posibilidad de discutir o
debatir si es “el precio ofrecido inferior al valor real
de los bienes o no ser equitativa la compensacion
ofrecida en relacion con la utilidad que reporten al
expropiado”, en caso de que los “bienes objeto de
expropiacion hubieran de destinarse a la ejecucion
de planes de obras publicas, de construccién de
viviendas o para el desarrollo econémico, edu-
cacional y cultural del pais, o que interese a la
defensa o seguridad del estado, o a cualquier otro
fin social”, como establece el articulo 430, sino
que implique la posibilidad de debatir la propia
declaracion de utilidad pablica o del interés social
que justifica la expropiacion, porque en puridad,
la légica indica que la fijacion del destino de esos
bienes es lo que motiva la declaracién de utilidad
publica e interés social.
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Ello supone en extremo una necesidad de la referida
reformulacién, porque la posibilidad de debatir la
declaracién de utilidad publica o el interés social
para este tipo de bienes, parece blindarse si tene-
mos en cuenta lo que la propia Sala de lo Civil y
Administrativo del Tribunal Supremo Popular de
Cuba ha considerado en su sentencia N°288 de 31
de marzo de 2014, de que:

Como el conflicto versa sobre materia que ha
sido preceptivamente sustraida del conoci-
miento de la jurisdiccién administrativa, por
ser clara la letra del apartado 3 del Articulo 657
de la LPCALE, al excluir de esta las cuestiones
que se susciten con relacion a disposiciones
que emanen de autoridad administrativa com-
petente concernientes a la planificacion de la
economia nacional, como resultaen el casola
declaracion de utilidad publica e interés social
deinmueble enclavado(...) (Boletin del Tribunal
Supremo Popular, 2014, pp.230-232).

Moviéndonos al ambito del enfrentamiento a
la llamada corrupcidn, es importante destacar
que Cuba es signataria de la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Delincuencia Organi-
zada Transnacional, cominmente conocida como
Convencion de Palermo, desde el 13 de diciembre
del afio 2000, —la ratificé el 7 de febrero de 2007—,
y también de la Convencidn de las Naciones Uni-
das contra la Corrupcién, también denominada
Convencion de Mérida, desde el 9 de diciembre

4.~ Se fija en su apartado 2, que: “De no llegarse a acuerdo sobre el valor comercial, la fijacion del precio se efectta por una
organizacion de prestigio internacional en la valoracion de negocios, autorizada por el Ministerio de Finanzas y Precios y con-
tratada al efecto por acuerdo de las partes que intervienen en el proceso de expropiacion. De no existir acuerdo entre ellos
con respecto a la seleccion de la referida organizacidn, a su eleccion, se realizara un sorteo para determinarla o se acudira a la
via judicial”. Ver también en este sentido a Prieto Valdés, M. Garantias juridicas en la inversidn extranjera directa. Valoraciones
desde lo constitucional. En: Colectivo de Autores (2015). La inversion extranjera en Cuba. Una vision desde el Derecho. La Habana:

Editorial de Ciencias Sociales, pp.18-43.
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de 2005 —la ratificé el 9 de febrero de 2007. En el
orden interno, desde la década de 1990 —cuando
emergi6 un nuevo escenario para el Derecho Penal
y la politica criminal, sobre todo por los delitos
relacionados con el incremento del turismo y la
inversion extranjera a partir de la instruccion de
reformas paulatinas en lo econémico y social-se
pusieron en vigor, entre otros, el Decreto-Ley
Ne175, de 17 de junio de 1997, que incorpord los
delitos de Trafico de Influencia, Exaccién llegal
y Negociaciones llicitas, Insolvencia punible y
se aumentaron las sanciones para los delitos de
Cohecho, Malversacién y Abuso en el Ejercicio del
Cargo. Por su parte mediante la Ley N°87 de 1999,
incorpord el delito de Lavado de dinero (articulo
346.1), modificado por el Decreto-Ley N°316, de 7 de
diciembre de 2013 —ahora con la denominacién de
Lavados de Activos (Gaceta Oficial de la RepUblica
de Cuba, 2013, pp.437-439).

Sin embargo, pese a los esfuerzos por atempe-
rarse al nivel de las regulaciones internacionales
en estos temas, como da cuenta, entre otras
tantas, la puesta en vigor del Decreto-Ley N°317
De la Prevencion y deteccion de Operaciones en
enfrentamiento al Lavado de Activos, al financia-
miento al terrorismo, a la proliferacion dearmasy
al movimiento de capitalesilicitos, de 23 de enero
de 2014, (Gaceta de la Republica de Cuba, 2014,
pp.53-57) y la Resolucién Ne1 del Ministerio del
Interior, que establece su participacién en estas
actividades, de febrero de 2014, (Gaceta de la
Republica de Cuba, 2014, p.77-78) todavia se hace
necesario una adecuacion sistémica de nuestro
ordenamiento juridico interno en busca de la
coherencia normativa. Pongamos el ejemplo del
propio Decreto-Ley N°316 referido, cuando deja
vivo aspectos polémicos para su interpretacion
y aplicacidn, al no incluir, dentro del catalogo de
delitos previos, aquellas conductas cometidas
fuera de lajurisdiccion del Estado cubano, cuando
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los principales instrumentos internacionales, que
se ocupan de la prevencién y enfrentamiento del
lavado de activos, han subrayado la necesidad
de que las conductas delictivas cometidas en el
extranjero califiquen como delitos precedentes
de laactividad blanqueadora(Lépez y Goite, 2016,
pp.247-283).

Esta necesaria adecuacion y actualizacion, resultan
de tanta urgencia para la legitimidad y validez
materiales del ordenjuridico interno, cuando cons-
tatamos que en el enfrentamiento a la criminalidad
trasnacional, —que cada vez mas tendra mas puntos
de conexion con Cuba—, hasta este momento no se
contempla legalmente la utilizacién de las técnicas
especiales de investigacion criminal (la entrega
vigilada, la intercepcion de las comunicaciones,
el agente encubierto) para la investigacion de
delitos de especial gravedad vinculados con el
crimen organizado (como el trafico internacional
de drogas, de personas, el lavado de dinero, etc.),
por lo que cualquiera de estas técnicas utilizadas
hoy para obtener material probatorio en un proceso
penal resultan nulas. En este mismo ambito hace
algln tiempo se demanda proceder a un proceso
de modernizacién de la administracion de justicia
con laincorporacion y utilizacién en los procesos
judiciales de las nuevas tecnologias de la infor-
macion y las telecomunicaciones, como medios
y herramientas para hacer mas efectiva y menos
costosa la actividad jurisdiccional, y que se suplan
las deficiencias que impiden ingresar una prueba
valida al proceso para su valoracion por el Tribunal
en la decision a adoptar, que de alguna medida ya
esta siendo suplido por Dictamenes del Consejo
de Gobierno del Tribunal Supremo(Gaceta Oficial,
2015, pp.1569-1571).

m
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CONCLUSIONES

En estas apretadas lineas hemos querido poner de
relieve algunas cuestiones importantes que estan
asociadas con el fenémeno de la globalizacion y
su incidencia para la relacién Estado, Derecho y
Economia, y algunos de los retos que ya enfrenta
Cuba en este orden. Las tareas de readecuacion, sin
embargo, requieren de la voluntad de acometer los
cambios desde una compresion cabal de los asuntos
involucrados en estas esferas, para colocar a Cuba
en mejores condiciones de insertarse con mayor
profundidad en el orden econdmico internacional.
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RESUMEN

El presente articulo aborda la siguiente inte-
rrogante central: cdmo construir un escenario
de posicionamiento estratégico institucional al
ano 2020 para la Asociacién Latinoamericana
de Jueces del Trabajo (ALJT). Para ello, se realizd
un estudio prospectivo-estratégico con enfoque
participativo para la reflexion, debate y cons-
truccion social de futuro sobre dicha asociacion.
Por otro lado, se desarrollé un anélisis FODA con
vision de futuro de medio y largo plazo a partir
del trabajo en talleres presenciales y virtuales,
asi como también una encuesta a distancia
para identificar la percepcién de los miembros.
Los principales resultados alcanzados fueron el
escenario apuesta al aio 2020 y una propuesta
de vision, misidn, objetivos, estrategiasy lineas
de accidn, con el objetivo de orientar las de-
cisiones que han de tomarse en el presente y
movilizar acciones conjuntas para construir el
futuro deseado.

Palabras claves: prospectiva, escenarios, derecho
laboral.

LA PLANIFICACION POR ESCENARIOS PARA LA SOSTENIBILIDAD

INSTITUCIONAL DE LA ASOCIACION LATINOAMERICANA DE JUECES DEL TRABAJO (ALJT)

ABSTRACT

This article is based on the crucial question of
how to build a scenario of strategic institutional
positioning of Asociacién Latinoamericana de
Jueces del Trabajo (Latin American Association
of Labor Judges, hereinafter referred to as ALJT
by its acronym in Spanish) for 2020. Taking into
account this aim, a strategic foresight study with
a participative perspective was carried out in
order to encourage reflection, debate and social
construction of the Association. On the other
hand, a SWOT analysis with medium-term and
long-term future vision was performed through
the implementation of face-to-face and virtual
workshops as well as a remote survey to iden-
tify the perception of the members. The main
results were the “forward-looking scenario”
for 2020 and a proposal for a vision, a mission,
goals, strategies and courses of action, with the
purpose of guiding decisions to be taken in the
present and calling for joint initiatives to build
the desired future.

Key words: foresight, scenarios, labor law.
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INTRODUCTION

Complexity, interdependence, intrinsic uncertainty
of the future, and acceleration of change affect
organizations by building a volatile, uncertain,
complex and ambiguous reality that places the
organizations themselvesin a vulnerable condition.
In this context scenario planning is presented as
an approach that allows organizational managers
to guide the participative construction of con-
texts and favorable changes, trying to reduce the
degree of risk in decision making and facilitating
a less complex and proactive Time to take action
in the present.

Graphic I: Key concepts

Rev. estud. polit. estratég. (Impr.), 5 (1): 116-131, 2017

Following the previous point, the ALJT was seen
as an opportunity not yet sufficiently explored
in terms of the formulation and implementation
of a scenario-based planning process that would
allow it to position itself at the regional and global
levels as a reference in the field of labor law and,
on the other hand, to adapt the strategies to this
end, including the communication.

Institutional
sustainability
Institutional
positioning

Strategic
planning

Source: ALDAO, Juan Pablo, La Planificacion Prospectiva Estratégica como medio para el Posicionamiento Insti-
tucional. Caso: Asociacion Latinoamericana de Jueces del Trabajo. Periodo 2013-2015.
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It is worth defining some key concepts that will be
present throughout this paper. First, according to
Souza Silva, institutional sustainability involves
“acknowledgement and political, institutional and
financial support attained by an organization as a
result of a constant interaction and negotiation process
with the key agents of its relevant context” (SOUZA
SILVA; 2001:37).

Second, institutional positioning is the place an
organization takes in a specific context, in compa-
rison to other similar organizations competing with
the same products or services and from which the
organization attempts to differentiate (ESCUELA
DE ADMINISTRACION PUBLICA DE MEXICO; 2016).

It is also relevant to define, according to Dess and
Lumpkin, strategic planning consists of “the analysis,
decisions and actions an organization undertakes in
order to create and sustain comparative advantage
over the years”. Moreover, strategic planning aids

Graphic ll: Stages
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in the design of a strategy based on the current
positioning and the target positioning (MARTINEZ
PEDROS and MILLA GUTIERREZ; 2005: 9).

Finally, foresight, which is considered as the dis-
cipline that allows us to visualize and analyze the
impact of social changes over time, based on present
information (MEDINA VASQUEZ and ORTEGON;
2006:149). By means of this information, the agent
tries to reduce the environmental uncertainty in
which the organization converges so as to carry out
necessary strategic actions to reach the target goal.

Having defined the key concepts for this study, it
must be pointed out that the aim is to suggest sce-
narios for 2020 so that ALJT can perform strategic
actions to attain its desired positioning, providing
a model for regional and worldwide labor issues.
In order to do so, the study was divided into the
following stages:

\Y) Vi
Construction
of scenarios Social
Validation

Source: ALDAO, Juan Pablo, La Planificacién Prospectiva Estratégica como medio para el Posicionamiento Insti-
tucional. Caso: Asociacion Latinoamericana de Jueces del Trabajo. Periodo 2013-2015.
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1. Process scenario preparation

Prior to describe the first stage in the process of
scenario planning, it is relevant to outline the
methodology used, which consisted of doing face-
to-face and virtual workshops, as well as surveys
aimed at collecting labor law related information
from the different parties involved.

Therefore, the following groups of participants
were established:

« Technical team: in charge of Lic. Javier Vitale,
Lic. Juan Pablo Aldao and Carolina Castro, whose
responsibility was the methodological planning
and the systematization of the information
acquired in the workshops.

 Reduced forum: integrated by ALJT staff (7
members), who participated in all the activities
and provided political support to carry out the
project. Likewise, they supplied information,
criteriaand documents to form the theoretical
background of the activities.

« General forum: integrated by key agentsinthe
field of Latin American labor law (21 members),
who took partin the activities, facilitating legal
criteria and varied points of view according to
the different realities in their countries.

The virtual participation methodology was a new
way of getting collective information and exchang-
ing it constantly during all the planning process.
After going in depth into the first stage, it was im-
perative to analyze and evaluate political, technical
and economic viability for the implementation and
development of the activity, including contextual
delimitation and focalization of the organization.
The object of study was defined and the fore-
thought of the plan, which is the preparation and

Rev. estud. polit. estratég. (Impr.), 5 (1): 116-131, 2017

planning of the social construction of knowledge
in order to carry out the plan, was elaborated. Due
to the fact that the members live in different places,
avirtual communication strategy was mandatory,
therefore, several Information and Communication
Technology (ICT) tools were used (social networks,
specifically Facebook, Twitter and Blog).

Two workshops were held to present the project.
The first one, done by the technical team and the
executive board, was related to awareness and
motivation. The second one was about launching
and creating the Strategic Foresight Analysis Forum
and, in this case, the participants were different
guiding agents from the area of study in Argentina,
with the purpose of increasing participation and
informing about the project.

1.1 ALJT Strategic analysis

In this stage, the analysis tool SWOT® was used in
order to formulate questions and characterize ALJT
institutional actions, both internally and externally,
with the aim of identifying and prioritizing key
analysis factors — driving forces and restrictive
forces — of each context.

External context

First, the external context was analyzed and the
following features were taken into consideration:

* Changes in the disciplinary area and labor me-
gatrends.

5.- SWOT = Strengths,
Weaknesses, Opportunities
and Threats.
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« Abilities: scientific knowledge production,
institutional ability and training of professionals.

For this context analysis, a virtual workshop was
organized and some information about the world-
wide and regional area of study was available.
Likewise, some statistics on comparative analysis
between Argentina, Brazil, Uruguay, Spain, France
and ltaly, as shown in graphics Il and IV:

Graphic llI: Institutions dealing with labor law
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Source: ALJT Workshop on global and regional context, Centro de Estudios Prospectivos (Mendoza, August 2014).
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Graph IV: Services rendered by webpages
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Source: ALJT Workshop on global and regional context, Centro de Estudios Prospectivos (Mendoza, August 2014).

Finally, an activity for the members of the organiza-
tion was undertaken and it involved an evaluation
to find out about the importance of identified
Opportunities and Threats.

Upon interpretation of the external context, the
following conclusions were drawn:

e ALJT works within a dynamic context with
respect to labor legislation. Therefore, the
organization may pave the way for the future
by means of a proactive participation of its
members in research on emerging trends.

* Homogenization of different labor related
viewpoints opens up the possibility of providing
institutional support to the members and it
fosters a sense of belonging to the organization.

* The Association is able to establish relations
with international and regional organizations
so astofacilitate institutional hierarchy to offer
further services to its members.

Some examples of statements derived from the
external context analysis are:

e Opportunity: “At a regional level, ALJT is shown
as a new alternative for specific international
counseling in comparison to other international
institutions dealing with the same issues”.

e Threat: “Paradigms shifts related to workers’
rights worldwide may disturb the activities of
the ALJT”.
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Internal context

Second, the internal context of the ALJT was
examined and the following aspects were taken
into account:

* Changesin theinstitutional development of the
association.

e Administrative analysis.
* Performance analysis and strategic positioning.

« Resource availability (funding).

In order to gather information, it was necessary
to conduct two virtual surveys. The first one was
designed to find out the participation in and
knowledge about ALJT of the members of the
organization and labor law agentsin general. The
second one was intended to assess Strengths and
Weaknesses that the technical team had proposed.

The following aspects should be highlighted:

* ALJT offers a variety of criteria that allows building
a qualified critical mass which faces the present
reality. This process will improved once a single
database is created, contributing to the constant
exchange of information.

« |CTs provide alternative means of communication
and diffusion of the organizational life of ALJT.

 Due to the development of competences, the
association may expand its funding to undertake
the activities planned for the year.

Some examples of statements derived from the
SWOT analysis are:

LA PLANIFICACION POR ESCENARIOS PARA LA SOSTENIBILIDAD
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« Strength: “On the grounds of Latin American com-
mon historical inheritance, ALJT can provide a basis
of mutual interest or agreement related to similar
problems in each of the countries.”

* Weakness: “ALJT is affected by the lack of enough
economic resources and alternative funding mecha-
nisms.”

1.2 Strategic synthesis of the external
and internal context

Having analyzed the information obtained by
SWOT, the following step was to systematize the
details by means of the SWOT matrix. By doing
this, the Strengths, Weaknesses, Opportunities
and Threats were organized, weighed up and it is
possible to outline the future strategic actions by
the Association.

Graphic V shows the interrelationship established
by the crossings of the SWOT tool, making an
evaluation from 1 (important) to 4 (very important).
The green cells represent maximum values and the
red cells show the minimum values.

Analyzing graphic V, the difficulties ALJT may
encounter were revealed, taking advantage of
the opportunities and protecting from each of
the threats. Likewise, it can be exposed the po-
tential characteristic of each strength to exploit
the opportunities and/or meet the threats, as well
as the weight each weakness has to avoid taking
advantage of an opportunity or its ability to face
threats.
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Graphic V: SWOT matrix

Strengths Weaknesses
LR 8
a -
LR
i HlH i
2 H -
H 3 g
iR (| R .
3|7 2 . §
i 3 i 22
H : : ElEfs : éé
- 3 H i Plolo
s B IELS HE R
FERE Rl 2|2
e |3 3 4 H 2 3; § fl : :
2 § e |3 - O O o |
ol |3 [ ] : s ol 4
FEEER S
| SR Bl fsle
SEEB 5 R
Weight S and W 622 | 611| 567 |522|567| 5 | 409) 467 | 5 |4m
ALIT i5 shown 25 an oppousty of ntemabieeal coaching (VJEL] 063 %4) 31| H 61] 3
S (AL a5 2 emogaescus pica g MEEIEXIET ¥ 2 20|23|03] 3
|§ ALIT can articipate resaarch of new ladox tendencies and legslaen 1 Q3 BRI 82
gummmanmwmmm 6 E 3| 8 D2
g |ALIT siows daaesty of opmices 3nd segonal expeninces 65 [4199) 412 33 .I
O [ALIT enaties 1 visuakze the stnctural causes fr uommgloyment and inkormal b 1 fnd 3 sekiicn 525|206 O EIE aMl 1
Paradirns shis related 1o warkees' ights woddmide may isturd the sctiviies of the ALIT 6 R ED 2 E) 6|1
[Diverse iScloges fom diesent Latin Amescan govemments mght moddly the obyect of study of e assaciation 815 | %1 6 3 5| 2
(Companies may harm workars due 1o technslogeal adances and new labor relaions 625 6 6| 2
g Now business trands may be focesed 08 genseatiog profts and net pratecting abor. thereios, Shey may leave cumeet legisiation aside. | 625 |38.83 3| 2
© |Lack of comtaets and sanices updating may discredt or infuence on the ALIT posiionng. 5 05 I EIEAEES w-z
E Popalaon and legsiabon dynamcs may aflsct ALIT pedormance as rgards the homagenaty of the mfomaten 45 |19 25 2 5| 2
Rating S and W (99 to +99) 2 [ 11 [ 3002 e e
|Rating S and W (10 to +10) slafalafa]als[a]ala

Source: Author “s elaboration based on Ruiz and Vitale, Prospectiva y Estrategia: El caso del Plan Estratégico Vitivi-
nicola 2020 (PEVI) N° 7.



Rev. estud. polit. estratég. (Impr.), 5 (1): 116-131, 2017

2. Construction of scenarios

The following step after the analysis and system-
atization of the information was the construc-
tion of scenarios with the aim of selecting the
“forward-looking scenario”, which will lead the
present with strategic actions oriented to the
desired future.

Within the evaluation of the strategicimportance,
we may consider:

Opportunities and Threats:

LA PLANIFICACION POR ESCENARIOS PARA LA SOSTENIBILIDAD
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Difficulty of exploita-
o/T Statement Strategic importance® . )t/ion7 P
ALJT presents diversity of opinions
0 JTp : y of op 6.75 4
and regional experiences.

Strengths and Weaknesses:

S/W Statement

Ability to exploit O and

Perceived importance®
P face T°

S ALJT builds a qualified critical mass.

5,67 4

Then, it was determined the processes selected by having a higher number of strategic importance

and ability of exploitation:

Statement

Variable

ALJT presents diversity of opinions and regional
experiences. (0)

Diversity

ALJT builds a qualified critical mass. (S)

Development of competences

After the processes were identified, they were placed on the axes (Graphic VI) in order to determine
four alternative scenarios for the ALJT in the near future (SCHWARTZ; 1995).

6.- Defined as importance for protecting the organization from identified threats.

7.- Defined as the difficulty to achieve the identified strategy.

8.- Defined as the potential characteristic of each strength to exploit the opportunities and/or meet the threats.
9.- Defined as the weight each weakness has to avoid taking advantage of an opportunity or its ability to face threats.
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Graphic VI: Built positioning scenarios.
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Source: ALDAO, Juan Pablo, La Planificacion Prospectiva Estratégica como medio para el Posicionamiento Insti-

tucional. Caso: Asociacion Latinoamericana de Jueces del Trabajo. Periodo 2013-2015.

Some distinctive characteristics of each of the
scenarios are described as follows:

* Scenario 1: “Not such an enjoyable way”: situa-
tion in which ALJT will develop in the labor market
following and enclosing the guidelines suggested
by the international labor organisms, especially the
International Labor Organization (ILO).

e Scenario 2: “A labor Latin America” (desired):
situation in which the association is positioned as a
worldwide and regional model for labor law issues.
In this scenario, the association stands out with its
brand “ALJTrabajo” and it provides the necessary
structure for the management of labor issues as
well as the alternative international counseling
required by Latin American countries.

« Scenario 3: “Dallas Buyers Club” (pessimist):
situation that emphasizes ALJT s crisis and may
lead to its dissolution due to the lack of members
willing to change the situation. This circumstance
may be due to the discredit the association brings
and the absence of funding to cover the most
basic activities.

e Scenario 4: “Artificial laborism”: situation in
which the association may put emphasis on the
positive organizational aspects in order to fulfill
the requirements of the context. In this stage, ALJT
plays the role of accompanying the different Latin
American realities, not being able to influence on
them in pursuit of a change of the predominant
labor conditions.
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The selected scenario as a “forward-looking plan”
was number 2 “A labor Latin America”, since it re-
flects the position the association wants to achieve.
Itisimportant to highlight that such scenario will
serve as a guide of the strategic actions to be done
in the present to attain that desired future.

Integration and synthesis of the scenario planning

Once the “forward-looking scenario” was chosen,
it was necessary to define the institutional strategy
determining the vision, mission, goals, strategies
and courses of action.

Graphic VII: Strategic mapping

Not such and enjoyable way A labor Latin America —’ Vision

Diversity (-) ¢
Mission (values)
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Source: ALDAO, Juan Pablo, La Planificacién Prospectiva Estratégica como medio para el Posicionamiento Insti-
tucional. Caso: Asociacion Latinoamericana de Jueces del Trabajo. Periodo 2013-2015.
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VISION: defined as a target position to be achieved
throughout time. “By 2020, the Asociacién Lati-
noamericana de Jueces del Trabajo will be positioned
as a model for worldwide and regional labor issues,
teaching, researching and positioning the brand
“ALJTrabajo” in legal and academic contexts”.

MISSION: derived from the vision, it represents the
dominant values of the Association. “ALJT will be
a leading labor organization which will satisfy Latin
American workers " needs and requirements and it
will represent its members formally and consistently
respecting and protecting their interests as well as
their diversity of thoughts and visions”.

GOALS: defined as the inspiration for the actions:
* Positioning ALJT as a local model.
* Representing members in a consistent way.

STRATEGIES: which allow working towards the
goals:
» Creating and promoting the image “ALJTrabajo”.
* Designing a virtual information system.
* Developing competences.

COURSES OF ACTION: interpreted as the specific
developmental stages to meet the proposed target.

Rev. estud. polit. estratég. (Impr.), 5 (1): 116-131, 2017

Strategic goal I: Positioning ALJT as a model for
labor law issues.

1- Developing a marketing program to
place the brand “ALJTrabajo” in the labor
market.

2- Negotiating international agreements
with labor-related organisms.

3-Designing different methods to en-
courage the development of competen-
ces, for example, offering master’s or
postgraduate degrees courses related
to specific labor law topics for members
and interested parties.

Courses of action

4- Providing alternative funding sources
by means of agreements with internatio-
nal and local associated organizations.

Strategic goal II: Representing members in a
consistent way.

1-Being responsive to members’ wishes
and needs by respecting their
diversity of thoughts.

2- Devising a centralized information
system with a single database which
facilitates the exchange of legal criteria
among members.

Courses of action

3. Social validation

With the purpose of implementing the scenario
planning, it was essential to communicate and
discuss it entirely with the participants who con-
tributed during all the process of formulation and
information / knowledge production. In this way,
the final elaboration would be done cooperatively
such as all the previous process.
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In this stage, a virtual survey was conducted in
pursuance of validating the scenario planning
within the members and interested parties. The
following items were dealt with:

* Analysis.

* Desired scenario.
« Vision.

e Mission.

» Strategic goals.

* Strategies.

e Courses of action.

Nowadays, some of the developing lines of work
include:

* Using methodology of social construction via
virtual means.

* Adapting channels of communication.

* Re-arranging funding.

« Developing competences (launching of a virtual
diploma programme in 2017).

* Increasing the exchange of information among
the members.

* Adopting a critical perspective on mistakes and
possibility of correction.

* Acquiring a vision, a mission, goals and strate-
gies, which were not present before.

* Foresight analysis leading to the creation of a
space for reflection and exchange of common
criteria.

CONCLUSION

As aresult of the constant changes the organiza-
tions undergo, it is necessary to have a scenario
planning which allows us to identify possible
alternatives in the present to build our own future.
Building scenarios simplifies the visualization of
the different options ALJT hasin order to determine
the courses of action in the present.
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The triplet (Graphic VIII) “virtuality — social con-
struction of knowledge — convergence between
thoughts and actions” was required in order to
go through the mentioned process. With the aid
of virtuality, as a method of innovation, it proved
viable to acquire collective knowledge and to
combine ideas/actions with the proactivity of
ALJT members.
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Graphic VIII: Conclusion

Source: ALDAO, Juan Pablo, La Planificacién Prospectiva Estratégica como medio para el Posicionamiento
Institucional. Caso: Asociacién Latinoamericana de Jueces del Trabajo. Periodo 2013-2015.

The aim of this work was to show the practical use
of the developed tools and to provide guidelines
to direct the actions of the Association on its way
to maximize the organizational advantages as well
as to perform remedial actions and to overcome
its disadvantages.

Itis relevant to conclude this paper quoting Antonio
Machado, a Spanish poet, who said: “...traveler,
there is no path, paths are made by walking...”.
This is precisely the key concept of the research:
there is no recipe for success, yet, that is where
Scenario Planning lies, building up a unique way
for the organization by identifying deviations and
strengthening advantages.
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RESUMEN

El presente trabajo tiene por objetivo conocer
cuales son las problematicas que afrontan las
organizaciones locales; cuales son los flagelos
que el narcotrafico impone dia a dia y cdmo se
inscriben distintas practicas con resultados que
cuestan vidas de jovenes, teniendo en cuenta el
periodo 2010-2016. Especificamente el estudio se
enfocd en el barrio Empalme Graneros, ubicado
en el Distrito noroeste de la ciudad de Rosario, en
la provincia de Santa Fe, Argentina. Este territo-
rio por diferentes razones ha sido y esta siendo
el escenario de fuertes disputas por el control
de la tierra y de las actividades econdmicas,
educativas y sociales que alli se establecen. La
metodologia de analisis de la problematica es
de caracter cualitativo y se basd en entrevistas,
asi como en la revision de fuentes primarias y
secundarias. Luego de lo investigado se pueden
vislumbrar cuestiones fundamentales para tener
en cuenta en una futura intervencion.

Palabras claves: juventud, narcotrafico, violencia
urbana, barrio.
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ABSTRACT

The objective of this paper is to identify the
problems faced by local organizations; What are
the scourges that drug trafficking imposes day
by day and how are inscribed different practices
with results that cost lives of young people taking
into account the period 2010-2016. Specifically,
the study focused on the neighborhood Empalme
Graneros, located in the northwest district of
the city of Rosario in the province of Santa Fe,
Argentina. This territory for different reasons has
been and is being the scene of strong disputes,
for the control of the Land and the economic,
educational, and social activities that are es-
tablished there. The methodology of analysis
of the problem is qualitative and was based on
interviews, as well as on the review of primary
and secondary sources. After the investigation
can be glimpsed fundamental issues to consider
in a future intervention.

Keywords: youth, drug trafficking, urban vio -
lence, Neighborhood
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INTRODUCCION

En los tiempos que corren en América Latina,
uno de los primeros temas de agenda para los
gobiernos es el narcotrafico y las consecuencias
que produce sobre el espacio publico. Mucho se ha
dicho sobre qué debe hacerse, muchos métodos
se han impuesto en distintos paises, y famosas
recetas se han intentado aplicar frente a la deses-
peracion de los gobernantes de turno; quienes a su
vez disipan responsabilidades entre si, alegando
culpas y compromisos que deberian asumir otras
jurisdicciones acerca del planteo multinivel que
adopta la tematica.

El debate, a su vez, ha generado polémicas con
cuestiones como la diferencia planteada entre pai-
ses productores de drogas y paises consumidores;
como por ejemplo la medida llevada adelante por
el gobierno de Uruguay, que legalizd el consumo
y la produccién de marihuana para, entre otras
cosas, poder controlar su venta y desincentivar
el negocio clandestino, lo cual sigue siendo tema
que causa controversia.

Los jovenes de los barrios populares a lo largo de
América Latina se encuentran excluidos, estig-
matizados y empobrecidos, como resultado de la
sinergia de una conjuncién de hechos, entre los que
podemos nombrar: aumento de la urbanizacion,
falta de leyes reguladoras del uso de la tierra, las
politicas neoliberales aplicadas en la década del
‘90, que afectaron en esa direccion a algunos
paises mas que otros, lo que provoco a grandes
rasgos el aumento de la segregacion residencial y
la dificultad del acceso a la tierra, lo que termind
llevando a un aumento numérico de los grupos
sociales marginados.
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El recorte analizado, 2010-2016, no es aleatorio
sino que reconoce el afio en donde las tasas de
muerte por cada 100.000 habitantes fueron las
mas altas de la historia de la ciudad. Durante 2013
se produjeron 261 muertes, duplicando las tasas
de San Pablo (Brasil) y de Ciudad de México; lo
queresulta una tasa de 22 muertes cada 100.000,
habitantes superando cuatro veces la tasa a nivel
pais, la cual es de 5,5 (Clarin, 2014).

Reconociendo esta pluralidad de situaciones, es
correcto sefialar que las respuestas a scomo habitar
los espacios publicos? y squiénes habitaran esos
espacios?, no se reducen exclusivamente a un
asunto de cantidad de viviendas, sino que implican
aportar al desarrollo de condiciones que habiliten
accesos seguros, oportunos, exclusivos y equita-
tivos a los espacios publicos para todos aquellos
grupos e individuos que manifiestan algtn tipo
de necesidad.

El presente trabajo esta dividido en las siguientes
etapas: un recorrido tedrico para especificar cua-
les son las conceptualizaciones que nos resultan
relevantes para entender el tema; una breve des-
cripcion del barrio seleccionado; el analisis del caso
particular, inmiscuyéndose en lo cotidiano de este;
y algunas consideraciones finales a modo de cierre.

1. MARCO TEORICO

Respecto del tema tratado es menester citar al
antropdlogo Gonzalo Saravi, quien explicita la in-
tencion abordada en este trabajo de una formaclara:

El barrio como espacio de integracién social

seasocia alanocién de ser el primer encuentro
publico al abrirse la puerta de lo privado. [...]
El espacio publico sera el lugar donde tienen
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lugar los encuentros, interacciones y relaciones
sociales locales pero los rasgos que asumen
estas practicas sociales estan definidos por
las caracteristicas de la vida publica local y
dependen de ellas. Por un lado, la esquina, la
placita, el parque, el quiosco o la tiendita, la
puerta de la escuela o el club, son espacios
publicos donde el barrio se manifiesta, (Saravi,
2004, p35).

Por otro lado, las sensaciones que se vivan en ese
espacio seran las formadoras y constructoras de/
los tipo/s de relaciones que se establezcan en esos
suelos. Podemos nombrar algunas de ellas: segu-
ridad o inseguridad, ayuda o antipatia, violencia
o solidaridad. La importancia estad dada en como
pensar esos espacios comunes si solo los consi-
deraremos lugares de transito o espacios donde
se pueda crear desde la diferencia.

Cuando aumentan los valores de las tasas de ho-
micidios y la tasa de victimizacion de los vecinos, y
seinvestigan sus origenes, se debe tener presente
el andlisis de la Violencia Urbana, donde los delitos
mas comunes son contra la propiedad, conflictos
entre barras-bravas, las bandas “narco”, las luchas
sindicales, el vandalismoy las ocupaciones ilegales,
entre otras, (Carridn, 2008).

La calle, desde la perspectiva de los jovenes, es un
lugar donde socializan. La ausencia de oportuni-
dades y expectativas de movilidad social genera
entre ellos no solo sentimientos de incertidumbre
y frustracion, sino también una profunda crisis de
autoestima e identidad (Saravi, 2004). Es en ese
lugar, muchas veces un lugar de frustracion, donde
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muchos jovenes son captados para trabajar en el
narcotrafico, siendo avasallados por la desigualdad
y las necesidades.

En el contexto de este trabajo, que ha sido enfoca-
do en la violencia urbanay juventud en Empalme
Graneros, de la Ciudad de Rosario, Argentina, es
menester comenzar por definiry marcar el periodo
en el cual una persona es considerada “joven”.
Demograficamente, segtin la Organizacion de las
Nacionales Unidas para la Educacion, la Ciencia y
Cultura, ese periodo abarca desde los 16 a los 24
afios de edad>. Es un periodo que esta marcado,
en el mejor de los casos, por el ocio, el disfrute y
la vida “sin obligaciones”.

Es necesario visualizar que este grupo etario no
forma un colectivo homogéneo y que no hay una
Unica forma de transitar esa juventud, sino que ello
estara definido por las situaciones socioeconémica,
culturaly de género, que determinarancémoy en
qué grado las personas jovenes son susceptibles
al riesgo social y a la definicion de su vulnerabi-
lidad. Existiran, por lo tanto, mdltiples dinamicas
de las cuales seran parte esas juventudes, que les
permitiran participar de la sociedad de una u otra
forma. Aqui veremos una manera particular de vivir
esa juventud, particularmente en el territorio de
Empalme de Graneros.

Por otro lado, debemos senalar que el narcotrafico
nos refiere a un tipo de crimen organizado, que ha
pasado a ser un problema de orden nacional debido
al aumento de la comercializacién de estupefa-
cientesilegalesy las muertes que trae aparejadas
esta actividad. La produccién y distribucion de

2.- Informacién recabada del Programa de la Juventud de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia

y la Cultura.
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drogas en América Latina ha estado relacionada
principalmente con el trafico de cocainay sus de-
rivados, lamarihuanay la heroina, (Pontdn, 2013).
Estas practicas ilegales se han incrementado, en
las ciudades latinoamericanas, en los suburbios
rodeados de pobreza. Y es en este contexto y re-
lacién, en el cual se desarrolla el presente trabajo.

2. METODOLOGIA

Para esta investigacion de orden cualitativo se rea-
lizaron entrevistas a referentes barriales y ajovenes
que atraviesan por la problematica. Las entrevistas
fueron posibles a través de la participacion de
esta autora, en el taller de Género de la Biblioteca
Empalme Graneros, que lleva adelante desde 2016
alafecha. Este periodo permitié observar de cerca
la violencia urbanay de género que producen todo
tipo de relaciones al interior del barrio.

Durante el primer semestre de 2016 abordamos el
barrio Empalme Graneros realizando encuestas de
victimizacion para el Observatorio de Convivencia
de la Ciudad de Rosario, para luego realizar un
informe sobre la inseguridad y su percepcion en
los barrios rosarinos. Sumado a esto, realizamos
una recopilacion documental y revision de peri6-
dicos. También se realizd una observacion directa
y participante de las Asambleas Barriales, llevada a
cabo en el segundo semestre de 2016 en el Distrito
Noroeste de la ciudad de Rosario, con localizacién
en Provincias Unidas 150 bis.

Debemos hacer presente que nuestra investiga-
cion es de tipo exploratoria, lo cual nos brinda
una vision general de tipo aproximativo respecto
de una determinada realidad no estudiada. Este
tipo de investigacidn se realiza especialmente
cuando el tema elegido ha sido poco explorado
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y reconocido y tiene caracter de novedoso. A su
vez con entrevistas semiestructuradas y revision
bibliografica de documentos de las mismas institu-
ciones nombradas, periddicos y escritos cientificos
generados por académicos, se intent6 realizar una
labor descriptiva sociodemografica y econémica
del barrio, para resaltar algunas caracteristicas
fundamentales de conjuntos homogéneos de
fendmenos, utilizando criterios sistematicos que
permitan poner de manifiesto su estructura o
comportamiento. De esta forma se pueden obtener
las notas que caracterizan a la realidad estudiada.

3. ANALISIS Y DESCRIPCION
DEL BARRIO

La ciudad de Rosario cuenta con 948.312 habitan-
tes, de los cuales el 52.5% son mujeres y el 47.5%
restante son hombres. La ciudad esta dividida en
seis distritos, los cuales cuentan cada uno con
un Centro de Distrito, donde se busca brindar los
servicios publicos de forma descentralizada.

El barrio elegido para el analisis es el lamado “Em-
palme Graneros”, ubicado en el Distrito Noroeste
de la Ciudad. Este barrio cuenta con 43.82 km?, lo
que representa el 25% del total del territorio de
la ciudad. Esta ubicado entre las calles Sorrento
al norte, Provincias Unidas al oeste, las vias del
ferrocarril al sur y limitando al este con el arroyo
Luduena.

El Distrito cuenta con una poblacién de 176.885
habitantes, de los cuales 91.118 son mujeres y
85.767 hombres. Posee dos seccionales policiales
para abastecer el servicio de seguridad: la seccional
17 y la seccional 21.
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Por los datos tomados del alcance de cada seccional
policial, podemos deducir que el barrio Empalme
Graneros cuenta con aproximadamente 60 mil
habitantes.

En este opera un gran nimero de talleres meta-
lrgicos, carpinterias y fabricas. La mayoria de las
familias que se encuentran viviendo en el barrio
son empleados tanto del sector servicios como
del sector industrial. Cuenta con un importante
corredor comercial, ubicado en su mayoria en la
calle Juan José Paso.

Su territorio, y por consiguiente sus habitantes,
han sufrido a lo largo de su historia grandes
inundaciones, debido a los desbordes del Arroyo
Luduena que lo atraviesa®. Por ejemplo, en 1986
sufri6 una de las mas fuertes inundaciones de la
ciudad, que dej6 a miles de familias evacuadas
y sin sus pertenencias. De ese hecho surgi6 la
organizacion de vecinos “Un- Ma- In: Nunca Mas
Inundaciones”, que con sus movilizaciones logré
las inversiones necesarias para contener el curso
del arroyo; como fue la construccidn aguas arriba
de la “Represa Aliviadora™.

Este emplazamiento territorial cuenta con una
Asociacion Vecinal que lleva el mismo nombre del
barrio. Fue creada en 1923: la primera en la ciudad de
Rosario. Las asociaciones de este tipo son caracte-
rizadas como organizaciones de base comunitaria,
tienen personeria juridica y se mantienen con los
aportes que hacen sus contribuyentes; en este
caso, los vecinos del barrio. Las actividades que
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se realizan y los servicios que se prestan tienen
como caracteristica un bajo costo para favorecer
la accesibilidad.

3.1 Algunas de las actividades en el
barrio

Algunas de las actividades que brinda la Vecinal
Empalme Graneros son: Talleres de: danzas arabes,
yoga, apoyo escolar, gimnasia modeladora, gimna-
sia para la tercera edad, arte para nifnos, arte para
adultos. Cursos: curso inicial en PC, computacion
para la tercera edad, crochet, inglés para nifios,
kung fu, macramé, memoria para la tercera edad,
mufiecos soft, ritmos, corte y confeccion, folclore,
guitarra, taller de orientacion vocacional, taller de
radio, tango y peluqueria. Cuenta con los servicios
médicos de las siguientes especialidades: gastroen-
terologia, urologia, cardiologia, traumatologia,
sicologia, nutricidn, enfermeria, fonoaudiologia,
sicopedagogia, ecografia general y 4D, radiologia,
podologia, flebologia, laboratorio, dermatologia,
alergistas, pediatria, neumologia, Ginecologia y
obstetricia, clinica médica, guardia, odontologia,
implantes dentales. También desempefian sus
labores los siguientes profesionales: abogados,
contadores y arquitectos.

El barrio tiene dos clubes sociales y deportivos:
“La Gloria” y “Reflejos”; tres escuelas: “Fray Luis
Gonzaga”, “N°1319 José Ortolani” y “N° 456 Carlos
Pellegrini”. Cuenta con dos bibliotecas: “Biblioteca

Libertad” y “Biblioteca popular Empalme Graneros”.

3.- Es menester aclarar que el barrio en cuestion sufrié 17 inundaciones. La dltima fue en el afio 1986. Para mas informacion

visitar: http://www.empalmesuhistoria.info/sitio/luduenia.html

4.- El barrio recibié dos grandes obras hidricas aliviadoras para evitar las constantes inundaciones. Aunque una tercera y tltima
necesaria alin no ha sido realizada. Para acceder a las informaciones sobre la irregularidad de las obras prometidas visitar:
http://www.lacapital.com.ar/ed_impresa/2012/6/edicion_1318/contenidos/noticia_5090.html
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Se emplazan en su territorio dos Centros de Salud,
pertenecientes al plan de Descentralizacion de la
Salud de la Secretaria de Salud de la Ciudad: “Juana
Azurduy”y “Centros de salud de Distrito Noroeste.”

En 2010 fue inaugurado el Centro Popular “Luis
Campora y Noemi Ponce” (pareja desaparecida
en la Ultima Dictadura Militar), con actividades
culturales y con el objetivo de servir de espacio
para estudiantes secundarios y universitarios que
necesiten apoyo escolar o alfabetizacion, colaborar
en las actividades vecinales y apuntalar diferentes
formas de organizacién comunitaria de barrio.

En el territorio hay una gama de organizaciones
trabajando, desde agrupaciones politicas reali-
zando voluntariados como el “Movimiento Evita”,
colectivos religiosos y organizaciones sociales.

Dentro de las respuestas de indole religioso, hace
tiempo se encuentra trabajando en el barrio la
Hermana Jordan. Desde 1995 trabaja en el barrio
Toba, del noroeste de la ciudad, donde a partir de
su intensa tarea cambid la fisonomia y la vida del
lugar; dado que transformd, por ejemplo, un basural
en un lugar habitable. Junto a Céritas parroquial
y con algunas colaboraciones, ella organiza una
olla comunitaria diariamente. Consiguié ademas la
donacion de tubos de cafierias y asi pudo instalar
en distintos lugares canillas comunitarias, deline6
calles y pasillos, a los que otorgd nombres y nu-
meracion. Incentivé a los habitantes del lugar para
la realizacion de tareas de zanjeo y, en un trailer
que le fue donado, instal6 un dispensario con el
que colaboran médicos voluntarios. Fue también
la promotora para la instalacién del alumbrado
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publico. Cred tres comedores comunitarios, en los
que funcionan también talleres de costura y tejido,
se dictan clases de alfabetizacion para adultos,
apoyo escolar para nifios y catequesis. Por otra
parte, impulsé la formalizaciéon de un convenio
con la Facultad de Odontologia de la Universidad
Nacional de Rosario, para la atencién de quienes
viven en el barrio.

Para nombrar a alguna de las organizaciones socia-
les, podemos demarcar el trabajo de “Madres en
Lucha contra el Paco” (Socolsky, 2010), las cuales
luchan dia a dia porque sus hijos no sean “chupa-
dos™ por los peces gordos del narcotrafico, quienes
los usan para ser “soldaditos”® de los bunkers. Otro
ejemplo de iniciativa de intervencion conjunta es
aquel desarrollado por el colectivo Matéricos Peri-
féricos (dedicado a la arquitectura), la escuela Toba
Taygoyé, la Vecinal Empalme Graneros, los vecinos
y vecinas de los barrios Arroyito Oeste, Industrial,
Empalme Graneros y Toba: fue la construccion de
undispositivo espacial para promover laintegracion
de los nifios y nifias de los tres barrios. El mismo
se realizd a través de actividades participativas e
interdisciplinarias con nifias y nifios del barrio. El
proyecto fue aprobado y financiado por la Secre-
taria de Extension Universitaria de la Universidad
Nacional de Rosario (UNR), con el nombre “Nifnos
y ninas de Empalme, Arroyito Oeste, Industrial y
Toba disefiany construyen un lugar de integracion”.

Por parte del Municipio se encuentra en marcha el
Plan ABRE, el cual cuenta con dos ejes fundamen-
tales, “Habitat e Infraestructura” y “Convivenciay
Participacion”. Respecto de la primera dimension,
se estan llevando adelante: tendido de red de agua

5.- Término que en la jerga hace referencia al acto de cooptar menores de edad para la venta de drogas en las calles o casas de venta.
6.- Término que hace referencia a los jovenes menores de edad cooptados por narcotraficantes que poseen armas y trabajan por
un sueldo brindando seguridad en las esquinas de las casas de venta de droga, también conocidas como “bunkers”
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potable, carpeta asfaltica, tareas de zanjeo, sende-
ros y juegos en un nuevo espacio verde. Durante
estos trabajos en el sector referenciado como Los
Pumitas, se pintaron y reacondicionaron espacios
comunes del complejo habitacional del Fondo
Nacional de la Vivienda (FO.NAVI.), emplazado en
el barrio 7 de Septiembre, junto a la escrituracion
de viviendas y la creacion de consorcios, sumado
alainstalacion de cloacas.

Por su parte, la segunda dimension ha posibilitado
la inclusion de jovenes en el programa Ingenia y
Nueva Oportunidad, lainsercién escolar através del
programa “Vuelvo a Estudiar”, el encuentro artistico
barrial “Querer, Creer, Crear”. Dando respuesta a
lo planteado el pasado afio por el lider de la comu-
nidad Qom del barrio, Oscar Ernesto Talero: “Hay
que arreglar las calles, no tenemos ni cloacas, solo
pozos negros [...] Tengo un buen didlogo con todos,
pero nunca hemos recibido nada de la Municipali-
dad de Rosario, y de la Provincia solo recibimos la
copade leche desde que comenzaron adarlaenel
gobierno de Obeid, eso se mantiene. Del gobierno
nacional hemos bajado capacitaciones de planes
parajévenes”, (Abbatemarco, 2014). Notamos una
deficiencia en la reparticion de servicios publicos,
los planes planteados por el gobierno provincial
no subsanan los reclamos vecinales.
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3.3 Caminando el barrio. Mirando
con Caleidoscopio’ sus problemas

Respecto de las dificultades que atraviesan las or-
ganizaciones sociales que trabajan en el territorio,
podemos decir que estan intimamente relacionadas
con lasrealidades de esos vecinos, algunas de estas
son: accesibilidad a los servicios y recursos (como
agua, educacién, comunicaciones, seguridad,
esparcimiento, tecnologias, espacios de partici-
pacion en decisiones publicas), hacinamientos
en las viviendas, precariedad en la construccion
de estas, problemas para insertarse en el mercado
laboral, desigualdad, exclusién, discriminacion y
marginacion social; factores que profundizan la
polarizacién y la pobreza.

Esrelevante tener en cuenta las cifras lanzadas por
el Observatorio de la Deuda Social de la Universidad
Catolica Argentina para la ciudad de Rosario; Ginico
proveedor de informacion prestigioso y confiable,
ya que los centros de estadisticas nacionales y
publicos han sido intervenidos (Gasalla, 2016),
debido a sus frecuentes irregularidades. Asi, en el
informe presentado para el periodo 2010-2016 se
ve un aumento de 37.000 personas que ingresaron
al conteo de pobreza de la ciudad. Lo que suma
313.000 personas por debajo de lalinea de pobre-
za (Observatorio de la deuda social, Universidad
Catdlica Argentina, 2016).

Enrelacion con las demandas de infraestructuray
obras publicas, podemos decir que el barrio carece
de obras de pavimentacion y de alcantarillado y

7.- El caleidoscopio es un instrumento que, aunque tildado como juguete, es mucho mas que eso. Compuesto normalmente por
un tubo, espejos y fragmentos de cristales de color, es capaz de generar millones y millones de hermosas figuras geométricas,
siendo practicamente infinito en su capacidad a la hora de crear imagenes caleidoscopicas. Esta metafora es utilizada para

magnificar la cantidad de problematicas que aquejan al barrio.
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saneamiento. Esto dificulta el trabajo de organi-
zaciones sociales, ya que los dias de lluvia no se
puede ingresar a ciertos sectores, debido al barro
que se genera.

En este contexto, podemos decir que en la ciudad
la comercializacion de la droga se hace mediante
“bunkers” o casas de venta. Estas estan emplazadas
en la periferia de la ciudad, donde se encuentran
los barrios mas vulnerables. Alli reclutan ajévenes,
aquienes ofrecen dinero, armas y prestigio. Estos
jovenes, denominados “soldaditos”, seran los que
cuiden las esquinas y los ingresos a las casas de
ventas, poniendo en riesgo sus vidas si es necesario.
Asi, en lablsqueda de identidad, pertenenciay de
alternativas de inclusion a un mercado laboral, esta
opcidn no queda fuera de sus expectativas, mas
alla de que sea una actividad ilegal.

Las organizaciones sociales estatales y no es-
tatales que trabajan en el territorio confrontan
sus actividades con esta opcion tentadora y de
generacion inmediata de dividendos econdmicos
para los jovenes marginados del barrio. Por ello,
plantear otras alternativas resulta todo un desafio
para aquellas organizaciones.

Las muertes que suceden en las calles del barrio
no se limitan a los participantes de las economias
delictivas ,ya que el dia a dia esta marcado por
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tiroteos frecuentes entre bandas delictivas de
otros barrios, que disputan la circunscripcién de la
venta de estupefacientes en el territorio, o entre las
fuerzas de seguridad y las bandas “narcos”. Dentro
de estos tiroteos quedan expuestos centenares
de vecinos que se encuentran en sus actividades
habituales. Sumado todo esto, crece el clima de
tension circulante (La capital, 2015).

La problematica del narcotrafico en este barrio ha
sido resuelta con la militarizacion por fuerzas na-
cionales pertenecientes a Gendarmeria, presentes
desde 2014 hasta la fecha, ya que las autoridades
provinciales informaron no poder hacerse cargo de
los efectos del narcotrafico creciente en la ciudad®.
La violencia en sus calles proviene tanto de los
practicantes de las economias delictivas como de
la violencia institucional; es decir, ejercida por las
mismas fuerzas del Estado, y es alli donde dejan
ver su cara mas sangrienta.’ Esta ocupacion de las
fuerzas de seguridad produce una serie adicional de
acciones violentas en un nivel que ya desborda el
conflicto comunitario presente en ciertas areas. Es
menester resaltar el cimulo de causas no resueltas
por violencia institucional que se manifiestan por
la militarizacion de la zona. Un caso de referencia
en el barrio es el de Mauricio Gémez, de 24 afios,
quien fue asesinado de dos tiros en un supuesto
enfrentamiento, hecho que atn no ha podido
comprobarse (Spadillero, 2015).

8.- Frente a este conflicto han surgido varias paradojas en todas las instancias del Estado, ya que en el momento de decidir
quién y como abordar la problematica los gobiernos provincial y municipal han eludido el tema, asegurando que el gobierno
Nacional debia hacerse cargo. En ese marco conflictivo jurisdiccionalmente hablando, llegaron fuerzas militares a la ciudad.
Esto deslegitim6 a las fuerzas politicas y policiales de la ciudad y la provincia; y gener6 una clara situacion de dependencia y de
ingobernabilidad para mantener el delito bajo control. Para mas informacion visitar: http://www.unosantafe.com.ar/santafe/
Le-voy-a-pedir-a-Berni-que-Gendarmeria-se-quede-en-la-provincia-hasta-el-fin-de-nuestros-mandatos-20150818-0020.html
9.- Respecto de la violencia institucional ejercida por fuerzas del Estado, es interesante escuchar los frecuentes testimonios de
familias y jovenes sobre los sucesos en las calles. Muchas veces por equivocaciones, venganzas, “ajustes de cuentas” o por el
simple hecho de establecer su poder, los oficiales entran a casas armados para amedrentar a los habitantes de ella, o golpeany
patean a jovenes en las calles. Para mas informacion sugerimos visitar: http://www.rosario.com/nota.aspx?idNot=895&Nue-
vas_denuncias_de_agresi%C3%B3n_contra_Gendarmer%C3%ADa_Nacional
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La militarizacion de la seguridad publica impide el
desarrollo social y las relaciones beneficiosas entre
el gobierno y los civiles. Las comunidades, por lo
tanto, no solo se enfrentan a bandas criminales,
sino también a la violencia estatal disefiada para
intimidary reprimir a los ciudadanos que trabajan
parala mejora de lacomunidad (Martinez, 2013). Las
organizaciones sociales que pretenden acercarse a
los jovenes tienen que escuchar frecuentemente los
ataques que reciben aquellos. Silos individuos no
pueden confiar en el sistema disefiado para crear
orden, unainclinacién natural hacia otros modelos
de estructura y direccion parece razonable.

La “Seguridad Pablica” o la “Inseguridad” consti-
tuyen, dependiendo del enfoque, uno de los temas
de agenda de todas las ciudades de tal envergadura
para la planificacién de politicas publicas, ya que
en escenarios electorales las oposiciones a los
gobiernos de turno usan este tema para deses-
tabilizarlos, generando, mediante los medios de
comunicacion, que se instaure el temor en el barrio;
es decir, movilizar el indicador de “sensacion de
inseguridad” y lograr que los vecinos piensen,
crean y sostengan que la Unica solucién a dicho
problema sea la suma de las fuerzas policiales o de
control a estos territorios en conflicto.

Es interesante ver como fue planteada esta dura
problematica al mundo por Ignacio de los Reyes
en BBC Mundo. El corresponsal en su informe
“Rosario, la ciudad Argentina donde desbordé la
violencia” explica: “Mientras, en otro extremo de
la ciudad, un laberinto de callejuelas sin asfaltar,
llenas de basura y agua estancada, conduce a un
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bunker, una casa clandestina de trafico de drogas.
Sellada, sin puertas ni ventanas, con apenas un
agujero por el que entra el dinero y sale la droga,
con un estrecho pasadizo por el que ingresan los
asalariados del narco.”, (Reyes, 2014).

Frente a las tensiones que se desarrollan en el
barrio, por la magnificacion y el trato amarillista
de la informacion por parte de los medios de co-
municacion, los datos™ muestran que el ingreso y
despliegue de Gendarmeria en la zona de Empalme
Graneros no ha solucionado los problemas mas
enraizados nilos datos estadisticos relevados por
la Municipalidad.

Respecto de las cuestiones estructurales, ya sean
de orden de infraestructura como de inseguridad y
su percepcion, es relevante resaltar lo comentado
por Hugo Britos, quien es presentador de la movida
tropical y radiodifusor de un programa de Radio
por el dial 105.7 de la ciudad. Este artista barrial
expresa claramente:

Estan anunciando nuevas obras cuando todavia
no terminaron las de hace 20 afios atras. Los
que estamos pegados al arroyo Luduena tene-
mos mucho miedo. Solo nos salva el clima por
ahora. Estamos rogando a Dios que se puedan
terminar las obras. La gente de Empalme vive
con el corazén enlaboca. Las obras del Aliviador
3 estan en un 70% finalizadas. Esperemos que
el 30% restante se termine antes de la proxi-
ma inundacién. Seguimos corriendo peligro.
Empalme Graneros es tierra de nadie. Solo se
calmé un poco con Gendarmeria. Hoy a las 7

10.- Es importante aclarar que aparentemente la militarizacion de los barrios solo genera soluciones cortoplacistas. Sugerimos
leer: “En Rosario: 10 muertos en 6 dias a pesar de Gendarmeria”. German de los Santos, 16/04/2015. Disponible en: http://www.
lanacion.com.ar/1682567-en-rosario-10-muertos-en-6-dias-a-pesar-de-la-gendarmeria. En la noticia se explica claramente
que tres de esos asesinatos ocurrieron en el barrio en cuestion, debido a peleas territoriales que tienen como eje el trafico de
estupefacientes y amplia la informacién diciendo que durante los primeros cuatro meses de 2014 hubo 100 homicidios.
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de la tarde todo el mundo esta dentro de sus
casas en Empalme; no hay seguridad. Estamos
muy mal, cada vez tenemos menos seguridad,
la gente esta muy triste (Abbatemarco, 2015).

Comoresultado de los puntos marcados, el barrio se
convirtié en unalucha por el territorio en donde se
encuentran las organizaciones barriales planteando
una salida alternativa a sus jovenes y el uso de sus
espacios publicos, fomentando la integracién de la
heterogeneidad que los caracteriza a través de los
diferentes programas que se mencionaron anterior-
mente. Estos colectivos vecinales deben convivir
con las economias delictivas que se apropian dia a
dia delanecesidady exclusion de los mas jovenes.

El barrio cuenta con diferentes zonas que marcan
sus particularidades; se puede encontrar una
zona comercial, una zona de viviendas precarias,
asentamientos irregulares, viviendas producto del
Fondo Nacional de la Vivienda (FO.NAVI), zona de
asentamiento de Comunidad Qom. El barrio carece
de residencias de alta infraestructura o de lujo.

Refiriéndonos a las comunidades indigenas, TOBA
0 Qom (en su lengua significa: “los de frente an-
cha”) esinteresante analizar lallegada, insercion y
posterior pauperizacion que sufrieron en el barrio.

El quiebre de las economias regionales del pais
y las sucesivas inundaciones en la provincia del
Chaco, han obligado a las familias Qom a trabajar
por salarios muy bajos en la cosecha -recoleccion
de algoddn principalmente-y al cultivo de la tierra
en una economia de infrasubsistencia, lo que ha
llevado a una migraciéon desde zonas rurales hacia
los conglomerados urbanos dentro de la Provincia,
0 a ciudades como Rosario, Santa Fe, La Plata,
Buenos Aires. En los dltimos afios ha aumentado
el nimero de pobres e indigentes, entre ellos los
indigenas, excluidos histéricamente del sistema
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politico-social, sufren una situacién de pauperiza-
cidn extrema, asi lo afirma la autora Margot Bigot:

El asentamiento de Empalme Graneros esta
poblado por grupos de familias Qom oriundas
de distintas zonas rurales y periféricas urbanas
de la provincia del Chaco, pertenecientes a
distintas parcialidades hablantes de varieda-
des dialectales de la lengua Qom. A mediados
de 1986, aparecieron pintadas en los barrios
adyacentes “Haga patria, mate un toba”, y
luego carteles firmados por NU.MA.IN, bajo el
titulo “Por qué erradicar a la comunidad toba”,
(Bigot, 2007).

Existe una clara manifestacion de discriminacion
y de formacién de una “otredad” con estas comu-
nidades indigenas. Los vecinos argentinos, que
se encuentran en la misma situacién de pobreza
y exclusion que estos pueblos originarios de
otras provincias del norte del pais, generan un
“otro” al cual acusan del atraso del barrio, o de
lainseguridad.

Es menester resaltar que, como resultado de esas
transformaciones y de la heterogeneidad que
presenta el barrio, se debilitan los vinculos de los
pobres urbanos con el mercado de trabajo y se
estrechan los ambitos de sociabilidad informal con
personas de otras clases sociales, lo que conduciria
a su progresivo aislamiento. Las organizaciones
barriales se encuentran frente a situaciones de
extrema violencia racial entre habitantes del
barrio, en estos casos deben tratar de reforzar el
entendimiento, la resolucién pacifica de conflictos
y mediar en el mejor de los casos para favorecer los
lazos sociales. Esos lazos desechos que producen
que la sociedad se encuentre desmembrada, tal
como lo afirma Rubén Kaztman en el siguiente
apartado de su texto Seducidos y abandonados:
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La mayoria de las politicas publicas que se
Ileva a cabo en los paises de la regidn para
elevar el bienestar de los pobres urbanos, han
descuidado los problemas de su integracion
en la sociedad, operando como si el solo me-
joramiento de sus condiciones de vida los ha-
bilitara para establecer (o restablecer) vinculos
significativos con el resto de su comunidad,
(Kaztman, 2001, p.172).

Frente a la multiplicidad de dimensiones que
marcamos en el barrio, encontramos muchos
colectivos intentando combatir la violencia y la
segregacion. Existieron casos en donde el Estado
Municipal derrumbd Bunkers, en el marco de una
politica de seguridad adoptada por el Ministerio
de Seguridad de la Provincia.

5. ;LARELACION JUVENTUD
CON VIOLENCIA DEL BARRIO?

Para iniciar el analisis el vinculo de la violencia con
los jovenes, es interesante observar el siguiente
grafico en relacién con el periodo 2010-2016:

TablaN°1: Distribucion de las Victimas por afio y Tasa de Homicidios. Periodo 2010-2016, Rosario, Argentma
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Afo Ndmero de Victimas totales Tasa de Homicidios cada 100.000 ha-
bitantes

2010 125 10

20M 164 13,6

2012 182 14,9

2013 261 21,8

2014 250 20,4

2015 224 18,76

2016 180 10,46

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de material entregado por el Ministerio Piblico de la Acusacion
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VVemos un incremento constante durante los pri-
meros cuatro afios y una leve disminucion en los
Gltimos dos afnos. Su pico maximo se observa en
el afo 2013, observando una tasa de homicidios de
21,8 muertes cada 100.000 habitantes. Respecto
de las muertes violentas en la ciudad, es relevante
entender las siguientes cifras brindadas por el
Observatorio de Convivencia y Seguridad de la
Municipalidad de Rosario, que elaboré un informe
sobre heridos de bala para poder recapitular los
datos faltantes en la imagen hasta la actualidad.
Durante el primer semestre de 2016 hubo mas de
tres casos de heridos por arma de fuego por dia. La
tasa de mortalidad rondd el 15%: de los 577 heridos,
fallecieron 86. Ese dato también refleja laincidencia
de lasarmas en el total de homicidios, ya que el 80
% de las victimas fueron asesinadas a tiros. A esto
sumamos que en el primer semestre de 2016 hubo
109 homicidios, en el mismo periodo de 2015 la cifra
fue de 116. Este indice, uno de los mas altos del pais,
fue de 17,24 en 2015 (224 crimenes), 20,4 en 2014
(250 crimenes) y 21,8 en 2013, afio que en el que se
registrd un pico histérico, con 264 asesinatos. Si se
suman todos los casos registrados en los Gltimos
cuatro afios y medio en el Gran Rosario, la ola de
violencia ya cobré mas de mil vidas. La cifra entre
el periodo 2012-2015 (920 muertes) casi duplica
al lapso 2008-2011 (533), (Actis, 2016).

La circulacion de armas aumenta la letalidad de
laviolencia que se vive en este barrio. Analizando
los comunicados periodisticos del Ministerio de
Seguridad de la Provincia de Santa Fe, hallamos
en el pedido del corriente afo, 2017, la solicitud de
intervencion de la Fuerzas Nacionales para el con-
trol de la circulacion de armas, ya que apelan que:

El problema de las armas de fuego se expresa

en la participacion que tienen en el total de
homicidios. En el afio 2003 en todo el depar-
tamento de Rosario se empleaba una pistola o
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un revoélver para matar en el 55,5% de los casos.
Ya en 2014 se usaron armas de este tipo en el
79% del total de asesinatos, (Zysman, 2017).

Es mayor el uso de armas de fuego en los homici-
dios de jovenes que en los otros grupos etarios,
alcanzando el 81% en el grupo de 15-19 afos en los
anos, (Khatchik DerGhougassian, 2007).

Alo largo del recorrido del estudio de la tematica
referida a la violencia, es comdn encontrar las
relaciones frecuentes entre juventud y violencia.
Porque son estos los que la sufren, los que la eje-
cutany los que pierden la vida en enfrentamientos
violentos. Esta relacion vuelve a surgir si relacio-
namos narcotrafico con juventud, porque son
estos mismos los que comercializan, consumen y
mueren. Segtn un informe del afio 2013 realizado
por la Universidad Nacional de Rosario, el 90%
de las muertes con armas de fuego es de jovenes
entre 18 y 25 afos.

Dada la escasez de datos cuantitativos que reflejen
elimpacto de estas muertes juveniles afio tras afo,
citaremos aqui de modo ejemplificador lo sucedido
durante el afo 2014.
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Grafico N°1: Tasa de Muertes Violentas por rango etario, afio 2014

36-50 afios (19%)

26-35 afios (22%)

0-15 afios (7%)
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Fuente: Colectivo Calles Perdidas. Universidad Nacional de Rosario.

El porcentaje mas altos de muertes se da en los
jovenes de la ciudad de Rosario. El 40% de las
muertes violentas es de aquellos que poseen entre
16 y 25 anos de edad. Yuxtaponiendo datos con las
circunstancias en las que se producen estas muer-
tes, es menester aclarar que segun el Ministerio
Publico de la Acusacion, 6rgano de investigacion
judicial, mas del 40% de aquellas estan caratuladas
como “ajustes de cuentas o venganza”, categoria
que hace alusion a las muertes producidas por el
narcotrafico, (Ministerio Publico de la Acusacion,
2014).

En la ciudad la mayoria de los homicidios es mas
bien de jovenes en situacion de exclusion, que

buscan en la participacion fluctuante en bandas
un mecanismo de reconocimiento, respeto y
construccion de identidad.

Para esclarecer esta cuestion tomamos las palabras
de Enrique Font™ durante una entrevista realizada
por el colectivo “Calles Perdidas”, donde plantea:

Jovenes, en general hombres -aunque ya hay

participacion de mujeres-, incluidos cultural-
mente en una logica de expectativa de ciu-
dadania social, de acceso al trabajo, pero que
son “vomitados” por el mismo sistema. Sia ese
contexto le sumamos el hecho de que ademas
son victimas permanentes de la institucion

11.- Enrique Font es Magister en Criminologia por la Universidad de London School y abogado por la Universidad de Rosario. Es un
referente en materia de seguridad publica en la ciudad de Rosario. Citado por sus avances en materia de control social y juventud.
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policial, porque cada vez que salen de barrio
son objeto de degradacion, presion y apremios
ilegales, ahi se va generando una situacién que
produce que la violencia y la participacién en
el delito resulten mecanismos atractivos para
construir respeto, identidad, reconocimiento,
etc., (Irizarri, 2014).

Desde 2014 hasta la actualidad, los barrios coexis-
ten de manera alarmante con una violencia estatal
protagonizada por las fuerzas federales y la policia
provincial, con una violencia que en sus diversas
manifestaciones arrecia desde hace tiempo las
dindmicas urbanas. Podemos determinar, incluso,
una retroalimentacion de ambas légicas. El hos-
tigamiento permanente a manos de fuerzas del
Estado, no hace mas que incrementar los niveles
defuriay resentimiento de los jévenes, que derivan
-entre otras causas profundas- en la puesta en
acto de una temible agresividad en delitos que
antes se consideraban menores, como es el caso
de los arrebatos o robos a manos armada, (Club
de investigaciones urbanas, 2014).

El acceso a un nivel de vida digno, la inclusion
social a través de la educacién y/o el trabajo, y la
posibilidad de que puedan alcanzar un nivel de
vida que al menos no sea inferior al logrado por sus
padres, son algunos de los desafios que plantean las
nuevas generaciones a las politicas econdmicas y
sociales. Asilo demuestran algunas de las politicas
aplicadas por el estado municipal, al margen de
que tienen falencias y son insuficientes.
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Los jovenes forman parte de estos espacios de lucha
y tension, quienes convencidos deseanir ala escue-
lay progresar de la forma mas convencional, con
suerte consiguen un trabajo en la economia legal.
Pero este grupo de jovenes también esta compuesto
por aquellos que, guiados por el sabor amargo de
su entorno, deciden irse por otros caminos. Mas
alla del debate planteado entre economias legales o
ilegales, son estas actividades econémicas las que
muchas veces les dan la posibilidad de acceder a
bienes, consumos, identidad y prestigio, que otra
actividad no les generaria. Estas son las respuestas
mas simples a la exclusidn frecuente de sistemas
econémicos opresivos, a sistemas educativos
homogeneizantes, a familias disfuncionalesy aun
Estado ausente en todos los sentidos.

Es relevante la cita textual de la entrevista reali-
zada a jovenes participantes de los talleres de la
Biblioteca Popular Empalme Graneros™, donde el
apodado Chinito manifiesta: “Te tientan, te tienta,
porque ey te querés ganar una luca® por dia’.
Y vos que vas a decir, “uy uy dame una luquita.
Por hoy nomas” y qué al dia siguiente te copd y
no saliste mas. Como la droga es”. Aqui se puede
ver como se sienten atraidos con los beneficios
econémicos que se consiguen con la venta de
estupefacientes y, a su vez, lo dificil que resulta
salir de este perverso sistema.

12.- Entrevista realizada por el equipo coordinado por el Antropdlogo Juan Irigoitia, compafiero de trabajo del Observatorio de

Convivencia de la Ciudad de Rosario durante el afio 2016.
13.- “Una luca” hace referencia a mil pesos argentinos.
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CONSIDERACIONES FINALES

Podemos afirmar que desglosar este entramado
social repleto de problematicas, que tienen como
inicio fundador la “desigualdad social”, no es tarea
facil, e implementar recetas internacionalizadas,
como lafamosa “Guerra contra el Narcotrafico™,
no ha ayudado a que los gobiernos puedan mos-
trar niveles exitosos frente a este flagelo. En 2016,
segln calculos realizados por el Observatorio de la
Deuda Social, el 26,7% de la poblacién de Rosario
estaba por debajo de la linea de pobreza. Lo cual
profundiza las condiciones desfavorables en los
barrios populares de la ciudad.

Frente a este panorama es necesaria una coordina-
cion articulada entre las organizaciones del Estado
no represivas y las organizaciones sociales del
barrio. Las fuerzas del Estado solo causan miedo y
rechazo por parte de los jovenes y no logran acre-
centar los niveles de sociabilizacion. Cémo generar
una alternativa atractiva, eficiente y diferente a
las que se vienen planteando, seran los caminos
sinuosos que recorreran dichas organizaciones. La
escuela convencional no logra contener ni tentar
de manera efectiva a los jévenes. Es por eso que el
mayor desafio sera generar espacios donde estos
jovenes se sientan contenidos y plenos. Estos
espacios no pueden ser generados solo desde una
oficina burocratica, es necesario indagar sobre las
demandas de los jovenes para que las respuestas
sean lo mas adecuadas y coherentes posibles.

Es menester cambiar las dimensiones relacionales
que tenemos con la ciudad y el espacio publico.
Recuperar las plazas, las paradas de dmnibus, los
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parques, ya que las calles se tornaron espacios
inseguros para la socializacion, convirtiéndose en
meros lugares de transito. Es necesario favorecer
el cumplimiento de los derechos y garantias de
los habitantes en relacién con cuestionar, pro-
blematizar y planificar las soluciones publicas,
poniendo atencidn prioritaria en las personas y
colectivos vulnerables, solidaridad, cooperacion
y sostenibilidad responsable. Estas tienen que ser
cuestiones que los gobiernos, como mediadoresy
facilitadores, no deben perder de vista, pudiendo
ayudar al ejercicio pleno de la ciudadania y re-pen-
sando en conjunto propuestas alternativas con los
mismos jovenes.

No se puede perder de vista la importancia que
tienen los espacios de participacion ciudadanay el
fomento de ellos entoda lagestion urbanay através
de formas directas y representativas. Es necesario
que los jovenes intervengan en el planeamiento
de la ciudad y sus espacios habitables, y con esto
decimos: derecho de los ciudadanos a participar
directamente en la planificaciény produccion de los
espacios en los que se desarrolla la vida cotidiana
por medio de diferentes formas del urbanismo
participativo y de la produccién social del habitat.

Como Ultimo eje importante para pensar los pro-
blemas colectivamente, las organizaciones deben
escuchar alos jovenesy plantear una vision alter-
nativa de “futuro”. Esta es la piedra fundamental
pararestablecer lazos sociales. Esas visiones deben
ser plurales e intentar alejarse de los modelos he-
gemonicos de educacién que visualizan un dnico
futuro universitario, o laboral. Aqui se pueden abrir
algunos interrogantes que fomenten la coopera-

14.- “Guerra contra el Narcotrafico” es un plan de combate contra el crimen organizado que comercializa sustancias ilegales.
Asociado al trabajo de la DEA, organismos dependiente de los Estados Unidos de América.
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cion en el trabajo y el emprendimiento desde las
capacidades individuales y colectivas.

No se lograra una efectiva gobernabilidad de los
territorios en conflicto, en tanto prevalezcan la
pobreza, la desigualdad, la exclusion y los flage-
los relacionados con economias delictivas y la
injusticia.
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