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Presentacion

Comenzamos el aflo 2022 todavia inmersos en la pandemia, pero sin
rendirnos en el esfuerzo de tratar de ver mas alléd de esta coyuntura para
continuar fortaleciendo el debate sobre el desarrollo. En esta oportunidad,
ademas de dos articulos sobre Venezuela, tenemos una buena representacion
de América Latina, contando con articulos provenientes de Argentina, Chile
y México.

El primer articulo es el realizado por Werner Corrales Leal, en el cual
de-sarrolla la propuesta que ha venido trabajando con un equipo, desde
hace varios afos, sobre las politicas mas acusiantes de implementar en el
momen-to de la transicion politica. El punto de partida seria lo que considera
una condicion previa ineludible, como es el establecimiento de un pacto
social que permitiria construir la viabilidad de tales politicas. Con bastante
detalle, va desagregando los aspectos fundamentales que habrian de formar
parte de ese pacto, en el que se prioriza atacar le enorme pobreza que se
ha incrustado en nuestra sociedad, fundamentalmente en la Gltima década,
aungue sus raices se venfan implantando desde tiempo antes.

Le sigue el articulo de Miguel Angel Contreras, quien analiza las prac-
ticas de las grandes corporaciones en el manejo inescrupuloso de la data
de los individuos mediante el uso de sistemas algoritmicos diseflados para
forzar a las personas a pensar de una determinada manera, fortaleciendo
y reproduciendo los cristerios raciales, sexistas y clasistas, y por ende su
representacién del mundo y sus decisiones politicas, aparte de que tiene
consecuencias muy relevantes en toda la sociedad. El autor plantea la
necesidad de combatir estos fenémenos en una perspectiva decolonial.

El tercer articulo, escrito por Fernando Longhi, ofrece un completo
panorama del problema de la mortalidad infantil en la provincia de
Tucuman. Después de una revision de los estudios y experiencias recogidas
en la bibliografia existente al respecto para el caso de Argentina, mostrando
las lecciones aprendidas, el autor estudié el caso especifico de la provincia
de Tucuman, presentando su andlisis teniendo como norte la identificacion
de los aspectos que son necesarios de tomar en cuenta para el disefio e

Vi
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implementacién de politicas publicas adecuadas para el mejoramiento
sustancial de la situacion diagnosticada.

El siguiente articulo, elaborado por Jorge Carrillo y Tetsuo Abo (1), lleva
a cabo un andlisis comparativo de tres estudios de caso —enmarcado en una
linea muy propia a la tradicion de la sociologia del trabajo y de la empresa—
sobre la incorporacién y adaptacion de politicas organizativas basadas en las
pautas japonesas de gestion, en plantas automotrices instaladas en paises
muy disimiles. En sus conclusiones, los autores se enfocan en determinados
angulos de acuerdo a los objetivos perseguidos y sefalados inicialmente,
pero la riqueza de la informacion presentada le deja al lector la posibilidad
de extraer conclusiones también en otros terrenos.

El tltimo articulo esta a cargo de Juan Rivas Maldonado y Christian Loyola
Goémez, quienes se abocan a develar las formas de apropiacién territorial
llevadas a cabo en Chile a lo largo de tres periodos gubernamentales de
signos radicalmente diferentes. El estudio lo hacen mediante el seguimiento
de las perspectivas espaciales de tres instituciones de planificacién territorial,
las cuales se fueron acoplando a las directrices politicas en los diferentes
momentos, identificando aquellas que siguen presentes en la actualidad.

Comenzando con la segunda parte, la entrevista presentada la realizé
Jesus Loépez, permanente colaborador de esta revista, quien conversa con
Slivia Garcia, venezolana doctorada en el Cendes que se desempefna en
la Indiana University-Purdue University Indianapolis, donde mantienen un
programa de apoyo a las comunidades locales a través de la investigacion.

A continuacion, el Documento fue elaborado por Rodrigo Peraza
Darias quien hace una sintesis analitica del periplo de la politica petrolera en
nuestro pais desde sus inicios y a lo largo del siglo XX.

El Proyecto de Investigacion en esta oportunidad tiene la caracterisdtica
de corresponder, no a su mera formulacién, sino a sus resultados, ya que es
un resumen de la tesis doctoral de Alberto Tobio Martel sobre la planificacion
e inversién publica, comparando su ejecicion en varios paises y concluyendo
con recomendaciones en la materia.

Por ultimo, la resefa bibliografica fue llevada a cabo por lleana Iribarren,
lectora insigne, quien, después de su jubilacion de la UCV, se ha dedicado
al estudio de técnicas de narracion en la literatura. En esta ocasién nos hace
un comentario critico del maravilloso libro de Irene Vallejo, E/ infinito en un
Jjunco.

Comité Editor
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Pacto para el progreso de todos

Resumen

Considerando la historia politica de la Venezuela

de los Ultimos cincuenta afios, la supervivencia

de la nueva democracia que emergera de su
reconstruccion dependera de su capacidad para
garantizar el progreso efectivo de los hogares pobres
mediante la elevacion de las capacidades humanas
y las condiciones de vida de sus miembros. Este
articulo propone un conjunto de reformas y politicas
dirigidas a ese fin, cuya ejecucién comprometeria
por 20-25 afios al Estado y los partidos politicos,

a las organizaciones laborales y empresariales, a

las principales agrupaciones de ciudadanos y a las
iglesias, a través de un Pacto para el progreso de
todos y la superacion de la pobreza.

Palabras clave
Crecimiento inclusivo / Inclusion social / Transicion
pacifica / Pacto social

y la superacion de la pobreza

en Venezuela*

Werner Corrales Leal**

Abstract

Considering the political history of Venezuela through
the last fifty years, the survival of the new democracy
that will emerge from its reconstruction will depend
on its capacities to guarantee the effective progress
of poor households through the advancement of

the human capabilities and living conditions of their
members. This essay proposes a set of reforms and
policies aimed at that end, whose implementation
along 20-25 years would commit the State and
political parties, labor and business organizations, the
main groups of citizens and churches, through a Pact
for the Progress of All and the Overcoming of Poverty

Key words
Inclusive Growth / Social inclusion / Peaceful
Transition / Social Pact

* El presente articulo corresponde a la ponencia presentada por su autor en el Ter Congreso Internacional
«Venezuela: Desde la busqueda de la paz hasta el discurso politico», llevado a cabo en la Universidad Roma

Tre, Roma (Italia), del 6 al 8 de mayo de 2019.

** Ingeniero de la Universidad Central de Venezuela (UCV). Diplomado en Politicas Publicas del Centro Inter
Americano de Administracion Publica (Cicap) de la OEA, Washington D.C. MSc en Planificacién del Desarrollo
del Cendes de la UCV. Individuo de NUmero de la Academia Nacional de la Ingenieria y el Habitat (ANIH).

Correo-e: wernercorralesleal@gmail.com
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Introduccién

La pobreza y la supervivencia de la nueva democracia

Venezuela vive hoy un terrible trance, que la comunidad internacional ha
calificado de Emergencia Humanitaria Compleja. Pero esta crisis comenzo
a gestarse en las ultimas décadas del siglo XX con la involucién del brillante
progreso que el pais habia experimentado por cincuenta afios continuos,
retroceso que condujo a una degradacion de su tejido social.

El crecimiento de la pobreza que experimenté Venezuela desde entonces
es una expresion de esa degradacion; fue una de las raices de la merma en
la legitimidad que vivieron las instituciones republicanas a finales del siglo XX
y por esa via se fue convirtiendo en el origen de la pérdida de la democracia
gue entonces comenzd a experimentarse. La pobreza de ingresos pasé de ser
menos de un 30 por ciento de la poblacién venezolana en la década de 1970
a ser mas del 60 por ciento en 1998y, como en otras sociedades donde se di6
un empobrecimiento similar, la misma se acompafé de una descomposiciéon
de la politica, que asumié como estilo el populismo clientelar, abandonando
las prioridades de creacion de capacidades y oportunidades reales de progreso
que habian tenido las politicas de Estado de los primeros 20 afios de la
democracia. Todo ello, que preocupaba ya a las élites a finales del siglo XX
(Cordiplan, 1995), creé las condiciones sociales y politicas que hicieron posible
el arribo al poder del Socialismo del Siglo XXI, un proyecto neopopulista que,
como descubrié mas tarde la sociedad venezolana, buscaba terminar con la
democracia.’

La historia reciente es mas conocida: durante el tiempo que ha
transcurrido del presente siglo, la gestién del régimen revolucionario destruyo
la economia productiva y las instituciones de la democracia liberal, lo que
ha conducido a Venezuela al desastre econémico y la pérdida total de las
libertades; exacerbd la manipulacién clientelar de los pobres y promovié
activamente la confrontacién al interior de la sociedad hasta deshacer el
tejido social; y no redujo la pobreza, aunque intentd engafar a la sociedad
venezolana y a los organismos internacionales con estadisticas manipuladas
(Corrales, 2010), creando por el contrario las condiciones objetivas que la han

' En las cinco décadas que van de 1929 a 1978, Venezuela progresé en todos los ambitos, pero a partir de
1979 y hasta terminar el siglo XX, el desarrollo del pais entrd en una recesién que tuvo impactos sociales
severos. Entre 1978 y 1998, el salario medio real del trabajador venezolano se redujo en un 65 por ciento y
para 2018 la reduccion acumulada ya era de un 93 por ciento; la pobreza crecié de un 30 por ciento a mas del
60 por ciento y a mas del 90 por ciento, respectivamente, en los dos lapsos, y la tasa de homicidios por cada
100.000 habitantes pasé de 10 a 20 entre 1979y 1998 para superar los 90 en 2018.
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magnificado para llegar a ser superior al 90 por ciento de la poblacién en la
actualidad.

Construir un futuro en que se reduzca a un minimo la pobreza y se
asegure el progreso real de todos los venezolanos es, por encima de todo,
un imperativo ético del nuevo estilo de desarrollo al que se debe encaminar
Venezuela, pero es, ademas, una necesidad politica para preservar la demo-
cracia y no perderla nuevamente una vez recuperada.

Los neopopulismos de izquierda y derecha, de vocacion autoritaria, estan
amenazando a las democracias de todo el mundo, y es un hecho que los de
izquierda radical sobreviviran a la recuperacion de las libertades en Venezuela
y, muy probablemente, intentardn provocar tensiéon y violencia social para
desprestigiar a la nueva democracia y llegar nuevamente al poder.

La reduccién significativa de la pobreza solo sera posible si la recons-
truccion de Venezuela genera oportunidades para el progreso de todos, es
decir, si otorga prioridad real a la elevacion de las capacidades de la mayoria
de los ciudadanos para hacerse agentes de sus propias vidas y si es conducido
desterrando la manipulacién populista que el Estado venezolano asumié co-
mo estilo en el pasado.

Por otra parte, la transicion a la nueva democracia debe garantizar dos
condiciones para que la mayoria de la poblacién tenga razones para apoyarla
y para no ser, nuevamente, victima del neopopulismo. En primer lugar, es
indispensable que dicha transicién tenga victorias sociales tempranas, es decir
gue los hogares pobres vivan logros reales de bienestar desde el inicio del
mismo; en segundo lugar, es necesario que todos los sectores de la sociedad
incluyendo su clase media, los empresarios y los trabajadores, se hagan pre-
sentes con su solidaridad activa dandole apoyo efectivo al proceso para darle
viabilidad politica.

Los fundamentos teéricos y la investigacion en los que se soporta
la propuesta
El marco conceptual en el que se inscriben tanto los analisis de la realidad
social y politica de Venezuela que dieron origen a la propuesta, como esta
misma, corresponde a las visiones de la Complejidad y del Desarrollo como
Libertad y ha sido explicitado en otros trabajos del autor (Miquilena'y Corrales,
2013; Corrales, 2017).

La propuesta, por su parte, resulta de un proceso de investigacion orien-
tado a la accion, cuya coordinacién compartié el autor con Tanya Miquilena

3
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(Miquilena, 2011; Miquilena y Corrales, 2018), el cual fue llevado a cabo en
Venezuela entre los afios 2009 y 2017, dirigido a acordar una nueva «Visiéon
Compartida de Pais» sobre la base de la cual orientar la reconstruccion de
Venezuela.

El marco conceptual

Compartiendo las ideas del Desarrollo como Libertad, inspirado en los aportes
de Philippe Van Parijs (1996) y Amartya Sen (1985,1993, 2000, 2006), y la
perspectiva de Complejidad, el marco conceptual adoptado considera que
el desarrollo puede ser visto como una propiedad emergente de la socie-
dad, la cual es un sistema adaptativo que tiene la capacidad de proveer
complejidad autoorganizada (Beinhocker, 2006; Chan, 2001; Urteaga, 2008;
Luhmann, 1998a, 1998b, 2006; Morin, 2015). La ampliacién continua de
las capacidades resulta de que el sistema social se complejiza, viviendo un
proceso de adaptacion y evolucion que es enddgeno; no es posible construir
deliberadamente esa complejidad desde fuera del sistema, pero, lo que si es
posible para acelerar el desarrollo es provocar un entorno politico-institucional
propicio para que ella evolucione (Barder, 2012a, 2012b, 2012c¢).

Por otra parte, ese marco conceptual concibe al desarrollo como un
proceso deseable a propiciar, dentro del cual todos los miembros de la socie-
dad, basédndose en la ampliacion de sus capacidades y oportunidades, puedan
vivir las vidas que tienen razones para valorar, lo que obliga a que el desarrollo
sea activamente promovido por la sociedad a través de estrategias que creen
condiciones propicias para la expansion de las libertades de todos (Corrales y
Miquilena, 2013).

Son tres las influencias mas claras que resultan de haber adoptado el
marco conceptual del desarrollo como libertad y de, a la vez, concebir a la
sociedad como un sistema adaptativo complejo, capaz de generar auto orga-
nizacion.

La primera es que el logro de los objetivos de la propuesta estd dominado
por dos criterios éticos, la libertad y la equidad, y a su vez demanda de la
sociedad una conducta de inspiracion también ética, la solidaridad activa, que
se expresa en politicas, entre otros medios, sin las cuales no es posible hacer
realidad el objetivo en el marco de aquellos.

La segunda es que la propuesta incorpora mecanismos para propiciar
dindmicas econdmicas, sociales, culturales y politico-institucionales porque
considera ineficaz la vision mecanicista que plantea limitar el protagonismo
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de las estrategias a solo una o dos de las dindmicas implicitas, asumiendo que
las demas las seguirian «en cascada» en un movimiento virtuoso, ya que esta
ampliamente demostrado que tal cosa no suele suceder.?

La tercera es que la propuesta se abstiene de plantear manipulaciones
directas de la organizacién social de las comunidades populares, suerte de
«ingenierfa social» que pretende imponer ideologias a las comunidades
(Moreno, 1993, 2002), la cual ha acompafnado en el pasado a propuestas «de
desarrollo de la comunidad», y en cambio busca promover entornos propicios
para que evolucione en ellas la auto organizacion.

El proceso de construccion de la propuesta’
La primera etapa de la iniciativa de construccion de una Vision Compartida
de Pais, denominada «Voces de la gente», fue llevada a cabo entre 2009 y
2011 por una alianza de siete organizaciones de la sociedad civil que realizd
trescientos nueve talleres, de dia y medio de duracién, en los que participaron
6.310 lideres sociales de base, identificados con el chavismo, corriente politica
que detentaba el poder, y con la oposicion, conformada por varios partidos
politicos y muchas organizaciones de la sociedad civil venezolana. A su vez,
cerca de 1.800 de esos lideres, replicaron la experiencia en didlogos cortos,
de dos o tres horas, con una participacion de mas de 55.000 miembros de
comunidades en toda Venezuela. Adicionalmente, la Alianza recogié mas de
5.000 propuestas individuales de pais por via electrénica, lo que elevéd a mas
de 66.000 personas la participacion total en la primera etapa.

Seguidamente, en la segunda etapa, realizada entre 2011 y 2012, los
resultados de los talleres y didlogos fueron llevados por la Alianza a cinco
simposios universitarios en los que tomaron parte mas de quinientos acadé-
micos y expertos, de los cuales tres fueron realizados con el Centro de Estudios
del Desarrollo (Cendes) de la Universidad Central de Venezuela, y los otros
dos con las universidades Metropolitana y Simén Bolivar de Caracas.

De las dos primeras etapas resultaron acuerdos alrededor de siete con-
sensos que representaban rasgos de La Venezuela Que Queremos Todos,

% Se rechazan los enfoques de las «balas de plata», que reducen la promocién del desarrollo a unas pocas
recetas en las cuales deberfan supuestamente concentrarse las politicasy acciones (Adelman, 1999; Adelman
y Taft Morris, 1997; Ranis, 2004).

3 Un relato detallado del proceso de construccion de la «Vision Compartida de Pais» es presentado en Venezuela,
vértigo y futuro, libro de la coleccién Diarios para la Reconstruccion de la Universidad Metropolitana y Editorial
Dahbar (Miquilena y Corrales, 2018:14-22 y 45-57)

5
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objetivos del desarrollo futuro del pafs, uno de los cuales era un Pacto para
el Progreso de Todos y la Superacion de la Pobreza (Miquilena, 2011, 2013,
2015).

Basandose en los siete consensos, once equipos de especialistas realizaron
estudios y prepararon propuestas entre los afios 2012 y 2017, enfocadas en la
transicion a la democracia y la reconstruccion del pais. Tres de esas propuestas
merecen especial mencién: la reconciliacion con justicia, la estrategia de refor-
ma institucional para la reconstrucciéon y el pacto de politicas publicas para
el progreso de todos y la superacion de la pobreza, del cual se ocupa este
articulo.

Finalmente, en el afio 2017, sobre la base de todas esas experiencias
y por mandato de la Asamblea Nacional de Venezuela, este autor, lo que le
honra, coordind en los espacios del Palacio Federal Legislativo la Consulta
Nacional del Pais que queremos todos, la cual nuevamente consider6 las
propuestas aqui expuestas.

El Pacto desde la perspectiva de su relevancia social y su gobernanza
Asegurar que todos los venezolanos progresen y consolidar una robusta
clase media que represente mas de las tres cuartas partes de la poblacion son
objetivos cruciales que pueden alcanzarse en un horizonte comprendido entre
20 y 25 afos, siempre que haya un esfuerzo concertado y un compromiso
sostenido de todos los sectores de la sociedad. Se trata de objetivos realistas
cuyo logro requiere implementar politicas econémicas, pero ellos no pueden
alcanzarse con acciones circunscritas solamente al ambito de la economia,
esperando que se hagan realidad ciertas frases que comparten algunos
tecnocratas y politicos, como por ejemplo «si liberamos las fuerzas del mer-
cado creceremos y lo demas se producird por derrame», o «la mejor politica
social es una buena politica econdmica.

No. El objetivo de superar la pobreza no se alcanzara como consecuencia
de «derrames» supuestamente automaticos del crecimiento econémico. Lo-
grar el progreso de todos y superar la pobreza requiere de la implementacién
de reformas politico-institucionales y de politicas y programas de accién en
los &mbitos sociales, econdmicos, infraestructurales y de servicios, que vayan
a las causas y no solo a los sintomas mas dramaticos de la exclusion social que
vive desde hace muchos afos la mayoria de los venezolanos. Para que sean
eficaces en terminos sociales y politicos, esas lineas de accién deberan ofrecer
a todos, sin excepcién, oportunidades para crear capacidades y ponerlas al
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servicio de su propia realizacion, y deberan contar con el compromiso politico
de toda la sociedad. Por eso las planteamos como partes de un Pacto para el
progreso de todos y la superacion de la pobreza.

El Pacto debe comprometer a todos los sectores de la sociedad con
la ejecucion de las reformas y politicas que se convengan, debe mantener
la atencion de los ciudadanos en los logros que se vayan alcanzando, y su
seguimiento debe sefalar los ajustes que serdn necesarios para corregir
sobre la marcha retrasos o desviaciones con respecto a lo que se hubiese
acordado. De esa forma, las agendas del Pacto, fundamentalmente sociales
y econémicas, adquiririan prioridad politica permanente, lo que es una nece-
sidad para que arroje los frutos esperados.

Las partes mas politicas de las ideas que siguen, entre ellas las referidas
al realismo que es necesario en la definicion de la agenda del Pacto y de
los criterios para su seguimiento, han sido desarrolladas con algun detalle,
intentando con ello que los actores que habran de negociarlo comprendan
la importancia de hacerlo sobre bases que aseguren desde el inicio su
cumplimiento. Ojald toda la sociedad venezolana esté pendiente de este
instrumento, porque la salud de la democracia futura dependera de que se
logre el progreso de todos y la superacién de la pobreza.

Un pacto de agenda reducida y realista

Para que el Pacto sea politicamente relevante, su agenda debe reducirse a
aquellos fines que la sociedad considere de gran importancia y sus logros
deben estar sometidos a un seguimiento constante.

Imaginando la variedad de las tareas implicadas, el Pacto debe ser con-
cebido con realismo; no puede pretender el establecimiento de compromisosy
el sequimiento de todas las reformas y politicas que deben ser implementadas
en la transicion de Venezuela a la democracia, o en el periodo mas delicado
de la reconstruccién. Plantearse un Pacto con compromisos en muchos asun-
tos lo haria irreal por la extrema complejidad de las tareas que se deberian
emprender a través de él, lo que podria reducirlo en la practica a un conjunto
de declaraciones retéricas, plenas de utopia.

Delineando con trazos gruesos lo que podria ser una agenda minima
para el Pacto, ella debe contener cinco grupos de politicas y programas,
dirigidos a: asegurar acceso efectivo a la educaciéon de calidad; propiciar una
insercion favorable en la economia; proveer seguridad social y cuidados de
salud; mejorar ampliamente la calidad del habitat de los grupos populares; y
elevar el disfrute real de sus derechos civiles.

/
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Un conjunto limitado de objetivos y de medios para alcanzarlos
Por lo indicado anteriormente, el Pacto debe sefialar en cada una de las cinco
tematicas los objetivos estratégicos a alcanzar, las reformas y politicas a ser
usadas como medios para lograrlos y los responsables de su implementacion,
todo ello para crear compromisos claros en los horizontes de corto, mediano
y largo plazo.

En esa misma perspectiva, el Pacto debe definir también los mecanismos
e indicadores que serian empleados para su seguimiento permanente, asi
como para la renovacién y la actualizacion de las metas, politicas y programas
que deberian ser revisados al comienzo de cada periodo de Gobierno.

Metas razonables y apreciacion de los beneficios y costos
por los actores comprometidos

Otra vertiente del realismo necesario tiene que ver con asegurar la factibilidad
tecnoecondmica y la viabilidad politica de los compromisos que se adquieran
en el Pacto, lo que obliga a hacer tres consideraciones pertinentes.

En primer lugar, hay que tener claro que se negociaran obligaciones de los
actores del Pacto. Por lo tanto, es razonable que esas obligaciones contengan
metas sobre la implementacién, como puede ser, por ejemplo, la fecha de
entrada en vigor de un marco regulatorio de la economia que garantizara la
proteccion de los derechos de propiedad a los inversionistas. Pero no seria
sensato establecer obligaciones especificas de unos u otros actores con res-
pecto, por ejemplo, a la tasa de crecimiento del PIB per capita para un lapso
determinado, sino acuerdos de intencién sobre la misma, ya que logros como
ese no dependen exclusivamente del cumplimiento de tales obligaciones.

En segundo término, hay que establecer metas razonables, tanto en los
compromisos de implementacion como en los acuerdos de intencion referidos
a los objetivos estratégicos. No se gana nada fijando metas cuyo logro, por
razones técnicas o econémicas, sea dificilmente alcanzable.

En tercer lugar, es indispensable que las partes cuenten con informacién
certera que les permita juzgar los beneficios y costos que enfrentaran en cada
tematica a negociar.

Un seguimiento del Pacto por la sociedad civil, independiente del Gobierno
Finalmente, para que el Pacto mantenga su vigencia politica y su legitimidad,
debe ser actualizado, sus compromisos deben ser renovados por ciclos razo-
nables y su ejecuciéon debe tener un seguimiento real por parte de la sociedad
civil.
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En funcion de ello proponemos que el seguimiento y la preparacion de
propuestas para la actualizacion sean asumidos por un Consejo del Pacto,
conformado como un cuerpo, del mas alto nivel politico, independiente de los
organismos encargados de la implementacion, el cual deberd estar integrado
por representantes del Estado y de la sociedad civil, entre ellos delegados de
las organizaciones de trabajadores y empresarios, de las universidades nacio-
nales, de las iglesias y de organizaciones no gubernamentales.

Los objetivos estratégicos y su seguimiento en el Pacto

La agenda de cinco temas que hemos propuesto abarca algunas acciones
dirigidas a crear capacidades en todos los venezolanos sin excepcion y otras
que favorecen la superacion de las principales limitaciones que tienen los
pobres para salir de su precariedad, reformas y politicas que contribuyen a
romper las trampas de la pobreza (Miquilena, 2013).

Los objetivos estratégicos a alcanzar han sido definidos en torno a cada
uno de esos cinco ambitos, pero llamamos la atencién sobre el hecho de que
algunas de las reformas y politicas influyen en los logros de varias esferas y
por eso se encuentran mencionadas en varias ocasiones.

Asegurar un acceso efectivo a la educacién de calidad*

La educacion es la via mas importante para la creacién de capacidades
humanas, es indispensable para insertarse en la economia y progresar mate-
rialmente y es un sustento fundamental para la convivencia ciudadana en paz
(Delors, 1997). Una inmensa mayoria de los ciudadanos comparte la idea de
que todos deben tener acceso a oportunidades para una buena educacion,
como un medio central para su realizacion en todo sentido.

Pero el sistema educativo venezolano no esta cubriendo estas expectativas
ni estd ofreciendo oportunidades de educaciéon de excelencia a todos por
igual. Existe en general un déficit de calidad en la educacion publica, desde
el nivel inicial hasta la escuela secundaria, el cual se muestra mas grave en los
planteles que sirven a las zonas populares. Se trata de dos situaciones que es
necesario resolver para que la educacién sea un instrumento para el progreso
de todos y la superacion de la pobreza. Hay que elevar la calidad y hay que

4 Las propuestas en materia de educacion inicial, primaria y secundaria se inspiran en gran medida en las ideas
de Bartolotta (2017) y en las propuestas de Bruni Celli, de Herrera, de Juarez y de Ramirez, presentadas en
articulos de esos autores en la compilacién coordinada por Ugalde (2012).
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superar la desigualdad referida, porque ambas situaciones contribuyen a
perpetuar, generacion tras generacion, la situacion de pobreza en la que vive
la mayorfa de nuestros hogares.

Los objetivos estratégicos del Pacto en el campo educativo deben ser ex-
presados en términos de la cobertura y la calidad en los subsistemas publicos
de educacion inicial, primaria y secundaria en todo el pafs, incluyendo los
municipios y la poblacién asentada en zonas populares.

Son varias las politicas y reformas en las cuales fijar la atencién para
lograr estos objetivos. Se trata de las siguientes lineas: las dirigidas a elevar
la permanencia de los alumnos en el sistema escolar; las que plantean la
valorizacion de los educadores, su excelencia y la calidad del trabajo de aula;
las que apoyan el mejoramiento de la gerencia escolar y de los sistemas
de supervisién y planificacion de redes de escuelas; las de implantacién de
nuevos curriculos y ofertas educativas, incluyendo la formacién en valores
y la creacion de una nueva oferta de educacion técnica profesional;® y las
referidas a la ampliacion y diversificacion de la oferta de educacién publica a
través del funcionamiento de escuelas mas autbnomas.

Para lograr una gran ampliacion de la oferta de educacion de calidad,
serd necesario innovar organizativamente. Los padres y el Estado, a través
de érganos regulatorios ad hoc deben supervisar la calidad de toda la oferta
educativa, pero la oferta de educacion publica, gratuita o de muy bajo costo
para las familias, no tiene que ser monopolizada por el Estado Docente, figura
que tiene limitaciones administrativas muy serias para asegurar simulta-
neamente cobertura y calidad.

Entre otras opciones, la ampliacion de la oferta educativa de calidad debe
considerar la incorporacion de escuelas auténomas gestionadas por maestros
que se organicen en forma de cooperativas u otras entidades similares, la
extension de las figuras de convenios entre la educacion privada y el Estado,
como las de la Asociacion Venezolana de Educacion Catdlica AVEC, y la
participacion masiva de iniciativas de solidaridad social apoyadas en escuelas
privadas que amplien su matricula de pago con matriculas gratuitas o de muy

® Es de destacar, ademas, que el éxito que pueda alcanzarse en la cobertura y la calidad de la educaciéon no
solo dependera de politicas y reformas que se desplieguen como programas sectoriales educativos. Dependera
también en alguna medida de los avances que se logren en otras politicas, particularmente de que sea
retomado el proceso de descentralizacion que hace factibles los programas de mejora de la gerencia escolar
y la diversificacion de la oferta a través de escuelas auténomas, y de que se avance en los programas de
mejoramiento del habitat en las zonas populares, los cuales incluyen dotacién de escuelas.
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bajo costo a los alumnos, financiadas parcialmente con subsidios estatales y
del sector privado.

Propiciar una insercion favorable en la economia

Una insercién plenamente favorable en la economia implica que los miembros
de la fuerza de trabajo gocen de ingresos estables y suficientes para adquirir
los bienes y servicios que requieren sus familias para su funcionamiento coti-
diano, y ademas para ahorrar. Ello a su vez involucra asegurar empleos o
el ejercicio de emprendimientos auténomos que sean duraderos y tengan
condiciones de trabajo decente, es decir, que gocen de estabilidad, de re-
muneraciones reales que crezcan, o que en todo caso no decrezcan, y del
apoyo de un sistema de seguridad social que provea auxilio en situaciones
extraordinarias como enfermedades graves o desempleo, tema que tratamos
en la proxima seccion.®

La principal causa de la pobreza crénica de muchos hogares venezolanos
es que sus miembros no son capaces de lograr el tipo descrito de insercién
en la economia. Por mas de treinta afios apenas un tercio o menos de la
poblaciéon econdmicamente activa ha mantenido un empleo formal; menos
de un 20 por ciento goza de seguro de desempleo y los salarios reales de los
trabajadores tienen cuarenta afios disminuyendo sin parar.

Para que el Pacto incida en procesos relevantes para la insercion de
los adultos en la economia, debe establecer compromisos con tres clases
de objetivos estratégicos. En primer lugar debe incorporar objetivos que
impliquen la elevacion de la oferta de puestos de trabajo formales, de la
productividad media y de los salarios reales; en segundo lugar debe incluir
objetivos asociados al mejoramiento de los atributos de la fuerza de trabajo;
y por ultimo, debe perseguir objetivos referidos al progreso del sistema de
seguridad social, lo que tratamos en la préxima seccién.

En referencia a los objetivos estratégicos del primer tipo, asociados a la
elevacion de la oferta de puestos de trabajo, la productividad y los salarios
reales, el Pacto debe tener entre ellos la realizacion de las reformas regulatorias
y la implementacién de las politicas macroecondémicas que son necesarias
para propiciar altas tasas de inversion privada en general y muy bajas tasas de
inflacion, y otras que fomenten un comportamiento de los mercados laborales

© El funcionamiento de un nuevo sistema de seguridad social y cuidados de salud completaria los atributos de
la condicion de trabajo decente y los objetivos estratégicos de una insercion favorable en la economia.

"
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favorable al empleo formal. Ademas, debe incluir metas especificas de pro-
greso para los programas de construccion de infraestructuras, incluyendo los
de mejora del habitat de los barrios populares que se tratan en secciones
posteriores de este ensayo, y para los programas de fomento de la economia
privada popular (EPP) y la economia solidaria (ES).

La EPP y la ES estan formadas por actividades que realizan miembros de
los grupos populares fuera de relaciones de dependencia laboral con empresas
privadas o entes publicos. Atendiendo a generar «victorias tempranas» de la
recuperacion econdémica a corto plazo y en favor de los grupos de menores
ingresos, se propone implementar, para un primer horizonte de 7 a 10 afios,
un programa que fortalezca la EPP y la ES, combinéndolo con los programas
de construccion de infraestructuras mencionados.

En cuanto a los objetivos del sequndo tipo, es decir, los asociados a
mejorar los atributos de la fuerza de trabajo, el Pacto debe establecer compro-
misos sobre el cumplimiento de programas especificos de capacitacion,
pertenecientes a las politicas educativas. En el corto plazo, el rol méas impor-
tante entre ellas lo tendrian los programas que implemente el Estado a
través de organismos como el INCE, aquellos publico-privados dedicados al
entrenamiento de jévenes desempleados y los asociados a la capacitacion
dentro de la EPP y la ES. Como politicas permanentes, de largo aliento, el rol
mas relevante lo tendran todas las politicas dirigidas a elevar la cobertura y la
calidad de la educacién, particularmente las referidas a lineas de educacién
técnico-profesional.

Finalmente, al definir objetivos referidos al sistema de sequridad social,
las negociaciones del Pacto, que discutiremos en la préxima seccién, deben
considerar los efectos que podrian tener sus distintas opciones sobre el
comportamiento de los mercados laborales, algunas de las cuales pueden ser
mas favorables que otras al empleo formal de la economia en general.

Un nuevo sistema de seguridad social y atencién de salud

La vulnerabilidad ante sucesos inesperados es también un factor importante
en el reforzamiento de los circulos viciosos que reproducen la pobreza a
nivel familiar. No tener acceso a un sistema de seguridad social que facilite
atencion de salud de calidad, que ofrezca auxilio en situaciones de desempleo
y gque provea pensiones cuando se arriba a la edad de retiro o se sufre de
incapacidad, es una expresion de esa fragilidad social ante los riesgos.



Pacto para el progreso de todos CUADERNOS DEL CENDES
y la superacion de la pobreza ARO 39.N° 109
en Venezuela TERCERA EPOCA
ENERO-ABRIL 2022

CARACAS-VENEZUELA

Los venezolanos, en su inmensa mayoria, no cuentan en la practica con
los apoyos de un sistema de seguridad social, por lo que suplir esa deficiencia
debe hacerse prioritario. En consecuencia, proponemos incluir en los objetivos
estratégicos del Pacto, los referidos a los servicios publicos de salud, a las
pensiones de invalidez y vejez, y a un seguro de desempleo.

En relacion con los servicios publicos de salud, deben ser objetivos
estratégicos elevar sus estandares de prestacion y simultdneamente ampliar la
cobertura hasta universalizar su acceso, independientemente de la capacidad
de pago, la condicién social o la situacién laboral de los usuarios. Este modelo
reune las propuestas de los mas reconocidos expertos venezolanos en la
materia (Castro, 2012; Gonzalez 2006, 2008; Oletta, Walter y Orihuela 2009).

El seguimiento de las reformas en materia de salud deberia ser hecho
con base en indicadores cualitativos que reflejen la implementacion de las
mismas, incluyendo la puesta en vigor de nuevas leyes y reglamentos, asi
como la entrada en funcionamiento de los nuevos roles del ente rector, la
coordinacion gradual de los subsistemas nacional, estadales y municipales, y el
logro progresivo de la combinacion de las diversas fuentes de financiamiento
del sistema.’

En lo que respecta a las pensiones y el sequro al desempleo, debe ser
un objetivo estratégico del Pacto el logro de un subsistema de pensiones y
auxilio al desempleo sujeto a un desarrollo progresivo de la cobertura y las
prestaciones, y organizado en tres pilares; este seria un modelo inspirado
en el sistema suizo (Swissinfo, 2016) y en experiencias de reformas exitosas
llevadas a cabo en otros paises de America Latina (OIT, 2012; Tittelman, 2000;
Uthoff, 2016). El primer pilar, asistencial y solidario, serfa implementado de
inmediato al aprobar las reformas, mientras que los otros dos entrarian en
operacion més adelante y funcionarian fundamentalmente sobre la base de
la capitalizacion individual de los asegurados.

El primer pilar debe garantizar a todos los ciudadanos, hayan o no coti-
zado al subsistema, unos ingresos minimos que les permitan vivir después de
superar la edad de retiro o de resultar incapacitados para trabajar. El segundo
pilar, basado en capitalizacion individual, pretenderia complementar los bene-
ficios del primero, acercando los niveles de las pensiones a los ingresos que el
afiliado percibia al retirarse.

7 Se trata de fondos provenientes del fisco a nivel nacional, recursos del situado constitucional asignado a
estados y municipios, y dineros provenientes de los aportes de trabajadores y patronos a través del sistema de
seguridad social que sustituiria al Instituto Venezolano de los Seguros Sociales (IVSS).

13



14

CUADERNOS DEL CENDES Werner Corrales Leal
ANO 39. N° 109

TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2022

CARACAS-VENEZUELA

Dos de los temas mas algidos en las negociaciones del subsistema de
pensiones van a ser, con toda seguridad, los aportes patronales y la decision
acerca de si se acepta la participacion de agentes privados en la administra-
cion de los fondos de pensiones, asuntos que han enfrentado a las partes en
todos los paises en los que han sido implementadas reformas de este tipo.

Mejorar ampliamente la calidad del habitat de los grupos populares

La seguridad fisica de los asentamientos, asi como la calidad y la confiablidad
de los servicios publicos en los barrios donde habitan las familias pobres de
Venezuela (mas del 60 por ciento del total) han sido desde siempre muy
menguadas, mucho mas bajas que en las zonas de desarrollo regulado de las
ciudades.

Los barrios urbanos donde habitan las familias populares tienen una
conexion vial y de transporte muy precaria con el resto de la ciudad a la que
pertenecen, lo que dificulta la prestacién de servicios en pro de la seguridad
ciudadana en su interior, asi como el acceso de sus residentes a los lugares de
trabajo, a los centros asistenciales y, en general, a los servicios especializados
urbanos, incluyendo el esparcimiento.

En los barrios, los espacios publicos para los nucleos comunitarios son
muy precarios e inseguros; el suministro de agua potable a los hogares
estd lejos de tener una cobertura universal y, donde existe, se interrumpe
reiteradamente y no es sanitariamente confiable; en muchos casos no hay
redes de recoleccion de aguas servidas ni servicio domiciliario de aseo urbano;
el suministro de electricidad se suspende con alta frecuencia y por periodos
que en los Ultimos tiempos se han hecho cada vez mas largos; y el transporte
publico es de muy bajos estandares y altamente inseguro para la integridad
de los usuarios.

Las escuelas primarias de los barrios y los liceos que sirven a la poblacion
gue vive en ellos, tienen déficits graves de instalaciones bésicas, son frecuen-
temente azotados por malhechores y sufren indices de repitencia, deserciéon y
violencia mucho mas altos que los planteles de la ciudad regulada.

Como respuesta a esta situacion, la propuesta para el Pacto plantea como
meta que las diferencias comentadas entre los barrios y la ciudad formal se
reduzcan progresivamente hasta casi desaparecer en unos lapsos cortos: no
mayores de 7 afios en lo relativo a la calidad y la cobertura de los servicios
de educacion y salud, y en un lapso comprendido entre 20 y 25 afios en lo
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referido a infraestructuras, mediante la ejecucion de un vasto programa de
reordenamiento y de dotacion de los barrios populares de todo el pais.

La produccion de viviendas para hogares de bajos ingresos podria afia-
dirse al Pacto una vez que la recuperacion econémica de Venezuela haya
creado condiciones para el funcionamiento de un mercado habitacional
amplio, lo que implica, entre otras cosas, un nivel estable del empleo formal
superior a la mitad de la ocupacion y niveles de inflacion ubicados en el orden
de un digito bajo, para que las tasas de interés de los créditos inmobiliarios
sean accesibles a todas las familias.

La mejora del ordenamiento de los barrios debe incluir la regularizacion
de la tenencia y el reconocimiento de derechos de propiedad sobre el suelo
y una conexiéon organica del barrio a la trama urbana regular. También debe
generar una reordenacion urbanistica interna que proteja a la poblacion ante
riesgos de desastres, que mejore los espacios y equipamientos destinados
a los servicios publicos y privados —incluidos el comercio y otras actividades
econémicas— y que retome y dé un nuevo aire a espacios y equipamientos
para el disfrute de toda la comunidad.

Por su parte, la dotacion de equipamientos y redes debe apuntar a
elevar los estdndares de los barrios a niveles similares a los que disfruta la
ciudad formal y asegurar la prestacion regular de los servicios de agua y
saneamiento, de telefonia celular e internet de banda ancha, de gas, de elec-
tricidad residencial y alumbrado publico, de disposicién de desechos solidos,
de atencién primaria de salud, de educacioén inicial y primaria, y de seguridad
ciudadana.

Con relacion a los servicios de salud y de educacién, el programa de
mejora del habitat debe construir equipamientos para prestar servicios en las
comunidades hasta el nivel primario.

El'avance que logre la implementacién en cada uno de los diversos rubros
del programa también debe ser objeto de supervisién, a través de indicadores
gue muestren sus respectivos niveles de progreso y las sumas invertidas en
cada uno de ellos, por periodo y por sector institucional.

El programa de mejora del habitat del Pacto, que proponemos, como
todas sus politicas y reformas, merece la mayor prioridad politica, porque
beneficiard a la mayoria de la poblaciéon que ha vivido por demasiado tiem-
po con un acceso muy limitado a los servicios urbanos. Por otra parte,
junto a otros programas de inversion en infraestructuras, este programa de
mejora del habitat contribuira a dinamizar la economia y a elevar los niveles
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de ocupacion en los horizontes de corto y mediano plazo. De hecho, seria
de esperar que en los primeros diez afos de la recuperacion econémica de
Venezuela, la ejecuciéon de este programa contribuya en una alta proporcién
a la generacion de empleos.

No obstante, un programa ambicioso como el propuesto requerira invertir
sumas muy altas de recursos que el Estado no podra financiar en propor-
ciones altas en los primeros afos de la citada recuperacion. Por esa razon,
no pudiendo dejar de lado la ejecucion del programa ni estando planteado
reducir sus objetivos hasta hacerlo social y politicamente irrelevante, su
concepcion deberd considerar diversas opciones para el financiamiento, que
complementen las inversiones corrientes del Estado.

Evidentemente, se debera recurrir en alguna proporcion a fuentes cre-
diticias nacionales e internacionales para financiar la inversion publica del
programa, e incluso sera util explorar la viabilidad de establecer contribuciones
parafiscales de la poblacién y las empresas para apoyar exclusivamente
el programa. Pero el mayor potencial para el financiamiento no fiscal del
programa estd en los beneficios que podrian producirse del eventual desarrollo
comercial de espacios y edificaciones, que podra llevarse a cabo como parte
del reordenamiento urbanistico de los barrios. En funcién de ello, el Pacto
debe incorporar formas diversas de alianzas publico-privadas para realizar
esos desarrollos.

Las ideas que antes comentamos nos llevan a concluir que las negociacio-
nes relacionadas con el programa de mejora del habitat solo podran realizarse
cuando los representantes de los actores cuenten con informacién que les
permita estimar costos y evaluar las opciones de financiamento. En funcion
de ello, antes de que comience la transicién a la democracia, o tan pronto
como ella se inicie, deberan realizarse estudios que permitan dimensionar
indices de inversién e imaginar diversas formas para la intervencién publica
y privada.

Elevar el disfrute efectivo de los derechos ciudadanos

Las limitaciones en el ejercicio efectivo de los derechos ciudadanos por parte
de los pobres constituyen en si mismas una trampa, porque no solo les
impiden influir en decisiones de lo publico que podrian dar origen a mejorias
en sus situaciones, sino también porque restringen su acceso a la justicia y por
lo tanto imposibilitan la solucion de conflictos o la reparacién de los perjuicios
y las privaciones de los cuales pueden ser victimas.
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Los pobres han estado histéricamente excluidos de la participacién politica
y al menos por cuatro décadas han sido victimas del populismo clientelar
que los manipula, pero en la ultima década del siglo XX, con el proceso de
descentralizacion, se habian abierto mecanismos que prometian elevar el
ejercicio real de su derecho a participar. Lamentablemente, a partir de 2002
esos avances fueron cancelados como resultado del ataque neopopulista a
las instituciones, que se expresé en la muerte de la descentralizacion y en una
serie de leyes referidas al Poder Comunal que desconocieron al municipio
como base del sistema politico.

En cuanto a la falta de acceso a la justicia, hay dos problemas distintos
que describen la mayor parte de las situaciones que consideramos mas rele-
vantes para los venezolanos pobres, a los cuales planteamos dar respuesta a
través del Pacto.

Uno de estos problemas se centra en una situacion social que es comun
a los pobres de muchos paises. Una persona de escasos recursos puede no
visualizar el sistema de justicia como posible receptor de sus conflictos o
para ella el contacto con la organizacion judicial se da con la justicia penal a
través de la policia; no acude al sistema, sino que la llevan a él (Salanueva y
Gonzélez, 2011).

El otro de los temas complejos esta en la situacion politica comun en la
Venezuela de las Ultimas dos décadas, en donde una persona pobre es victima
de violacion de derechos humanos por la policia, por un cuerpo militar u
otro 6rgano del Estado; ella identifica al violador con la justicia y desiste del
reclamo de sus derechos, o efectivamente el sistema se abstiene de brindar
justicia cuando esos cuerpos estan involucrados en las violaciones.

En atencién a estas situaciones de exclusion, el Pacto debe tomar en
cuenta dos objetivos estratégicos referidos al ejercicio efectivo de los dere-
chos ciudadanos. El primero de ellos es maximizar las oportunidades de
participacion politica y el otro es ampliar el acceso real a la justicia. Los me-
canismos a considerar en el logro de ambos objetivos son un conjunto de
reformas legales, por una parte, y por la otra un programa de apoyo que
otorguen organizaciones no gubernamentales (ONG) a todas las comunida-
des en materia de derechos humanos.

Con relacion al objetivo estratégico de maximizar las oportunidades de
participacion, el Pacto deberd hacer seguimiento a la revision de un grupo
de leyes dirigido a fortalecer el poder municipal y a revertir las desviaciones y
limitaciones a la participacion que introdujo el régimen socialista desde el afio
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2003.8 El seguimiento de los logros referidos a este objetivo deberia hacerse
mediante indicadores cualitativos que califiquen el grado de avance de las
reformas por grupos afines de leyes.

Algo similar se propone con respecto al progreso de la reinstitucionali-
zacién del sistema de justicia (Duque y Morles, 2011; Duque y Sosa, 2017),
cuyos fines incluyen ampliar el acceso a la justicia, particularmente en lo
referido a los jueces de paz, a los procesos penales, al sistema penitenciario y
al subsistema de proteccién de derechos humanos. También el seguimiento
de estas reformas deberd hacerse mediante indicadores cualitativos que
califiquen su grado de avance.

Finalmente, y considerando que la puesta en vigor de las reformas legales
no es suficiente para que se logren los objetivos planteados, el Pacto debe
comprender un programa de apoyo a las comunidades a través del cual se las
incentive a participar politicamente y a emplear los mecanismos de la justicia
dentro de los cauces que sean abiertos por las reformas.

A manera de epilogo

Después de haber considerado el Pacto que proponemos, que es ambicioso,
sin duda, invitamos al lector a que deje entrar en su espiritu la imagen de
las penurias que han vivido mas de las dos terceras partes de las familias
venezolanas desde la década de 1980.

Pretendemos con esta invitacion que el lector considere como la mayoria
de los nifios de los hogares pobres han estado excluidos de una educacion de
calidad y por eso han sido condenados a heredar la pobreza de sus padres;
gue piense que varias generaciones de los jovenes de esas familias no saben
lo que es tener un empleo de calidad y que imagine cdmo, cada afio, muchas
madres de esos ninos y jévenes pierden sus modestas casas en derrumbes e
inundaciones que se producen cuando llega algo tan natural en cualquier
parte del mundo como es una temporada de lluvias.

Al intuir por esa reflexiéon las frustraciones que debe haber vivido por
anos la mayoria de las familias de Venezuela, serd mas facil entender por

8 Comprende las 26 leyes dictadas bajo el régimen habilitante de 2008 que violan competencias del &mbito
municipal; la Ley Orgénica de Planificacion, la Ley de Consejos Estadales de Planificacion y Coordinacion de
Politicas Publicas, la Ley de Consejos Locales de Planificacion, la Ley Organica de la Administracion Publica, la
Ley Organica del Poder Ciudadano; y las relacionadas que entraron en vigor en 2010, entre ellas la reforma
de la Ley Orgénica del Poder Publico Municipal, la Ley Orgéanica del Consejo Federal de Gobierno, la Ley de
Contraloria Social y la Ley de Participacion Ciudadana y del Poder Popular.



Pacto para el progreso de todos CUADERNOS DEL CENDES
y la superacion de la pobreza ARO 39.N° 109
en Venezuela TERCERA EPOCA
ENERO-ABRIL 2022

CARACAS-VENEZUELA

qué a finales del siglo XX tuvo entre ellas un clamoroso éxito el proyecto
neopopulista que mas tarde secuestro las libertades de todos.

... Serd mas claro entonces por qué el progreso de todos y la superacion
de la pobreza deben ser compromisos ineludibles de la nueva democracia
y el nuevo estilo de desarrollo que se planteen para la reconstruccion de
Venezuela.
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Inteligencia artificial: discriminacion,
repeticion y narrativas algoritmicas

Resumen

La inteligencia artificial se ha convertido en uno de
los temas del debate cientifico de mayor relevancia
epistémica, laboral e institucional en los Estudios de
la Ciencia. Las grandes corporaciones tecnoldgicas
en su darwiniana competencia desarrollan
mecanismos de innovacidn que convierten a la
persona en materia prima mediante el algoritmo de
excedente conductual. Simultdneamente, recopilan,
seleccionan, clasifican y califican la datificacion
convirtiéndose en gestores y administradores de

los mundos posibles. Este proceso de codificacion
refuerza simbdlicamente las desigualdades y
exclusiones sociales soportadas en criterios
raciales, sexuales, de edad, por origen y clase

social en la civilizacion euroccidental. La existencia
de discriminacion algorftmica que fundamenta
narrativas histéricamente excluyentes es una de

las tareas centrales de deconstruccion de la teoria
critica decolonial y la ciencia de datos criticas.
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Abstract

Artificial intelligence has become one of the topics
of scientific debate of major epistemic, labor, and
institutional relevance in the Studies of Science.
Massive technological corporations, using their
Darwinian competencies, develop innovative
mechanisms that convert a person into raw
material using the algorithm of behavioral surplus.
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the datafication, thus becoming managers and
administrators of possible worlds. This codification
process symbolically reinforces social inequalities
and exclusions that are supported by racial,
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Introduccién
La idea de que vivimos en una sociedad tecnoldgica quiere significar que
la ciencia y la técnica tienen en la actualidad un papel dominante en la
definicion de las representaciones del mundo y que casi todos los érdenes de
la vida estan influenciados por ellas. Esta centralidad institucional, epistémica,
cultural y politica, «puede ser comparada, por mas que ello pueda parecer
extrafio, con la de la teologia en épocas pasadas» (Hubner,1981:127). Las
imagenes de la realidad que proyectan estan enunciadas y justificadas a
través de hechos y principios «sometidos permanentemente a nuevas prue-
bas» (Hubner,1981:127) cientifico-técnicas. En efecto, esta ampliacién de su
ambito de accion precisa una reflexividad critica que incorpore estas dimen-
siones en tanto «en la cultura tecnolégica de hoy dia, es mas importante
que nunca que las cuestiones cientifico-técnicas no se separen de sus
implicaciones morales» (Penrose, 2008:67). Principalmente, en cuanto «nunca
el conocimiento humano ha tenido repercusiones tan directas y totales sobre
la vida, y, al mismo tiempo, nunca el conocimiento ha sido mas indiferente a
sus consecuencias practicas, aun las mas destructivas» (Subirats,1991:153).
En palabras de Martin Heidegger, «estamos entregados a la técnica
cuando la consideramos algo neutral; pues, esta concepcion que tiene hoy
dia gran aceptacion, nos vuelve completamente ciegos para la esencia de la
técnica» (Heidegger, 2007:117). En este caso particular, la distincion analitica
entre hechos y juicios de valor ha fortalecido un patrén de objetividad que
relega los juicios de valor al &mbito de las decisiones subjetivas y, con ello,
la ciencia y la técnica quedan estrictamente separadas de la esfera de la
discusién publica. La esencia de la técnica, no se refiere al conjunto de objetos
técnicos, sino que concierne a un hecho méas fundamental que comprende el
rasgo capital del desocultar como el modo de verdad dominante en la época
que vivimos. «El desocultar imperante en la técnica moderna es un provocar
gue pone a la naturaleza en la exigencia de liberar energias, que en cuanto
tales puedan ser explotadas y acumuladas» (Heidegger, 2007:128). Esta con-
cepcion instrumental que descubre las energias ocultas de la naturaleza nos
ha conducido a la destruccién sistematica de la vida, sin poder alcanzar «a
imaginar las consecuencias de lo hecho» (Anders, 2011a:32).
Indudablemente, y alli esta lo paraddjico de la situacion actual, cabria
«pensar que el peligro que nos amenaza no reside en la mala utilizacion de la
técnica, sino que es inherente a la esencia de la misma» (Anders,2011b:129).
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La esencia de la técnica es un modo de verdad que debe comprenderse como
un complejo movimiento planetario que proyecta un horizonte que «eminen-
temente permanece oculto o recae de nuevo en el encubrimiento» (Heidegger,
2009a: 55) cuando pensamos reflexiva y criticamente. Las interpelaciones
del cambio técnico contienen una ciega y destructiva unidimensionalidad
gue reune lo dispuesto como modo de desocultamiento en la esencia de la
técnica moderna. En este punto, la conexiéon entre naturaleza y energia en
la moderna teoria fisica revela una ecuacion esencial que «prepara el camino
no sélo de la técnica, sino también de la esencia de la técnica moderna»
(Heidegger, 2007:137).

De este modo, las renovadas promesas del cambio técnico en el marco
de la cuarta revolucién industrial ofrecen nuevas perspectivas que precisan
estudios transdisciplinarios e investigaciones comparadas para confrontar
sus urgentes y acuciantes desafios. Desde la neurociencia pasando por la
ingenierfa genética hasta llegar a la inteligencia artificial, la armonizacion
entre lo humano y la maquina promueve una nueva sintesis que entretanto se
ha internalizado como posibilidad y destino en la teleologia euroccidental. En
medio de esta atmosfera, las potencialidades de la interfaz cerebromaquina
revelan una infinidad de proyectos cientificos, industriales y comerciales que
compiten por el desarrollo de la innovacién tecnolégica en medio de la cuarta
revolucion industrial. El debate sobre las virtudes de la Inteligencia Artificial en
la busqueda de soluciones «a practicamente todos los desafios imaginables,
desde curar el cancer hasta combatir la pobreza, predecir la criminalidad,
revertir el cambio climéatico e incluso acabar con la muerte» (Kaltheneuner,
2021), se ha convertido en una recurrencia de la gobernanza global.

La extension del concepto de Inteligencia Artificial, coincide con su inclu-
sién en aspectos fundamentales de la mundanidad moderna, aunque los
sesgos y «riesgos se distribuyen de manera desigual» (Kaltheneuner, 2021).
Lo preocupante desde una perspectiva bioética, es la interseccion entre los
avances crecientes en el campo de la Inteligencia Artificial y los desarrollos
cientificos de la neurociencia que prometen el despertar de un nuevo Pro-
meteo. El actual interés por la inteligencia artificial en circulos cientificos,
politicos y comerciales, y su publicitada apariencia de innovacion, se relaciona
con el significado metaférico contenido en su imaginario de redencion. El
conjunto global de las aplicaciones de la Big Data y la inteligencia artificial
incluyen asistentes personales, electrodomésticos inteligentes y automoviles
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sin conductor, entre las infinitas posibilidades que cautivan la imaginacién
publica.

El giro hacia la inteligencia artificial se ha vuelto absolutamente omni-
presente en todas las grandes corporaciones «no se trata solo de Meta,
Google, Apple y Amazon: casi todas las grandes empresas se han pasado
a la IA» (Baker and Hanna, 2022). Indudablemente, este desplazamiento
de la industria y el comercio global tiene profundas consecuencias en la
configuracion de la sociedad tecnoldgica en tanto invita a resolver viejos y
nuevos problemas sociales. Para un autor como Alain Badiou, la revolucion
cientffica en curso se diferencia de la griega y la galileana, al revelar «la base
matematica de la racionalidad y el caracter de la decisién de pensamiento
que la establece» (Badiou, 2007:11). En todo caso, «la recogida y el andlisis
supuestamente neutrales de grandes cantidades de los datos prometen
presentar conocimientos que pueden trascender las limitaciones humanas
(...) Sin embargo, Big Data y Al deben entenderse como conceptos socio-
técnicos» (Elish and Boyd, 2017:2). Las tecnologias no pueden separarse de
sus percepciones sociales y de sus contextos de desarrollo y uso en cuanto
las practicas sociales que sustentan la «Big Data revelan las formas en que
los valores sociales se codifican en procesos matematicos y automatizados a
través de técnicas que escalan la légica normativa» (Elish and Boyd, 2017:2).

Este objetivo medular revela la presencia de problemas recurrentes que
precisan un abordaje socio-técnico paracomprender laemergencia de criterios
de discriminacion que socavan los derechos, la democracia y la discusion
publica en lainstrumentacién de los sistemas de inteligencia artificial. En cierto
modo, el augurio de un futuro cientificamente perfectible y controlable con la
introduccion del aprendizaje automatico «parece prometer no solo eficiencia
y conocimiento, sino también neutralidad y equidad, ideales que a menudo
se consideran imposibles de lograr a través de procesos de toma de decisiones
individuales, humanos u organizacionales» (Elish, 2018). Indudablemente, el
vinculo dieciochesco entre conocimiento cientifico y emancipaciéon humana
funda el imaginario de progreso que en la modernidad europea configuré las
teorfas y practicas de la ciencia ilustrada. Por tanto, el objeto de esta aproxi-
macion critica es revelar las ambiglUedades y contradicciones que afloran
de este nuevo Prometeo que reivindica el relato mitico de la técnica como
medio y fin en si mismo. La critica inmanente es simultdneamente separacion
y «confrontaciéon de momentos diferentes entre si bajo el punto de vista



Inteligencia artificial: discriminacion, CUADERNOS DEL CENDES
repeticion y narrativas algoritmicas ARO 39.N° 109
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2022

CARACAS-VENEZUELA

de si (....) este diferenciar de los momentos que se destacan uno de otros
es el momento propiamente critico» (Adorno, 2017:184). Paralelamente, la
ciencia y la técnica refuerzan su importancia estratégica en el desarro-llo
de las capacidades productivas de las grandes corporaciones y los Estados-
nacion, al convertirse en el principio alocativo de la sociedad post-industrial.

En las admonitorias palabras de Jirgen Habermas, «con la investigacion
industrial a gran escala, la ciencia y la técnica y la revalorizacion del capital
confluyen en un Unico sistema» (Habermas, 2010:86-87). Este horizonte
instrumental de la razén, supone una mutacion radical de las estructuras
sociales, que fusiona técnica'y dominio, racionalidady cosificacion abriéndose
a una sociedad totalitaria de base racional. En este complejo contexto
transformativo, el conocimiento cambia de estatuto, al mismo tiempo que
las sociedades entran en una mudanza profunda de los mecanismos de le-
gitimacioén politica en el sistema histérico capitalista. El problema estructural
de la posesién y el control del conocimiento, las tecnologfas y las materias
primas conjuntamente con las conflictivas formas de regulaciéon globales
plantean una amplificacion de las diferencias en esta nueva division del
trabajo. En este caso particular, la competitividad centrada en la innovacién
tecnoldgica que en la actualidad es producida por un pequefio grupo «de
empresas con fuerzas laborales que no son representativas de aquellos que
se ven afectados de manera desproporcionada por sus riesgos y dafos»
(Kaltheneuner, 2021) representan urgentes desafios para el debate sobre el
desarrollo en los paises emergentes. En palabras de Jean Francois Lyotard,
«esta situacion es una de las razones que lleva a pensar que la separaciéon
con respecto a los paises en vias de desarrollo no dejard de aumentar en el
porvenir» (Lyotard, 1986:17).

De un modo tépico y genérico, el desciframiento del genoma humano y
la intrusién mecanica en la subjetividad y el cuerpo humano de la ciencia y la
tecnologia revelan que el futuro distdpico de la ciencia ficcion se encuentra
en nuestro desafiante presente. Los desafios éticos, politicos y sociales que
comporta la incorporacién creciente de componentes cientifico-técnicos en la
protésica vida humana apuntan a incrementar el caos sistémico. Los nuevos
conocimientos biotecnoldgicos desafian los presupuestos que hicieron po-
sible los trazados de fronteras westfalianos incluyendo a los guardianes de
la conciencia del Estado moderno que se presentan como traductores del
lenguaje del zoo humanista. Las novelas E/ Mundo feliz de Aldous Huxley
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y 1984 de George Orwell, plantearon tempranamente las dramaticas con-
secuencias para la humanidad de la problemaética cientifico - técnica, en el
contexto de una racionalidad instrumental que domina y organiza la vida en
su conjunto. Las bombas de Hiroshima y Nagasaki, los campos de concen-
tracion de Auschwitz y las guerras contra la descolonizacion revelaron en
sus dramaticos y tragicos efectos la necesidad imperiosa de un debate ético,
politico y social sobre los usos de la ciencia y la tecnologia.

La armonizacion abstracta entre la promesa de emancipacién y el des-
tino de bienestar contenida en la llustracién europea supone que estamos
«utilizando los mismos medios y métodos que crearon los problemas»
(Laszlo, 2013:26). Por el contrario, «las nuevas tecnologias aumentaron los
flujos transfronterizos de informacion, energia, materias primas y productos
elaborados» (Laszlo, 2013:54) conduciendo a la emergencia de atractores
en forma de mariposa que incrementan la inestabilidad critica del sistema
histérico capitalista. De este modo, «los progresos de las ciencias, de las
técnicas, de la economia, de la urbanizacién, de la burocracia e incluso del
individualismo, que parecia ser a la vez motores y los efectos de un progreso
histérico generalizado, revelan sus ambivalencias» (Morin, 2009:24-25). En
efecto, las ciudades en cuanto catedrales de la civilizacion prometeica en-
carnan estas dramaticas contradicciones de la modernidad euroccidental,
al convertirse simultdneamente en espacios de luz y orden, por un lado, y
oscuridad, desorden, por el otro. El extrafiamiento entre el lugar y lo vivido
se presenta como una cotidianidad desgarrada por vortices urbanos que
transforman y escinden la experiencia de la vida humana en la ciudad.

Lo humano, lo transhumano, lo posthumano y la técnica

La reestructuracion de las ciudades se convirtié en el asiento fundamental del
nuevo espiritu del capitalismo impulsado por las grandes transformaciones
cientifico-técnicas de la cuarta revolucion industrial. Las mudanzas globales
consolidaron geografias post-cartesianas, cadticas y sombrias fortaleciendo
ritmos diferenciados y segmentados de rediseio urbano que posibilitaron
reformas econdmicas, politicas y culturales. Las ciudades globales reorien-
taron la inversion en infraestructura con el objeto «de acumular marcas de
dis-tincion y capital simbolico colectivo en un mundo altamente competitivo»
(Harvey, 2013:159). El imperativo econémico de «mantener abierto a la in-
version del capital, a la acumulaciéon y a la explotacion del trabajo y de los
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recursos en toda la superficie terrestre» (Harvey, 2007:107) se convirtié en el
mantra fundamental de la civilizacion del capital. La reorganizacion global de
la produccion, el trabajo y las finanzas se consumé con la «fusién-articulacion
de las multinacionales en un contexto de politicas gubernamentales favorables
en materia fiscal, social y salarial» (Boltanski and Chiapello, 2010:22), que
crearon las condiciones para nuevas formas de revertir el descenso de la tasa
de ganancia.

La desregulacion e integracion global del sistema financiero y su
anudamiento con «las tecnologias de la informacion y la comunicacién han
contribuido al crecimiento exponencial de los mercados financieros globales»
(Contreras Natera, 2015:16). Al mismo tiempo, las reformas econémicas
reorganizaron el ambito del trabajo introduciendo nuevas formas de sociabilidad
cimentadas en la contratacién temporal, el horario flexible y la normalizacién
de la precarizacion de la existencia. En todo caso, el cambio tecnolégico se
convirtié en la savia fundamental del transito hacia la digitalizacion del mun-
do posibilitando la emergencia de un capitalismo de vigilancia que convirtio la
extraccion y el control de los excedentes conductuales en mercados de futuro.
Pero, sobre todo, fue el programa de transformaciones econémico, politico
y espiritual neoliberal el que proporcioné «el habitat en el que ese nuevo
tipo de capitalismo pudo florecer» (Zuboff, 2021:80). La transformacién de la
gestion empresarial incorpord la automatizacion y la robdtica como un nuevo
de modo de regulacién vinculado al crecimiento de la productividad de las in-
versiones en la sociedad tecnolégica.

Los nuevos medios tecnolégicos vinculados a la cuarta revolucion indus-
trial, con sus convergencias innovadoras entre tecnologias digitales, fisicas
y biolégicas, tienden a la disolucién de los referentes ético-politicos que
coadyuvaron a la construcciéon del Estado-nacién en los ultimos doscientos
anos. Inclusive, disuelven las premisas constitutivas que fundamentan la
defensa de los derechos humanos al convertir en fenémeno transitorio los
principios ético-morales del humanismo euroccidental. La aceleraciéon de las
innovaciones tecnolégicas, transforman los supuestos constitutivos de un
humanismo centrado en el canon greco-romano, renacentista e ilustrado
con sus ideales de criar, domesticar y educar mediante la cultura letrada,
desplazéandolo radicalmente hacia un nuevo espacio digital y genético que
reconfigura en su ubicuidad técnica las formas de convivencia humanas. La
racionalidad técnica, con toda su carga prometeica, proyecta la posibilidad
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de otro inicio de la civilizacion euroccidental: de otro modo del ser, y de otro
modo de pensar el horizonte del transhumanismo 'y el posthumanismo.’

Este debate ontoldgico y epistemoldgico, que va de lo descriptivo a lo
normativo, convierte a la ciencia y la tecnologia en el medio fundamental de
movimientos filosoficos que se proponen el ejercicio deliberado de eliminar
obstaculos y acelerar cambios instrumentales considerados deseables para la
humanidad. Por un lado, lo transhumano supone la incorporacion de comple-
jas bioingenierfas como sofisticadas técnicas de perfeccionamiento de lo
humano, que prometen en su instrumental accionar trascender los limites
bioldgicos de la naturaleza humana y suspender la finitud de la existencia.
Por el otro, lo posthumano comprende una critica al humanismo como obso-
lescencia de lo humano, como un nuevo prototipo de cyborgizacion que
incluye la modificacién del cuerpo humano, la presencia masiva de alimentos
transgénicos y la experimentacién con nuevas especies de animales. La ciencia
y la técnica se presentan como el reverso de la adaptacion del ser humano
a la naturaleza, puesto que se erigen como una segunda naturaleza que
se autonomiza del sujeto humano obligdndolo mediante sus imperativos
categdricos a una nueva obediencia.

El debate filoséfico cede ante la nueva unidad tecno-cientifica vislum-
brando un futuro contingente, imprevisible y abierto que en el nivel nano
pretende competir con las concepciones divinas de lo humano. El mundo
se hace extrano, cadtico e incierto y la ilusiéon humanista del mundo, como
el centro de la universalidad dieciochesca, se desmantela progresivamente
con la emergencia de cédigos digitales y reescrituras genéticas que suponen
una protésica existencia. El perfeccionamiento de lo humano se convierte en
un nuevo horizonte técnico que condensa en el cuerpo tanto la informatica
como la genética para la producciéon de una nueva sintesis transhumana y
posthumana. Desde esta perspectiva, la tecnificacion de la naturaleza humana
cruza las fronteras anteriormente inexpugnables entre interior y exterior
rompiendo los diques morales y religiosos que habian servido de contenciéon

' «En su libro best seller, Homo Deus: breve historia del manana, Yuval Noah Harari, profesor de Historia de la

Universidad Hebrea de Jerusalén, escribe sobre la nueva agenda humana: en los albores del tercer milenio, la
humanidad se despierta y descubre algo asombroso (....) En el siglo XXI, es probable que los humanos hagan
una apuesta por la inmortalidad (....) La ciencia y la cultura moderna difieren totalmente en su opinién sobre la
vida y la muerte. No piensan en la muerte como un misterio metafisico, y desde luego no consideran que sea
el origen del sentido de la vida. Mas bien, para las personas modernas, la muerte es un problema técnico que
podemos y deberiamos resolver (....) hoy en dia existe una minoria creciente de cientificos y pensadores que
hablan més abiertamente y afirman que la principal empresa de la ciencia moderna es derrotar a la muerte y
garantizar a los humanos la eterna juventud» (Patifio, 2020:17).
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a los propdsitos de una ingenieria genética. En este punto, los desafios
éticos, politicos y teoldgicos de las innovaciones tecnoldgicas interpelan a la
humanidad euroccidental a la defensa de un espacio de comprension publica
de la vida humana digna. En palabras de Jirgen Habermas,

...Después de las ofensas que Copérnico y Darwin infligieron a nuestro
narcisismo al destruir nuestra imagen geocéntrica y antropocéntrica del
mundo, quizas asistamos con mayor sosiego al tercer descentramiento de
nuestra imagen del mundo: la sumisién del cuerpo (Leib) y la vida a la

biotécnica (Habermas, 2002:77).

Y, en estas acuciantes cuestiones, los derechos humanos reconocidos
como universales se confrontan en su totalidad a la instrumentalizacién de
un conocimiento cientifico natural que modifica la auto-comprension ética,
politica y religiosa de la naturaleza humana. En términos decididamen-
te contrafacticos al sentido comun que proyecta el programa cientifico
positivista, «que la fisiologia y la quimica fisiolégica puedan investigar al ser
humano en su calidad de organismo (...) no prueba en modo alguno que
en eso organico, es decir, en el cuerpo cientificamente explicado, resida la
esencia del hombre» (Heidegger, 2009b:28-29). El peligro visible contenido
en esta nueva configuracién que adopta la filosofia como total disolucion en la
ciencia «bien podria ser que la naturaleza ocultase su esencia precisamente en
la cara que presenta al dominio técnico del hombre» (Heidegger, 2009b:29).
En todo caso, la ruptura de las auto-limitaciones normativas crea nuevas
fuerzas legitimadoras en las potenciales posibilidades de redescripciones
genéticas e informaticas contenidas en las innovaciones técnicas. Este radical
desplazamiento epistémico, modifica las fronteras de la experiencia humana
al convertir la libertad de elegir en un residuo ético-moral que se opone a una
disposicion técnica que, entre tanto, se ha autonomizado del mundo de vida.
En la sociedad post-secular, el conflicto apremiante entre ciencia, filosofia y
religiéon adquiere una relevancia fundamental en la definicién normativa de
los limites de una vida humana digna. En este punto, las innovaciones técnicas
expanden y modifican nuestras cosmovisiones socioculturales reescribiendo
las jurisdicciones entre lo permitido y lo prohibido, y planteando nuevos
desafios a la ética, la politica y la sociedad en un contexto transformativo de
las formas de regulacion globales.

A ello se le agrega, el relajamiento de las barreras perceptivas del en-
marque westfaliano, como consecuencia de la colonizacion neoliberal de los
imaginarios sociales, que ha permitido un desplazamiento de la organizacion
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politica cada vez mas honda, problematica y visible. Igualmente, la irrupcion
tedrico-practica de los pluralismos de formas de vida ha implicado la am-
pliacion de la esfera de los derechos de ciudadania y, por consiguiente, la
incorporacion conflictiva de una politica de derechos humanos a lo interno de
los Estados nacionales. Estas contradictorias tendencias politico-espirituales
suponen una cesura radical a lo interno de la comunidad politica que socava
la indivisa soberania territorial y, por tanto, abre los debates acerca de los
referentes histéricos que construyen la narrativa nacional. Sobre todo, en
cuanto los debates identitarios, poscoloniales y decoloniales incorporan las
demandas de subjetividades excluidas del nomos moderno desestabilizando
las naturalizaciones historicas construidas por el logos colonial-moderno. La
cuestion del Estado nacional, en su manifiesta complejidad, incluye tanto la
presencia de un debate secular mas amplio acerca de las demandas de justicia
transhistorica de poblaciones excluidas de la modernidad euroccidental, como
de los imperativos sistémicos de la modernizacién capitalista.

La interseccion conflictiva de demandas de representacion, de redis-
tribucién y de reconocimiento supone una reconceptualizacion de la idea de
justicia en correspondencia con una profundizacién de la democracia. De este
modo, el Estado nacional se convierte en la instancia politico-institucional
donde se organizan y se garantizan una politica de derechos humanos
en relacién estricta con la necesidad de profundizar los preceptos de una
democracia directa y deliberativa. Antes, al contrario, en la aguda critica de
Peter Sloterdijk, la actualidad del humanismo que inspir6 el nacionalismo
burgués ha llegado a su fin porque, por mucho que el arte de escribir cartas
gue intentan recuperar la dignidad del hombre, «que inspiren amor, a una
nacion de amigos se siguiera practicando de forma tan profesional, esto ya
no podia ser suficiente para mantener unidos los vinculos telecomunicativos
entre los habitantes de la moderna sociedad de masas» (Sloterdijk, 2006:28).
El lenguaje como la casa del ser, en los términos de Martin Heidegger, posi-
bilitd la concepcién del lenguaje como érgano universal de transferencia
que crea las condiciones para la cohabitacién entre el sedentarismo, el
lenguaje y el estar en casa del humanismo nacional, aunque se revela en su
contemporaneidad como un lugar confuso y pletérico de nuevos litigios.

Inteligencia artificial, deseo y vigilancia
La comprensién de esta nueva arquitectura digital con sus regularidades y
contingencias, sus contradicciones y armonias, pasa por recuperar la inma-
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nencia de la critica adorniana. En términos normativos, el orden arquitectonico
de la economia digital descansa en el supuesto schumpenteriano de la
destruccion creativa que mitifica al empresario del Silicon Valley en la nueva
sintesis entre propiedad y gestion de la globalizacion neoliberal. La disputa
global entre la economia del combustible fésil de Exxon Mobile, Toyota,
Volkswagen, Mercedes Benz, General Motorsy Ford, y la economia digital de
Google, Apple, Facebook, Microsoft, Netflix, y Amazon, definira los perfiles
fundamentales del darwinismo corporativo capitalista. Ciertamente, la trans-
formacién del patron energético se anuda y se combina con el cambio tecnolé-
gico, creando fuentes inéditas de litigio en el dmbito de la acumulacion de
capital. Pero, ademas, el descentramiento de los procesos de acumulacion
del Atlantico Norte al Asia Oriental plantea una conflictividad sistémica que,
entretanto, ha dinamitado los consensos globales de la Pax Americana. Este
momento de profunda desestabilizacién es, simultdneamente, un momento
embrionario y conflictivo de tendencias transformativas tecno-cientificas
en el ambito del sistema histérico capitalista. La irrupcion de una nueva
Gestalt, anudada a la cuarta revolucion industrial que condensa y sintetiza
innovaciones en el campo de la genética, la informética y la ingenieria,
ha consolidado una profunda mutacion que promete un descentramiento
radical del humanismo euroccidental.

Desde el Test de Turing hasta la Big Data encontramos la articulacion de
complejos niveles de integraciéon socio-técnica que posibilitan la emergencia
de un nuevo Frankenstein moderno. Y es, exactamente, desde la visién pro-
piciada por el test de Turing, en donde se abre a la reflexividad filosofica y
cientifica las capacidades técnicas para desarrollar la inteligencia artificial. El
estudio del comportamiento inteligente de las maquinas integra funciones
humanas intelectivas que permiten aprender, percibir, comunicar y actuar en
entornos socio-técnicos complejos. De este modo, la inteligencia artificial,
al sustituir actividades intrinsecas del cerebro humano como razonar, reco-
nocer, asociar, planificar, controlar y predecir, remodela una diversidad de
ambitos de la vida humana al someterla a la instrumentalizacién de la técnica.
Indudablemente, vy alli radican las profundas contradicciones en los usos
de la inteligencia artificial, es que estos sistemas normalizan e integran las
mediaciones entre las actividades humanas y las maquinas. Esta simbiosis
construye un ecosistema comunicativo que combina relaciones causales,
contradictorias y cadticas con la capacidad de modelar escenarios prescriptivos
para un conjunto de inéditas problematicas socio-técnicas.
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En este nuevo espacio comunicativo, el estar-juntos se erosiona en la
medida que la razén técnica suplanta las relaciones sociales con la incorpo-
racion de algoritmos que sustituyen tanto el juicio como la sociabilidad
humana. La desposesion de la experiencia mediante unainteligencia de maqui-
nas que valora, procesa, recopila y traduce todas las sefiales y las busquedas
en datos conductuales, perpetla una existencia infantilizada que orienta
sus acciones por la presencia normativa de esta ubicuidad digital. En este
ultimo caso, el individuo proyecta en sus continuas exploraciones un deseo
ilimitado de elegir en la infinidad de opciones que presenta la arquitectura
digital para el goce narcisista. La presencia de un hedonismo narcisista, como
fuente fundamental del automatismo entre psicologia e informatica, refuerza
la mercantilizacion en los distintos espacios de intercambio simbélico. Los
deseos en su insaciabilidad humana se convierten en un objeto intelectivo de
los algoritmos PageRank y Edge-Rank de Google y Facebook, como si trataran
de lineas, planos o cuerpos.? La homologia entre deseo y libertad fortalece
una ontologia posesiva anclada en una geometria de los apetitos humanos
que desintegra y fragmenta los plexos de vida en la sociedad tecnoldgica.

La integracién entre deseo, técnica y poder dentro de las estrategias
Quantum machine learning construye un nuevo espacio de acumulacion
centrado en la explotacion del algoritmo conductual mediante un neuro-
marketing digital. En palabras de Baruch Spinoza, «los hombres se imaginan
ser libres, puesto que son conscientes de sus voliciones y de su apetito, y ni
sofiando piensan en las causas que les disponen a apetecer y querer, porque
las ignoran» (Spinoza, 2009:113). El miedo y la esperanza, el deseo vy el
poder en su intrinseca inestabilidad proyectan las premisas culturales de la
incertidumbre posmoderna al reconfigurar las relaciones temporales pasado/
futuro. En el caso estadounidense, la inclusion de la razdon algoritmica como
mecanismo de securitizacion de la vida urbana ha implicado la ampliacion de
la vigilancia digital y la codificacién ex ante de un sistema de sacrificio. Este
ultimo funciona como una clasificacion, calificacion y serializacion de grupos
humanos de acuerdo a criterios raciales, sexuales, de origen, de edad y de
clase mediante tipologias psicolégicas, sociales y culturales que los construyen
en un sentido foucaultiano. Los algoritmos y las nuevas tecnologias afianzan

2 En las terrorificas palabras de O'Brien a Winston Smith, como un cédigo descifrado e inoculado desde
siempre, «Ya sabfas que ocurriria esto. No te engafes a ti mismo. Lo sabias... Siempre lo has sabido» (Orwell,
1974:252).
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las pre-concepciones y los pre-juicios que conforman y determinan al orden
social del capital con sus diferencias y jerarquias.

Pero, ademas, el uso de algoritmos que simplifican complejos procesos
tecno-cientificos permite incrementar la eficacia y la eficiencia de las
corporaciones digitales mediante la organizacion y estandarizacion de practi-
cas sociales, comerciales, electorales y politicas. Igualmente, organizan, filtran
y prescriben juicios normativos conformandose en auténticas maquinas
culturales que modelan y modifican el mundo de vida con relacién a las
exigencias del mundo sistémico. La inteligencia artificial, al sustituir las deci-
siones humanas mediante el machine learning, inicia un ciclo recursivo de
mejoramiento continuo que establece mapas codificados que orientan y
adaptan prescripciones de control de la experiencia cotidiana. La datificacion
social como deificacion de la razén algoritmica adapta, ajusta y empotra la
cotidianidad moderna en tanto orienta, predice y prescribe las conductas
humanas a objetivos corporativos no-dichos. Principalmente, en cuanto «las
condiciones de infraestructuras actuales han sido disefiadas insidiosamente
por proveedores de servicios digitales para extraer, hacer circular e interpretar
datos como capital, a menudo sin el consentimiento informado o el conoci-
miento de sus usuarios» (Singh, 2021:1).

En palabras de Adam Greenfield, la integracion digital de las tecnologias
inteligentes se ramifica y extiende en cada espacio de la existencia humana
articuldandose con los objetivos facticos del consenso difuso de la oligarquia
global. En su libro Everyware, el autor, con un sofisticado juego de palabras
gue va mas alla de la dicotomia software-hardware, constata que la tecnologia
movil estd aqui y en todas partes. La idea de un yo cuantificado, conectado
a un conjunto de dispositivos moviles, que provee datos conductuales y
biométricos continuamente, transforma radicalmente el modelo de negocios
de la economia global. Estos algoritmos se instalan como un entramado de
los nuevos mobiliarios de la competencia tecno-econémica en cuanto «su
objetivo es la cuantificacion de los procesos de vida en cualquier escala,
su transformacion en datos digitales y el uso de los datos para el analisis»
(Greenfield,2017:59). La razén algoritmica cartografia los mundos posibles
de la experiencia humana alineandolo mediante un proceso de seleccion y
encuadre hacia el mundo administrado del capital. Este proceso de codificacion
de la conducta es simultdneamente un proceso de reificacion de la existencia
que describe las formas objetivadas de la subjetividad fundamentadas en la
mercantilizacion del mundo.
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La identidad entre matematica y objetividad se troca en un criterio
normativo de validacion, que encubre supuestos no-pensados que funcionan
como un dogma incuestionable de la ciencia positiva. Por consiguiente, la
identidad entre matematica y objetividad debe formar parte de un debate
sobre los fines de la ciencia en la modernidad euroccidental, en la medida en
que los programadores introducen prejuicios y sesgos imperceptibles en la
definicién de sus algoritmos. Los circuitos de retroalimentacion que combinan
almacenamiento, captura y analisis de macrodatos en una recursividad con-
tinua permiten desarrollar productos anclados en el algoritmo del excedente
conductual. El almacenamiento y recoleccién de sefales, patrones y datos
conductuales en la memoria caché conforma la materia prima de los mercados
predictivos y, por consiguiente, la prescripcién de decisiones y rutinas de los
futuros posibles. En palabras de Hal Varian, economista jefe de Google,
«<toda accion llevada a cabo por un usuario se considera una sefial que
hay que analizar>. El algoritmo PageRank habia otorgado ya a Google una
ventaja significativa con vistas a identificar los resultados mas populares de las
consultas» (Zuboff, 2021:100). De este modo,

...se confia en la objetividad de PageRank sin considerar los elementos que
intervienen en la indexacion y jerarquizacion de los resultados de busqueda
(...) el algoritmo tiende a privilegiar, lo mas popular, lo mas votado, de
forma que las rupturas con las corrientes hegemonicas, los pensamientos
minoritarios, quedan aun mas arrinconados. Se intensifica la desigualdad
entre lo visible y no visible (Fernandez-Vicente, 2020:12).

Ciertamente, el conductismo digital proyecta un mundo de singularida-
des inconmensurables aparentemente emancipado de las determinaciones del
calculo informatico. En una direccién contrafactica, «desde el instante en que
nos sometemos al gobierno del algoritmo, en cuyo disefio y funcionamiento
no participamos mas que para introducir unos inputs, nos hallamos en una
situacion de nueva servitude volontaire» (Fernandez-Vicente, 2020:16).
En este caso, la creencia en el supuesto de la objetividad de los algoritmos
disimula y oculta la existencia de dispositivos subrepticios de discriminacion
gue funcionan como acopios de seleccidon y organizacién de experiencias
que reproducen las desigualdades y exclusiones globales del orden social del
capital. Desde el proyecto seminal de Georgia Tech de hogar inteligente hasta
su ampliacion y profundizacion en todos los entramados tecno-cientificos
la incorporacion de la inteligencia artificial se ha convertido en un nuevo
imperativo que proyecta la organizacién de la totalidad de la vida humana.
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En este punto, la economia digital, como espacio de flujos, desplaza a
la economia fésil transformando la red neuronal de la ciudad, el gobierno, la
empresa, el trabajo y el tiempo libre. Esta facticidad histérica obliga a pensar
las configuraciones, los mobiliarios y los efectos que tiene en una diversidad
de dmbitos la inclusién de la inteligencia artificial como reinscripcion de la
teleologia euroccidental. La necesidad de producir alternativas a la presencia
ubicua de la inteligencia artificial se esta convirtiendo en un desafio ineludible
e impostergable para la teorfa critica. El consenso difuso, como la aprehension
de una interpretacién previa que restaura un relato mitico, «cuya mision es
colonizar los Ultimos restos y sobrevivencia de la libertad humana: ocupar y
organizar, en otras palabras, lo que todavia persiste objetiva y subjetivamente
de la Naturaleza (...el Tercer Mundo y el Inconsciente)» (Jameson, 1989:74),
se ha trocado en un nuevo sentido comun epocal. Y es exactamente, la posi-
bilidad democratica «de ampliar el espacio del disenso luchando contra la
maquina interpretativa que sin cesar borra la singularidad de las circunstancias
y la reinscribe en las categorias de la dominacion» (Ranciére, 2011:13), lo que
se presenta como una opcioén critica para pensar la superposicion omnimoda
de algoritmos que organizan nuestras existencias.

Discriminacion, repeticion y narrativas algoritmicas

En los ultimos afos, los sistemas automatizados se han extendido a una di-
versidad de campos con la doble finalidad de reducir costos e incrementar la
eficiencia en la prestacion de un servicio o aumentar la productividad de una
empresa, desde una perspectiva gerencial tecno-politica. Desde los sistemas
de contrataciones de las empresas hasta los servicios de salud, incluyendo
tanto los programas de asignacion de alimentos como la organizaciéon del
transporte publico, la inteligencia artificial se ha convertido en un dispositivo
de organizacion socio-técnica de la vida urbana.? Para Alexandra Mateescu,
investigadora de datos, el nuevo campo de interacciones entre privatizacion,
Inteligencia Artificial y eficiencia de un servicio de salud tiene entre sus
hallazgos el incremento creciente de tecnologias punitivas de vigilancia y

3 «Las empresas de logistica como DHL han implementado la gestion logistica impulsada por IA; Walmart ha
convertido una ubicacion en un laboratorio minorista inteligente; Citibank ha comenzado a complementar
el servicio al cliente de persona a persona con un Agente Virtual Inteligente. Mientras tanto, proliferan las
nuevas empresas, que prometen todo impulsado por la IA: mejorar la escritura, detectar el contrabando en el
equipaje, inferir las emociones de la cara, monitorear las acciones de los empleados remotos, predecir pagos
fraudulentos o, incluso, generar art» (Baker y Hanna, 2022).
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control. En su informe de investigacion basado en el andlisis de entrevistas,
y que contempla una evaluacion del programa Medicad, «Electronic Visit
Verification: The Weight of Suveirllance and the Fracturing of Care (...)
encuentra que el control electrénico de los trabajadores también rastrea
indirectamente las actividades y movimientos de sus clientes» (Mateescu,
2021:2). El desplazamiento de la accion estatal mediante la privatizacion
de servicios de salud que atienden a personas mayores y con alguna disca-
pacidad han incorporado algoritmos que estan creando «una atmosfera de
criminalizacion ambiental que ha tenido un efecto escalofriante en la vida
cotidiana de las personas mayores y discapacitadas» (Mateescu, 2021:2).

De este modo, la necesidad de actualizar los alcances practicos de la
teorfa critica en las intersecciones entre ciencia, digitalizaciéon y discriminacion
supone cartografiar estas nuevas realidades sociales, culturales y politicas.
La necesidad de revelar y detectar la existencia de sesgos algoritmicos en el
disefio epistemoldgico de una variedad de sistemas artificiales que reproducen
las jerarquias y diferencias del orden social, se ha convertido en una de las
tareas medulares de organizaciones laborales, movimientos sociales y la teoria
critica. Los efectos desproporcionados en las nuevas herramientas de vigilan-
cia algoritmica proyectan sobre poblaciones especificas las cargas y los errores
del sistema de Inteligencia Artificial. La coincidencia estructural entre clase
social, racializacién, migrantes, género y personas mayores apunta a fortalecer
los mecanismos de discriminacion, repeticion y narrativas algoritmicas que
conforman la historia del logos colonial-moderno en el sistema mundial.
La discusion sobre vigilancia y gestion algoritmica en el dmbito del trabajo
plantea la presencia constante de la aceleraciéon e inseguridad laboral y la
exacerbacion de prejuicios de distintos signos.

En la economia de la post-pandemia, la integracién de las ideologias
de securitizacién y sanitarizacion de la vida se anudan al uso progresivo de
algoritmos que se inscriben en la identidad positiva entre matematizacion y
eficiencia. En el caso de Uber, a pesar de las negativas corporativas, la patente
para calificar el riesgo de seguridad de un conductor, sugiere la existencia
de «un patrén de experimentacion con prediccion algoritmica y vigilancia
del conductor en nombre de la seqguridad del conductor» (Lin, 2021) que
contribuye a precarizar y domesticar el ambiente de trabajo. El sistema com-
bina los comentarios de los usuarios, las interacciones a lo interno del servicio
de transporte y los metadatos del teléfono para asignar puntuaciones, con
«el perfil Uber del conductor, la duraciéon del viaje, la distancia recorrida, la
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ubicacion del GPS y la velocidad del automovil» (Lin,2021). Las filtraciones
The Guardian acerca de las denuncias sobre los manejos fraudulentos de Uber
se alimentaban de la narrativa diseminada por los ejecutivos de la corporacién
tecnolégica «de que su tecnologia estaba alterando sistemas de transporte
anticuados e instaban a los gobiernos a modificar sus leyes» (Davies, Good-
ley, Lawrence, Lewis y O’Carroll, 2022). Este modelo de negocio «deja al
descubierto las practicas éticamente cuestionables que impulsaron la
transformacion de la empresa en una de las exportaciones mas famosas de
Silicon Valley» (Davies, Goodley, Lawrence, Lewis y O'Carroll, 2022).

La falta de transparencia de estos procesos de evaluaciéon y la intro-
duccion de sesgos discriminatorios consolidan una mirada vigilante que
integra y recopila una cantidad de datos del conductor y el usuario «en la
gue la tecnologia se usa como una solucién rapida para problemas sociales
profundos» (Lin, 2021). El avance progresivo de la automatizacién de procesos
agricolas, industriales y de servicios se corresponde con el nuevo espiritu del
capitalismo, y, mas recientemente, con la irrupcion de la economia digital que
profundiza la precarizacién del trabajo. En el mundo pos-viral, los diagramas
de monitoreo del trabajo son cada vez mas abrasivos e invasivos, desde el
seguimiento de los comportamientos sociales dentro de la empresa, hasta
la medicion de la cantidad de pulsaciones del teclado en el trabajo remoto.
El debate sobre los derechos de datos, la privacidad y la discriminacion es
fundamental en cuanto «los empleadores estan introduciendo tecnologias
basadas en datos no probadas casi sin regulacién ni supervision» (Bernhardt,
Kresge y Suleiman, 2021:18). En términos globales, la ausencia casi total de
regulacién, conjuntamente con los silencios respecto a los derechos de los
trabajadores en su relacion con la tecnologia plantean la necesidad de res-
puestas politicas, juridicas y tecnolégicas.

La creciente evidencia sugiere que las tecnologfas de informacion
basadas en datos conllevan riesgos significativos de discriminacién
contra los trabajadores por motivos de raza, género, edad, discapacidad
y otras caracteristicas. La naturaleza de caja negra de muchas de estas
tecnologias, y su uso para decisiones subsecuentes, como contrataciéon y
promocién, significa que el escrutinio regulatorio debe ser especialmente
alto (Bernhardt, Kresge y Suleiman, 2021:23).

Principalmente, en cuanto la tendencia a la precarizacién del trabajo
coincide con formas de descualificacion, discriminacion, dessindicaliza-
cion y automatizacion, se corresponden con una economia de los impulsos
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thimoticos. Indudablemente, esto ha significado la profundizaciéon de dia-
gramas de control que formaban parte de la cultura organizacional de las
grandes corporaciones desde el taylorismo hasta la actual revolucién de la Big
Data. El desarrollo de nuevos modelos comerciales y métodos de control de los
trabajadores y gestion de la productividad basados en sistemas digitales tienen
la capacidad de afectar el trabajo atendiendo a cuestiones de clase, raciales,
de género y etarios. Y esto es fundamental, cuando atendemos una nueva
categoria de problemas que caracteriza las interacciones dindmicas entre
sistemas algoritmicos, contextos locales y trayectorias vitales. La persistencia
de los danos algoritmicos contribuye a naturalizar formas apercibidas de
discriminacién y repeticion que se fundan y soportan en las narrativas del
logos colonial-moderno, que recuperan la ontologia politica del derecho
natural antiguo y moderno. El debate sobre la responsabilidad algoritmica
y sus impactos en las garantias de los derechos humanos y la democracia se
presenta como un area fundamental debido a la ubicuidad de los sistemas
de Inteligencia Artificial en el incremento de los riesgos cotidianos. En este
caso, la tarea fundamental es centrarse en los debates que se han producido
sobre discriminacion algoritmica en el &mbito laboral, los sistemas de salud,
los mecanismos de distribucién de alimentos y las narrativas que organizan la
historia euroccidental.

En primer lugar, las reformas neoliberales del siglo pasado lograron
establecer nuevas practicas de gestion de la empresa capitalista que implica-
ban la segmentacion, discriminacion y precarizacion del trabajo. Esto condujo
a que las grandes corporaciones incluyeran innovaciones organizativas
vinculadas a la informatizacion de los procesos de oferta, seleccién y con-
tratacion del personal. Por un lado, la incorporaciéon de un software como
el ATS (Applicant Tracking System), que se utiliza para recolectar, clasificar,
centralizar y calificar volumenes de solicitudes laborales mediante un
sistema de machine learning, vy, por el otro, el HireVue especializado en el
analisis de patrones de habla y expresiones faciales a través del uso de prue-
bas con formato de video juego determinan las formas dominantes de la
informatizacién de los procesos de seleccion y contratacion de personal
(Ramirez-Bustamante y Pdez, 2021:1). En este caso, programas sofisticados
como los sistemas de HireVue que «pretenden predecir el desempeno laboral
en funcion de la entonacién, textos escritos, microexpresiones o rendimiento
de juegos, a menudo basados en practicas pseudocientificas como frenologia
y fisonomia» (Sloane, Moss and Chowdhury, 2021:1). Las sinergias entre estos
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sistemas automatizados y el uso de las plataformas publicitarias de Google
y Facebook indica la existencia de formas de colaboracién inteligente que
funcionan como un ecosistema comunicativo de vigilancia, entre el productor
y el anunciante.

Los motores de busqueda ordenan y distribuyen las pautas publicitarias
con la informacién detallada del perfil del usuario que, en el caso de
Google, puede «extraer un excedente de multiples escenarios de actividad
e integrar cada incremento en unas estructuras (integrales) de datos»
(Zuboff, 2021:116). Y esto adquiere mayor relevancia, cuando constatamos
gue «Google ha crecido drasticamente y ahora posee una participacion del
89,95 por ciento del mercado mundial de motores de busqueda» (Sloane,
Moss and Chowdhury, 2021:1). El algoritmo de excedente conductual de
Google permite disefiar y producir mercados de futuros predictivos en cuanto
la plataforma compila pensamientos, sentimientos e intenciones de los
individuos. Igualmente, Caitlin Dewey recopild para el Washington Post, una
lista de todo lo que Facebook «sabe sobre sus usuarios: edad, sexo, idioma,
nivel educativo, salario, estado civil, valor de la propiedad, tarjeta de crédito,
disposicion para realizar compras y qué tipo de compras, uso de cupones,
vacaciones» (Sordi, 2017:1). En este otro caso, los algoritmos de Google y
Facebook seleccionan y clasifican a la poblacién reproduciendo el sistema
de sacrificio que se fortalece por la producciéon de una narrativa predictiva,
anudada a patrones de busquedas individualizados. Las busquedas en las
plataformas tecnoldgicas estan sesgadas como resultado de una combinatoria
entre publicidad, técnicas e intereses corporativos con sus correspondientes
valores neoliberales.

El sistema de sacrificio supone la presencia ex ante de criterios
raciales, de sexo, origen nacional y de edad, que funcionan como «nuevos
yacimientos de competencia de los trabajadores» (Boltanski y Chiapello,
2010:353), que se fusionan a los objetivos de productividad, inversiéon e
innovacion de la gestion empresarial. En definitiva, el proceso de seleccion
favorece la perpetuidad de las desigualdades y exclusiones sociales al
«reproducir patrones existentes de discriminacion, heredar los prejuicios
de decisiones anteriores, o simplemente reflejar los sesgos ampliamente
compartidos que persisten en la sociedad» (Barocas y Selbst,2016:674).
En el libro Race After Technology de Ruja Ben-jamin, se muestra como el
uso de las nuevas tecnologias que incluyen el software de reconocimiento
facial, los monitores electronicos de tobillo y los metadatos de fotos tomadas
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en protestas exacerban la racializacion y profundizan la desigualdad social.
Los sistemas de reconocimiento automatizados que incorporan la simetria
facial, los patrones de habla y de entonacién, se nutren de un proceso de
codificacién que determina ex ante una valoracién social de las imagenes y la
clasificacion de las voces.

Sobre la base de una larga historia de sedimentacién de los prejuicios
sociales «Benjamin demuestra como las suposiciones de ingenieria sobre el
espectro normal de las apariencias humanas dan forma al funcionamiento
del software de reconocimiento facial» (McCreary, 2020:4). Esto plantea
un conjunto de urgentes desafios para la investigacion social, en cuanto
a la capacidad para desenmascarar intenciones discriminatorias en los
algoritmos; requiere de un acceso a informacion que forma parte de las
plataformas amuralladas de las corporaciones tecnoldgicas. La existencia
de sistemas discriminatorios (raciales, sexuales, por edad, de origen y de
clase), como sistemas de sacrificio en el disefio de herramientas algoritmicas,
contrasta con la estrategia de objetividad que invisten a las corporaciones
tecnolégicas. Indudablemente, la no-linealidad y aleatoriedad de los procesos
de seleccién y organizacion que ejecutan los algoritmos imposibilitan desa-
rrollar mecanismos de deteccion de la discriminacion algoritmica. Por tanto,
las investigaciones deben centrarse en revelar la presencia de sesgos en el
output y en los probables sesgos input, sin pretender entender el camino del
segundo al primero, enfocandose en mostrar explicaciones post-hoc.

Segundo, los recortes presupuestarios en el sistema de salud estado-
unidense se orientaron con el principio de escasez de recursos de inspiracion
neoliberal, convertido en imperativo de las reformas tecno-econémicas.* De
este modo, la introduccion de un sistema algoritmico que reemplazara la
atencion médica domiciliaria para personas con discapacidad en Pennsylvania,
lowa, Nueva York, Maryland, Nueva Jersey, Arkansas implico, inicialmente,
el desplazamiento de enfermeras y trabajadores sociales. Pero, también, in-
cluyé un sistema de arbitraje en la asignaciéon de la atencion de millares de
personas con discapacidad y ancianos que «han tenido que luchar contra las

4 «El disenador del algoritmo, el profesor emérito de la Universidad de Michigan Brant Fries, reconocio

que el sistema no esta disefado para calcular cudntas horas de atencion realmente necesitan las personas.
En cambio, dijo que ha sido cientificamente calibrado para asignar equitativamente los escasos recursos.
<Estamos diciendo que tomaremos el tamafo del pastel y lo dividiremos de manera cientifica, de la manera
mas equitativa que podamos, para las personas involucradas (...) No estamos diciendo que el tamafo del
pastel sea correcto>» (McCormick, 2021).
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decisiones tomadas por un algoritmo para obtener los servicios de apoyo»
(McCormick,2021). La automatizacién de la atenciéon médica, promovida
por los gobiernos de los estados en los Estados Unidos, con el objetivo
de garantizar que los beneficios médicos se asignen de manera equitativa
excluye las determinaciones sociales de la atencion personalizada. Por el
contrario, experiencias sociales en una diversidad de estados muestran
las arbitrariedades producidas por este funcionamiento algoritmico en la
asignacion de atencion que incluyen la muerte de personas que no recibieron
el cuidado adecuado.

Para Kevin De Liban, abogado de Legal AID of Arkansas, las denuncias
crecientes sobre la irracionalidad de un algoritmo que tomo decisiones
cruciales de atencion médica fueron masivas. Para él, «el sufrimiento humano
fue inmenso. Tenfas gente tirada en sus propios desperdicios. Habfa gente con
Ulceras de decubito porgue no habia nadie para curarlas. Habia gente encerra-
da, gente que se saltaba las comidas. Fue un sufrimiento humano incalculable»
(McCormick, 2021). Por la otra, a pesar de la ampliacion de la brecha digital,
la inteligencia artificial se ha posicionado como una herramienta fundamental
para acceder definitivamente a las promesas de la modernidad euroccidental.
Ranjit Singh, graduado en Estudios de Ciencia y Tecnologia de la Universidad
de Cornell, se interna en comprender el desacoplamiento de ese horizonte
normativo en el Sur Global en su investigacion doctoral. Al estudiar la infra-
estructura biométrica desarrollada por el gobierno hindu con el objeto de
reestructurar las relaciones entre el Estado y la ciudadania, «se concentra
en la reorganizacion del Sistema Distribucién Publica (PDS) de granos
alimenticios subsidiados para familias por debajo del umbral de pobreza en
la India» (Singh,2021). En este caso, la ecuacién lineal entre tecnologias y
practicas sociales que recuperan los gobiernos con su promesa de inclusion
digital apunta a renovar las contradicciones del imperativo tecno-cientifico.
Principalmente, en cuanto la socio-materialidad prexistente se entrelaza e
imbrica con «sistemas digitales que se superponen parcialmente entre si»
(Singh,2021) normalizando y naturalizando las desigualdades y exclusiones
sociales.

En tercer lugar, el trabajo de la antropdloga Sareeta Amrute de disen-
tir de las decisiones algoritmicas, apunta tanto a la reapropiaciéon critica
de la competencia tecnoldégica como a su entrelazamiento con las luchas
por desmontar las formas discriminatorias de la tecnologia, dentro de
un horizonte de recuperaciéon de la democracia. En esta direccion, «las
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prohibiciones de las tecnologias de reconocimiento facial en mas de una
docena de ciudades de América del Norte, incluido San Francisco, Brooklyn,
Somerville, Northampton y Cambridge, demuestran el rechazo informado de
la gobernanza algoritmica» (Amrute, 2021). Las prohibiciones o moratorias
sobre tecnologias consideradas peligrosas, racistas o discriminatorias repre-
sentan un espacio de construccién democratica contra los multiversos de
odio. Principalmente, en tanto la discriminacion algoritmica encubre con
etiquetas proxy los criterios de raza, sexo o clase, reemplazandolas fun-
cionalmente por otras que conducen a resultados similares de exclusion.
Indudablemente, la extension de estas practicas de disenso democratico
demuestra las profundas diferencias entre tradiciones politicas, geografias y
posiciones sociales cuando pensamos la exposicion a la violencia institucional.
«El riesgo no se comparte colectivamente; se distribuye de manera desigual
entre geografias y comunidades» (Amrute, 2021) cuando se presentan las
inseguridades y vulnerabilidades a las que se expone el disenso democratico
en el sistema historico capitalista.

La evidencia demuestra que «los sistemas algoritmicos estan disefiados
para mostrarnos lo que estos sistemas creen que queremos ver, leer y es-
cuchar» (Amrute, 2021) sin que exista posibilidad alguna para el desacuerdo.
Principalmente, en cuanto la orientacion estratégica de «la economia politica
de los sistemas de inteligencia artificial tiende a exponer el disenso y proteger el
consenso» (Amrute, 2021). En esta direccién, Safiya Umoja Noble demuestra
en Algorithms of Opresion, «cémo los motores de busqueda refuerzan
el racismo (...) expone cémo el racismo, el sexismo y otras desigualdades
sociales se integran y perpetlan en la arquitectura y el lenguaje de Internet»
(Galliah, 2019:1). La interpenetracion digital de las relaciones de poder de
las corporaciones tecnoldgicas configura una radical transformacion de la
vida humana que incluye la total desposesion de la experiencia. Como en
la pelicula Minority Report, una diversidad de instituciones vinculadas a las
fuerzas del orden global, «aplican la inteligencia artificial para decidir sobre
cuestiones como quién se perfila como delincuente, quien es probable que
compre qué producto, quién recibe tratamiento médicoy quién es contratado»
(Kalluri, 2020). Esta creciente omnisciencia de la inteligencia artificial plantea
interrogantes profundas que suponen cuestionar las concepciones objetivistas
y neutrales que la invisten.

En todo caso, la investigacion cientifica debe «escuchar, amplificar, citar
y colaborar» (Kalluri, 2020) con las comunidades histéricamente forcluidas y
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colocarlas «en el centro de la investigacion en IA: sus necesidades, conoci-
mientos y suenos deben guiar el desarrollo» (Kalluri, 2020). Este desplaza-
miento epistémico supone detectar la presencia fantasma de concepciones
tedrico-histéricas con sus cargas axiolégicas y materiales entrelazadas
como narrativa algoritmica. «Se trata de lo que podria llamar postcolonial
computing, en que el algoritmo (....) es la base para discriminaciones raciales»
(Fernandez-Vicente, 2020:19), sexuales y euroccidentales que conforman una
l6gica invisible en la construccion de sentidos del mundo. De este modo, la
discriminacion algoritmica construyeyseleccionacontenidosatendiendosesgos
gue se inscriben en una rearticulacion de «repeticiones- de la diferencia entre
lo humano (europeo) y lo subhumano (no europeo)» (Ali, 2017:1). Para Ruha
Benjamin, los cédigos «actiian como narrativas y operan dentro de poderosos
sistemas de significados que hacen que algunas cosas sean visibles, otras
invisibles y crean una amplia gama de distorsiones y peligros» (Kearse, 2020).
Esta narrativa algoritmica utiliza atajos en formas de embudos que funcionan
como agujeros de gusanos que orientan los motores de busqueda hacia un
multiverso oculto, subrepticio y criptonormativo arraigado en la colonialidad
del representar® ; Qué significa entonces descolonizar la informatica? Indu-
dablemente, responder a la interrogante pasa por comprender que no se
refiere exclusivamente al desarrollo de capacidades intelectivas en el campo
de la informatica desde el Sur Global. Para Siyed Mustafa Ali, este encuadre
supone «explorar el tipo de computacién que se realiza en la periferia/en
los margenes (o fronteras) del sistema mundial/colonial informado por un
compromiso basado en la praxis con el descentramiento radical» (Ali,2021).
En esta direccion,

...se reconocen las importantes contribuciones realizadas por disciplinas
como los estudios de cédigo critico, los estudios de software critico vy,
mas recientemente, los estudios de algoritmos criticos en relacién con la

® Se entiende por colonialidad del representar la empresa colonial europea que proyecta un patron clasificatorio
racial que inferioriza, cosifica y objetualiza como naturaleza a las poblaciones aborigenes de América y Africa,
para su desposesion, destruccion y explotacion. De este modo, la imagen del mundo que concibe el logos
colonial-moderno sustituye la esencia de lo real por una imagen que se crea a si misma como fundamento y
representacion del acto de conquista y destruccion. El acto de representar es un acto que canibaliza el lenguaje
de los otros y crea un vacio linguistico mediante la produccion de un campo de exclusién, la destruccion
material y cultural (onticidio y epistemicidio) es paralela a la construcciéon del lenguaje del conquistador como
lenguaje autorizado de la civilizacion emergente. Este acto de representar es simultdneamente la construccion
de un objeto ausente del universo material y simbdlico, en tanto proviene del mundo prescindible de los
objetos como lo representd Juan Ginés Sepulveda en el célebre debate de la Junta de Valladolid contra Fray
Bartolomé de las Casas.
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exploracion de la operacion enmascarada del poder asimétrico en relaciéon
con la (1) mistificacion algoritmica (postulacion de agencia algoritmica,
fetichizacion), (2) inescrutabilidad (problemas de acceso y control sobre
tecnologias algoritmicas) y (3) normatividad (responsabilidad dados los
resultados del despliegue algoritmico) (Ali, 2017:2).

Basicamente, la necesidad de ir mas alla de una ciencia de datos criticas
a pesar de los enormes esfuerzos por desarrollar una politica descentrada
menos preocupada por replicar a sus centros, precisa de un desplazamiento
epistémico que desarticule la permanencia civilizatoria de narrativas algorit-
micas como formas apercibidas de la objetivacion del mundo. Principalmente,
en cuanto la presencia subrepticia del logos colonial-moderno en el forta-
lecimiento de la gobernanza de Internet contribuye a reproducir, expandir
y refinar unas diferencias coloniales que funcionan como una cosmovisién
objetivante de la actualidad. En una perspectiva contrafactica, supone
descubrir la persistencia de huellas, rastros e inscripciones «heredadas del
colonialismo» (Ali, 2021) que consolidan las narrativas del logos colonial-
moderno. Para un tedérico como Max Weber, el calculo racional es el asiento
fundamental del desarrollo civilizatorio europeo en la emergencia del proce-
so de modernizacion capitalista. De este modo, la racionalizacion del mundo
se convierte en una teleologia objetiva que organiza la narrativa occidental
mediante la expansion continua del progreso técnico. Para Paula Chakravarty
y Mara Mills, las innovaciones tecnoldgicas son inseparables de la emergencia
del sistema histérico capitalista, aunque «han permanecido periféricas a la
critica decolonial» (Chakravarty y Mills, 2021:1). La identidad entre tecnologia
y dominacién que ha conformado la critica de autores como Martin Heidegger,
Theodor Adorno, Michel Foucault, Jirgen Habermas, Donna Haraway y Bruno
Latour, entre tantos otros, necesita una radicalizaciéon que incorpore la critica
decolonial a la razon.

En las agudas palabras de Siyed Mustafa Ali, el entrelazamiento entre lo
colonial y lo moderno como apercibimiento matematico revela la presencia
de un lado oscuro post-colonial que reaparece como repeticion algoritmica en
la Big Data, el Ubicomp y el Internet de las Cosas. Indudablemente, «parece
exagerado describir la computacién como colonial dado que el colonialismo
como un fenémeno ligado a las estructuras imperiales de dominacién y
asentamiento es una cosa del pasado» (Ali, 2021). En definitiva, tanto en
el pasado como en el presente «las redes informaticas, los medios digitales
y los sistemas industriales automatizados» (Chakravarty y Mills, 2021:1) se
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han convertido en el suplemento tecnolégico de los proyectos coloniales e
imperiales. La persistencia de la colonialidad como narrativa que organiza y
representa los cuerpos, los territorios y la socio-materialidad en los centros
de produccién de imagenes del mundo de la economia digital, ratifica «a la
informatica como un fenémeno colonial-moderno» (Ali, 2021). El surgimien-
to de la Big Data contribuye a reproducir las abismales diferencias a lo interno
del sistema histérico capitalista en cuanto la datificacion se inscribe en un
creciente colonialismo de datos. En todo caso, «este movimiento evidencia y
reproduce la colonialidad en la medida en que el discurso del colonialismo de
datos coopta al significante colonialismo» (Ali, 2021), pero lo desacopla de su
cruento, conflictivo y desgarrador significado histérico.

De este modo, las urgentes tareas epistémicas, cientificas, institucionales,
culturales y politicas que conducen a «llevar la guerra al centro, con lo que
me refiero a efectuar la descolonizacion de la informéatica en su punto de
origen» (Ali,2017:3), suponen también historizar, criticar y deconstruir la
eficacia simbodlica del logos colonial-moderno. En la senda trazada por Theo-
dor Adorno, la critica al conocimiento como confrontacion de los conceptos
con el estado de cosas del euroccidentalismo, precisa de una radicalizacion
ontoldgica, epistémica, politica y ética inspirada en la critica decolonial a la
razéon. Principalmente, en cuanto el sombrio y amenazador orden mundial
emergente asociado a la economia digital fortalece el «arreglo politico,
econémico y cultural de instituciones y dispositivos en red en el que el
gobierno y la industria estan estrechamente vinculados en pactos de defensa
mutua» (Ali, 2017:3) que Philip Howard teorizé como Pax Technica.

En la medida que crecen las investigaciones que diagnostican la existencia
de mecanismos de discriminacion, sesgos y desigualdad en los sistemas infor-
maticos, la critica a la transparencia algoritmica de las modalidades de IA se
ha fortalecido como estrategia deconstructiva en una variedad de estudios.
En este contexto, el Instituto Data&Society de Nueva York se ha encargado
de promover un conjunto de investigaciones, foros y conversatorios con el
proposito de develar los dispositivos ocultos, invisibles y subrepticios que
funcionan como mecanismos de discriminacién, puntuacién y vigilancia en
los sistemas de inteligencia artificial.

La existencia de sesgos algoritmicos que incluyen los sistemas de
aprendizaje automaticos basados en reconocimiento facial, los de puntuacion
para la asignacion de créditos y las aplicaciones de rastreo se han configurado
como un tropo de lo-ya-pensado. Esto supone descubrir mediante el
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mapeo de conceptos, palabras claves e historias la existencia de supuestos
constitutivos que subyacen a los sistemas de inteligencia artificial que califican
y clasifican las busquedas y evaluaciones dentro de los sistemas informaticos.
Al extenderse los alcances de los sistemas de puntuacion el impacto en
dominios como las finanzas, la ecologia, los derechos a la privacidad y al
trabajo se convierten en &reas medulares para pensar criticamente las
interacciones entre los humanos y los sistemas informaticos. La necesidad
de contrarrestar esa influencia imperceptible y borrosa pasa por combinar
distintas estrategias metodoldgicas para el analisis algoritmico que van desde
el uso de la sociologia cualitativa hasta la infraestructura de datos.

Uno de los rasgos de la infraestructura digital en el Sur Global se ca-
racteriza por la recurrencia de datos fracturados que tienen consecuencias
directas en la economia, la cotidianidad y las representaciones del mundo. En
este Ultimo caso, los flujos informativos modelan formas de representacion
que estabilizan las narrativas histéricas del logos colonial-moderno que pre-
suponen la presencia de un Norte Global activo e innovador y un Sur Global
pasivo e imitador. Indudablemente, esta clasificacion, posicionamiento y jerar-
quizacion oculta el funcionamiento de la desposesion de naturalezas, culturas
y personas inscritas en la expansion de la economia capitalista, y, sobre todo,
consolida la colonialidad de la representacion que actia como condena
ontolégica que inferioriza a culturas y personas en este fluir ininterrumpido de
informaciones algoritmicas. El objetivo de las investigaciones deconstructivas
se ha centrado en interrogar los efectos que tienen sobre regiones, paises,
comunidades y personas las formas coloniales de representacion, revelando
la presencia de sesgos y discriminaciones exante en el disefio de los sistemas
inteligentes. El principal desafio de estos estudios no se circunscribe en auditar
y descifrar las elecciones objetivas que realizan los algoritmos en los sistemas
de inteligencia artificial, sino en detectar la presencia de formas de rastreo
inteligentes que construyen y modelan a los paises, las regiones y las personas
desde la axiologia del apercibimiento colonial-moderno.

Referencias bibliograficas

Adorno, Theodor (2017). Ontologia y dialéctica. Lecciones sobre la filosofia de Heidegger. Buenos Aires: Eterna
Cadencia Editora.

Ali, S. M. (2017). «Decolonizing Information Narratives: Entangled Apocalyptics, Algorithmic Racism and the
Myths of History» in Proceedings, 1 (3) 50, https://doi.org/10.3390/1S41S-2017-03910.



Inteligencia artificial: discriminacion, CUADERNOS DEL CENDES
repeticion y narrativas algoritmicas ARO 39.N° 109
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2022

CARACAS-VENEZUELA

Ali, S. M. (2021). «Decolonising computing?» https:/www.open.edu/openlearn/science-maths-technology/
computing-ict/decolonising-computing

Amrute, S. (2021). https://medium.com/a-new-ai-lexicon/a-new-ai-lexicon-dissent-2b786 1cad5ff

Anders, Gunters (2011a) La obsolescencia del hombre. Sobre el alma en la época de la sequnda revolucion
industria, vol. |. Valencia: Editorial Pre-Textos.

Anders, Gunters (2011b). La obsolescencia del hombre. Sobre la destruccién de la vida en la época de la
tercera revolucion industrial, vol. Il. Valencia: Editorial Pre-Textos.

Badiou, Alain (2007). £/ ser y el acontecimiento. Buenos Aires: Editorial Manantial.

Baker, D. y A. Hanna (2022). https:/ssir.org/articles/entry/ai_ethics_are_in_danger_funding_independent_
research_could_help

Barocas, S. y A. D. Selbst (2016). «Big Data’s Disparate Impact», California Law Review, 104.

Bernhardt, A., L. Kresge y R. Suleiman (2021). https:/laborcenter.berkeley.edu/data-algorithms-at-work/
Boltanski, Luc y Eve Chiapello (2010). £/ nuevo espiritu del capitalismo. Madrid: Editorial Akal.

Contreras Natera, Miguel Angel (2015). Critica a la razén neoliberal. Del neoliberalismo al posliberalismo.
Ciudad de México: Editorial Akal.

Chakravarty, P. y M. Mills (2021). «Critical Commentary. Virtual Roundtable on Decolonial Computing in
Catalyst». Feminism, theory, technoscience, 4 (2), 1-4. https://www.catalystjournal.org

Davies, H., S. Goodley, F. Lawrence, P. Lewis, y L. O'Carroll (2022).https://www.theguardian.com/
news/2022/jul/10/uber-files-leak-reveals-global-lobbying-campaign

Elish, M. C. y D. Boyd (2017). «Situating Methods in the Magic of Big Data and Artificial Intelligence» in
Future doi: 10.1080/03637751.2017.1375130

Elish, M. C. (2018). Don't Call al Magic in https:/points.datasociety.net/dont-call-ai-magic-142da16db408
Fernandez, Vicente (2020). «Hacia una teoria critica de la razon algoritmica» en Palabra Clave, 23 (2), €2333.
https://doi.org/10.5294/pacla.2020.23.2.2, p. 12.

Galliah, S. A. (2019). «Algorithms of oppression: Safiya Umoja Noble’s powerful exploration of search engines’
underlying hegemony and their racist, sexist practices» in The Liminal: Interdisciplinary Journal of Technology
in Education, vol. 1, Issue 1, august.

Greenfield, Adam (2017). Radlical technologies: The design of everyday. London: RU Verso.

Habermas, Jirgen (2002). £/ futuro de la naturaleza humana ¢Hacia una eugenesia liberal? Barcelona:
Editorial Paidos.

Habermas, Jirgen (2010). Ciencia y Técnica como ideologia. Madrid: Editorial Tecnos.

Harvey, Dave (2007). Espacios de esperanza. Madrid: Editorial Akal.

Harvey, Dave (2013). Ciudades rebeldes. Del derecho de la ciudad a la revolucién urbana. Madrid: Editorial
Akal.

Heidegger, Martin (2007). Filosofia, ciencia y técnica. Santiago de Chile: Editorial Universitaria.

Heidegger, Martin (2009a). Ser y Tiempo. Madrid: Editorial Trotta.

Heidegger, Martin (2009b). Carta sobre el Humanismo. Madrid: Alianza Editorial.

49



50

CUADERNOS DEL CENDES Miguel Angel Contreras Natera
ANO 39. N° 109

TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2022

CARACAS-VENEZUELA

Hubner, Kurt (1981). Critica de la razén cientifica, Barcelona: Editorial Alfa.

Jameson, Fredric (1989). Documentos de cultura, documentos de barbarie. La narrativa como acto
socialmente simbdlico. Madrid: Editorial Visor.

Kalluri, P. (2020). «Don't ask if artificial intelligence is or good or fair, ask how it shifts power. Those who
could be exploited by shaping its projects», Nature, 583, doi: https://doi.org/10.1038/d41586-020-02003-2
Kaltheuner, F. (2021). This book is an intervention in https://fakeaibook.com/

Kearse, S. (2021). https://www.thenation.com/article/culture/ruha-benjamin-race-after-technology-book-
review/

Laszlo, Ervin (2013). £/ cambio cuéntico. Cémo el nuevo paradigma cientifico puede transformar la realidad.
Barcelona: Editorial Kairés.

Lin, B. (2021). https://theintercept.com/2021/10/30/uber-patent-driver-risk-algorithms/

Lyotard, Jean Francois (1986). La condicion posmoderna. Informe sobre el saber. Madrid: Editorial Catedra.
Mateescu, A. (2021). https:/datasociety.net/library/electronic-visit-verification-the-weight-of-surveillance-
and-the-fracturing-of-care/

McCormick, E. (2021). https://amp.theguardian.com/us-news/2021/jul/02/algorithm-crucial-healthcare-decisions
McCreary (2020). «T. Ruha Benjamin, Race After Technology: Abolitionist Tools for the New Jim Code»
in A Radical Journal of Geography, Antipode, online, https:/antipodeonline.org/2020/08/26/race-after-
technology/, p. 4.

Morin, Edgar (2009). Para una politica de la civilizacién. Barcelona: Editorial Paidés.

Orwell, George (1974). 1984. Barcelona: Ediciones Destino.

Patiio, José (2020). «Homo Deus, posthumanismo y transhumanismo» en Revista Colombiana de Cirugia, cir.
vol. 35, Bogotd, enero/marzo.

Penrose, Roger (2008). E/ camino a la realidad. Una guia completa de las leyes del universo. Ciudad de
México: Editorial Debate.

Ranciére, Jacques (2011). Momentos politicos. Madrid: Editorial Clave Intelectual.

Ramirez-Bustamante, N. y A. Paez (2021). «Analisis juridico de la discriminacién algoritmica en los procesos
de seleccion laboral» en https://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3765741

Singh, R. (2021). https:/medium.com/a-new-ai-lexicon/a-new-ai-lexicon-imbrication-40b380dafa35
Sloane, Moss y Chowdhury (2021). «A Silicon Valley Love Triangle: Hiring Algorithms, Pseudo-Science, and
the Quest for Auditability» in CHI 21: ACM CHI Virtual Conference on Human Factors in Computing Systems,
May 8-13, Yokohama, JN. ACM, New York, USA.

Sloterdijk, Peter (2006). Normas para el parque humano. Una respuesta a Carta sobre el humanismo de
Heidegger. Madrid: Editorial Siruela.

Sordi, P. (2017). The Algorithmic Narrator in Proceedings, 1, 47; https://doi.org/10.3390/1541S-2017-03914
Spinoza, Baruch (2009). £tica demostrada seguin el orden geométrico. Madrid: Editorial Tecnos.

Subirats, Eduardo (1991) Metamorfosis de la cultura moderna. Barcelona: Editorial Anthropos.

Zuboff, Shoshana (2021). La era del capitalismo de vigilancia. La lucha por un futuro humano frente a las

nuevas fronteras del poder. Bogota: Editorial Paidds.



RECIBIDO:  AGOSTO 2021
ACEPTADO: DICIEMBRE 2021

CUADERNOS DEL CENDES
ARO 39.N° 109
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2022
CARACAS-VENEZUELA
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Resumen

Pocas provincias en Argentina han tenido una
historia tan particular en relacién con su mortalidad
infantil como la provincia de Tucuman. Inserta en
un contexto de persistentes carencias, los registros
pioneros de estadisticas vitales de fines del siglo XIX
inauguraron la etapa estadistica de la mortalidad
infantil, iniciando también un derrotero que se
caracterizé —a lo largo del siglo XX— por marcados
contrastes y asimetrias, tanto internos como
externos, sin que la consolidacion de un modelo
agroindustrial (en este caso azucarero) permitiera
escapar a este cerrojo. Las primeras décadas del
siglo XXl ilustran la persistencia y la fragmentacion
existentes en la sociedad a partir de este indicador,
y exhibe incluso decisiones inusitadas por parte de
la clase dirigente para conllevar al descenso de la
mortalidad infantil.
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Abstract

Few provinces in Argentina have had such a
particular history in relation to their infant mortality
as is the case of the province of Tucuméan. Inserted
in a context of persistent poverty, the pioneering
vital statistics records of the late nineteenth century
inaugurated the statistical stage of infant mortality,
also initiating a path that was characterized -
throughout the twentieth century - by marked
contrasts and asymmetries, both internal as well as
external, without the consolidation of an agro-
industrial model (in this case sugar) allowing escape
from this lock. The first decades of the 21st century
illustrate the persistence and fragmentation existing
in society based on this indicator, and even show
unusual decisions by the ruling class to lead to a
decrease in infant mortality.

Key words
Child Mortality / Tucuman, Poverty
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Introduccién

La mortalidad infantil constituye un problema de andlisis recurrente en la
actualidad, tanto en contribuciones académicas como desde notas pe-
riodisticas que denotan —con cierta regularidad— las implicaciones socio-
economicas, politicas y éticas que genera, y el contexto sociocultural en el
cual se desenvuelve.

Esta claro, y ha sido profundamente estudiado, que la mortalidad infantil
constituye un indicador tanto de la salud como del nivel socioeconémico y
de bienestar de un area geografica determinada (Spinelli et al., 2000; Diaz
Elejalde et al., 2008; Longhi, 2013). Dentro de los estudios demograficos
de la mortalidad, no hay ninguna otra edad que ocupe —y revista— un
interés tan trascendental como lo es el tramo de los menores de un afio,
dada la complejidad y multiplicidad de factores que inciden sobre ella y las
consecuencias que conlleva. Si bien en la actualidad la bibliografia sugiere
considerar los primeros 1000 dias transcurridos no desde el parto, sino desde
la concepcion, la incidencia de condicionantes socio-ambientales sigue siendo
de mayor prevalencia en el periodo transcurrido desde el nacimiento hasta el
primer afo de edad (Gonzalez Hernandez et al., 2016).

La tasa de mortalidad infantil (TMI) constituye el indicador interna-
cionalmente definido para medir la mortalidad infantil de un territorio y
asi definir su magnitud, tendencia y evolucién, entre otras caracteristicas,
para poder realizar las comparaciones y valoraciones necesarias. Ha sido un
indicador de tradicion antigua en los estudios poblacionales y relaciona las
muertes infantiles con el total de nacidos vivos en un lapso determinado y
lo expresa cada mil nacidos vivos. Mide, por lo tanto, el riesgo de muerte,
siendo uno de los principales indicadores utilizados en todo el mundo para
medir niveles, variaciones y tendencias relacionadas con el bienestar general
de la nifiez (Longhi, 2013).

Son diferentes los factores que intervienen para que un nifo enferme
y, eventualmente, llegue a morir. Se destacan condicionantes ambientales,
econémicos, culturales y educativos, entre los principales. Asimismo, la con-
catenacion de dichos factores reviste diferente relevancia segun la edad del
niflo, destacandose una mayor predisposicion de los condicionantes biolégicos
en el primer mes de vida y de los condicionantes sociales entre el sequndo mes
y el afo de vida: factores biolégicos como el peso de nacimiento, la edad de la
madre o la cantidad de embarazos tienen una mayor importancia en el tramo
neonatal, y factores sociales como el ingreso familiar, el nivel de escolaridad
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materna, la calidad del agua o las condiciones relacionadas a la vivienda (en
especial la deposicion de excretas), asumen un mayor protagonismo en el tra-
mo postneonatal (Behm Rosas, 2014; Mufioz Pradas, 2005).

Dos paradigmas han dominado el estudio de la mortalidad infantil: el
biolégico y el social. Spinelli et al. (2000) afirman que dentro del paradigma
biolégico los estudios relacionaron la mortalidad infantil con la edad materna,
el intervalo intergenésico, numero de hijos, orden de nacimiento, bajo peso
al nacer, nivel de instrucciéon materno, ocupacién del jefe de hogar, nivel
de instruccion paterno, condiciones de la vivienda, acceso a los servicios de
salud, etc. En tanto, los estudios de mortalidad infantil que incorporan lo
social (paradigma no dominante) intentan operacionalizar distintas variables
incluyendo la clase social. Dentro de este grupo se encuentran los estudios
sobre la pobreza, procesos migratorios, sus vinculos con la salud y la relacién
entre crisis y salud (Spinelli et al., op. cit.).

Los estudios actuales sobre mortalidad infantil concuerdan con que el
proceso salud-enfermedad esta determinado por un conjunto de situaciones
tanto bioldgicas (internas al ser humano), como sociales (relativas al entorno
en el que vive el ser humano). Mosley y Chen (1984) en sus estudios clasicos
ofrecen un esquema integral de la muerte y la supervivencia infantil, concebida
COMO UN Proceso que incorpora:

- Determinantes macro estructurales de distintos niveles (individual, del
hogar y de la comunidad): dentro de estos se analizan el nivel educativo de
la madre, las tradiciones, normas y actitudes, relaciones de poder, ingreso,
alimentacion, politica econémica, sistemas de salud, etc.

- Determinantes proximos: factores de la maternidad y del patron
reproductivo, medio ambiente y contaminacién, deficiencias nutricionales, le-
siones y control personal de las enfermedades, etc.

La mortalidad infantil ha sido un problema analizado en todo el mundo,
tanto en sus magnitudes como en su evolucién. Se ha logrado observar una
tendencia general durante décadas a su descenso sostenido, incorporado
incluso dentro del modelo de transicién demografica. Sin embargo, muchas
veces la tendencia general no necesariamente refleja lo que sucede al interior
de un pais, tanto en las provincias como en los departamentos. Kliksberg (2005)
ha denominado a este fendémeno la «tirania de los promedios», y se presenta
cuando quedan escondidas situaciones sub-nacionales, sub-provinciales e
incluso sub-departamentales diferentes, con marcadas asimetrias, reflejo del
desigual acceso y distribucion de los recursos.
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Argentina ha mostrado un sostenido descenso de su mortalidad in-
fantil, asociado profundamente con los avances en su modelo de transicién
demogréfica. Celton y Ribotta (2004) observaron que los mayores progresos
obedecieron a los avances en el componente postneonatal en dicho indicador,
siendo las causas socio-ambientales las que mostraron un mayor control, y
destacan ademas un comportamiento regional heterogéneo, dominado por
una gran desigualdad. Trifiré (2007) también observé este descenso, aunque
distingue esa tendencia claramente hasta 1970, momento a partir del cual
se desacelera aquel comportamiento manteniendo incluso la desigualdad
regional mencionada por Celton y Ribotta (2004). En afos mas recientes (De
Sarasqueta, 2001), se han observado grandes progresos en el componente
neonatal de la mortalidad infantil en Argentina, explicado fundamentalmen-
te a partir de la mayor sobrevida de los neonatos de bajo y muy bajo peso,
debido a la extension y desarrollo de los cuidados intensivos neonatales. Esto
conllevé a un desplazamiento de muertes neonatales al tramo postneonatal,
proceso estudiado por Guzman y Orellana (1987), y que contrariaria los
avances en el componente postneonatal resefiados anteriormente.

Los primeros afios del siglo XXI destacan en Argentina por una
mortalidad infantil descendente, pero rezagada en comparacion a otros paises
latinoamericanos y signada a su vez por desigualdades regionales extremas
(Paolasso, Longhi y Veldzquez, 2019); asimismo, las caracteristicas del Plan
Nacer habrian sido significativas para explicar este comportamiento (Garriga,
2014). En tal contexto, Buchbinder (2008) enfatiza en mayores rezagos en
el comportamiento de la mortalidad infantil en sectores de mayor pobreza
estructural, tal como el caso provincial sobre el que profundiza este articulo.

La provincia de Tucumdan reune singulares atributos para que la pro-
blematica mencionada sea analizada. Los rasgos de la prospera actividad
econémica alli asentada desde mediados del siglo XIX no ha podido romper
con la pobreza que ha caracterizado a su poblacién (Bolsi y Paolasso, 2009).
Bajo distintos regimenes politicos y econémicos, con diferentes marchas y
contramarchas en el bienestar general, la mortalidad infantil ha tenido un
derrotero singular desde los aportes pioneros de Rodriguez Marquina' a

! Paulino Rodriguez Marquina fue un inmigrante espafiol radicado en Argentina a fines del siglo XIX. Se caracterizd por su perfil
combativo y critico, a la vez que consideraba a la estadistica un instrumento transcendental para el conocimiento de la sociedad
y la mejora de sus indicadores de bienestar. Fue el primer director de la Oficina de Estadisticas provincial y, bajo su gestion, trans-
formd la produccion estadistica de la provincia constituyendo un claro ejemplo de modernidad respecto al resto de jurisdicciones
argentinas. Mas detalle sobre su impronta se puede encontrar en Fandos (2012).
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fines del siglo XIX. De alli que estos argumentos sirvan para seleccionar a la
provincia como caso de estudio en el andlisis de esta variable sociodemografica
atendiendo a las brechas internas y al cambio secular.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, analizaremos en este aporte
la mortalidad infantil en el contexto de la provincia de Tucuman. Para ello,
distinguiremos en el extenso lapso que va desde fines del siglo XIX hasta
los inicios del siglo XXI tres retratos de mortalidad infantil: el primero toma
en consideracién la formidable descripcion realizada por Paulino Rodriguez
Marquina. El segundo retrato considera fundamentalmente los aportes de
Alberto Baldrich en 1944 y la reconstrucciéon que hicieron sobre el proceso
Bolsi y Ortiz de D'Arterio (2001) sobre el siglo XX. Finalmente, el tercer
retrato ocupa nuestro principal interés, ya que indaga sobre las caracteristicas
gue asume la mortalidad infantil en Tucuman en los primeros quince anos del
siglo XXI.

Fuentes y métodos

En América Latina, la cobertura de los hechos vitales tiene grandes diferencias
de pais a palis. Argentina se caracterizd, en ese contexto, por un buen sistema
de registro de datos, aunque existen marcadas distancias en la calidad de
la informacién segun la provincia que se trate. Estos errores no afectan sig-
nificativamente la medicién del nivel del fenédmeno, pero se plantean algunas
limitaciones relativas al analisis de sus caracteristicas (Diaz Mufioz, 1995).

Si bien el registro de nacimientos y defunciones es obligatorio, no
existen incentivos ni controles estatales adecuados para mejorar el nivel de
los servicios. En la Argentina las oficinas encargadas del registro de los hechos
vitales pertenecen a cada jurisdiccion provincial; esto explica la diferente ca-
lidad y las limitaciones de los datos segun la provincia que se considere. Entre
estos problemas pueden mencionarse los registros asistematicos, la ausencia
de soporte magnético, bases de datos sin formalizacién institucional (falta de
reconocimiento formal de la institucién), suposiciones e incoherencias entre
bases de datos semejantes, entre otras limitaciones (Alazraqui, 2006).

Dos problemas serios afectan la calidad de los hechos vitales: los referidos
al registro del &rea geografica y la edad del fallecido. En este sentido, las
estadisticas de defunciones infantiles poseen errores de integralidad
superiores a los de mayores de un afno. Hay motivos —aunque no suficientes—
para pensar que la integralidad es mas alta en las muertes neonatales, lo cual
se explicaria —ademas de la confusién con los mortinatos— por las practicas
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seguidas en las regiones rurales apartadas, donde muchos nifios de corta
edad no son inhumados en cementerios publicos y, por consiguiente, no se
cumple con el requisito del registro (Velazquez, 1997).

Este trabajo necesitd datos sobre nacidos vivos y muertes menores de un
ano de edad, ocurridas en la provincia de Tucuman desde 1897 a 1914. Fue
preciso gque la informacion se encontrase registrada tanto a nivel provincial
como departamental. Las fuentes utilizadas para el estudio de la mortalidad
infantil en la provincia fueron:

® Provincia de Tucuman. Anuarios estadisticos (1897-1943).

® Provincia de Tucuman. Direccion de Estadistica. Boletin estadistico
(1944- 1954).

e Provincia de Tucuman. Direcciéon de Estadistica. Estadisticas Vitales
(1965-2008).

e Indec(1962). Hechos demogréficos de la Republica Argentina: 1954-1960.
Buenos Aires.

¢ Indec(1962). Hechos demograficos de laRepublica Argentina: 1961-1966.
Buenos Aires.

Esta informacién fue organizada, sistematizada y digitalizada por Bolsi y
Madariaga (2002). Cuando las fuentes lo permitieron se usaron los registros
segun lugar de residencia (fundamentalmente a partir de 1914). En los inicios
del periodo de estudio las estadisticas no permiten diferenciar el lugar de
ocurrencia del de la residencia, por lo que se usé el Unico dato disponible.

Tabla 1
Provincia de Tucuman. Defunciones infantiles mal definidas o no especificadas
Quinquenios seleccionados

Quinquenio Proporcion sobre el total de defunciones infantiles
1916-1920 59,0
1928-1932 56,8
1939-1943 43,5
1960-1964 20,7
1970-1974 11,5
1988-1992 0,4
2010-2014 1,4

Fuentes: Provincia de Tucuman (1944; 1955; 2010) e Indec (1962; 1968).
Los periodos identifican la referencia a cada una de las fuentes mencionadas.
Elaboracion propia sobre la base de las fuentes mencionadas.
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La calidad de la informacién, segun la valoracion del propio Rodriguez
Marquina (2012), es exigua, fundamentalmente durante las primeras décadas
del siglo. Puede observarse en la tabla 1 la proporcién de muertes infantiles
mal definidas, segln quinquenios seleccionados. Este indicador, tal como
lo plantean Chackiel (1987) y Jaspers-Faijer et al. (1994), sugiere una baja
calidad del registro de las defunciones.

Por otra parte, un aspecto relevante fue la seleccién de la forma de
detectar los posibles periodos que caracterizarian los procesos que aqui se
estudian. Para ello se consideraron dos aspectos de la mortalidad infantil:
por un lado, la secular tendencia al descenso con sus diferentes quiebres
y pendientes, y, por el otro, el comportamiento de las oscilaciones de la
mortalidad infantil durante el periodo (figuras 1y 2). Estas dos variables de-
finieron tres lapsos en la evolucién de la mortalidad infantil:

e Periodo inicial (1897-1918): caracterizado por grandes oscilaciones con
tendencia descendente.

e Periodo intermedio: (1918-1947): distinguido a partir de oscilaciones
menores, pero sobre todo por el marcado descenso de la mortalidad infantil.

e Periodo actual: (1947-2014): definido a partir de oscilaciones minimas
con tendencia descendente.

Figura 1
San Miguel de Tucuman. Oscilaciones de la tasa de mortalidad infantil (1897 - 2013)
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Fuentes: Provincia de Tucuman (1944; 1955; 2010) e Indec (1962; 1968).
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Figura 2

Provincia de Tucuman. Oscilaciones de la tasa de mortalidad infantil (1897 — 2013)
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Fuentes: Provincia de Tucuman (1944; 1955; 2010) e Indec (1962; 1968).
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En este contexto, dos indicadores han sido identificados para carac-
terizar con mayor cabalidad el proceso transicional, por un lado, el indice de
sobremortalidad y, por el otro, el anélisis de las causas de muerte reducibles.
El primero es un indice que permite detectar la diferencia (expresada en pro-
porcion) entre ambos registros (en este caso comparamos la capital provincial
con el resto de la provincia y luego la provincia con el pais); en este Ultimo
caso, el indice expresa una magnitud segun la cual los valores tucumanos
superan a los registros nacionales.

Los criterios de «reducibilidad» identifican aquellas muertes suscep-
tibles de ser controladas mediante distintas innovaciones tecnoldgicas y cien-
tificas, y los cambios en las modalidades de atencién. Las distingue asi de
otras dificilmente reducibles, que incluye las defunciones que en la actualidad
no lo son (Finkelstein et al., 2015)

Las fuentes utilizadas en esta propuesta incluyen un arco temporal
extenso que va desde 1897 a 2014. Es claro que el sistema de registro de la
informacién estadistica se ha transformado en todo ese lapso, tal como los
mismos sistemas estadisticos nacionales y provinciales lo han hecho. En tal
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proceso, el registro de la mortalidad por edad y los nacidos vivos (insumos
basicos para el calculo de la mortalidad infantil) han tendido paulatinamente
a mejorar la cobertura de los hechos y la completitud de la informacion.
Si bien los registros iniciales auspiciados por Rodriguez Marquina (2012)
gozaban de una calidad exigua, con el correr del tiempo tal calidad ha
oscilado, alcanzando en los primeros afios del siglo XX su piso mas bajo
(Paolasso, 2012).

El derrotero de la mortalidad infantil tucumana, el cambio secular

y las brechas interiores

La evolucion de la mortalidad infantil en la provincia de Tucuman reconoce
un descenso del orden del 94.4 por ciento con un ritmo anual del 2 por mil
(figura 3). Se observa una evolucion dominada por las oscilaciones anuales
en la primera mitad del siglo XX, controladas fundamentalmente a partir de
1947 (ver figura 2).

Figura 3
Evolucion de la Tasa de Mortalidad Infantil de la Provincia de Tucuman (1897 - 2013).
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Fuentes: Provincia de Tucuman (1944; 1955; 2010) e Indec (1962; 1968).

Los caracteres destacados de dichas etapas se presentan en la tabla 2.
Puede observarse que en la etapa intermedia ocurrié la mayor variaciéon anual
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de la tasa; no obstante, el descenso méas acentuado en términos porcentuales
se produjo en la etapa actual.

Tabla 2

Evolucion de la tasa de mortalidad infantil en la provincia de Tucuman (1897-2014)
Etapas Duracion Valor inicial Valor final Variacion | Variacién anual

(%) (por mil)

Inicial 21 anos 237.8 229.5 -3.5 -0.39
(1897-1918)
Intermedia 29 anos 229.5 98.4 -57.1 -4.65
(1918-1947)
Actual 67 anos 98.4 134 -86.4 -1.39
(1947-2014)
Cambio sec- 117 anos 237.8 13.4 -94.4 -2.02
ular

Fuentes: Provincia de Tucuman (1944; 1955; 2010) e Indec (1962; 1968).
Los periodos identifican la referencia a cada una de las fuentes mencionadas.
Elaboracion propia sobre la base de las fuentes mencionadas.

Figura 4
Evolucion de la sobremortalidad del interior de la provincia de Tucuman
con respecto a SMT (1897-2014)
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Fuentes: Provincia de Tucuman (1944; 1955; 2010) e Indec (1962; 1968).
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A su vez, el andlisis comparado de las curvas de San Miguel de Tucuman
(ciudad capital de la provincia) y el resto provincial, que se percibe a través de
la sobremortalidad, nos indica un paulatino aumento de la brecha que se inicia
en 1918y alcanza su culminacion en 1972. En ese afio la sobremortalidad del
interior fue del 142 por ciento.

Es posible percibir al menos tres momentos principales en su evolucion:

a) En el par de décadas que transcurren entre 1897 y 1917 dominan
los afios en que la mortalidad de SMT es superior a la del interior provincial.
Rodriguez Marquina nos explica con claridad el problema:

«No podemos por menos de deplorar lo sensible que es para el que se
propone hacer un estudio demografico, tropezar con las matadoras casillas
que llevan por epigrafe sin especificacion, casillas que si bien para los
compiladores haraganes y de mala fe, son el comodin que da el resultado
que se desea en las sumas, no lo da respecto del objeto principal que se
busca, pero debemos declarar en honor de la verdad que esa casilla, no es
el producto de defectos en los sefiores compiladores, sino de la ignorancia
que para nuestro mal, es comun a casi toda la poblacién de la campafna»
(Rodriguez Marquina, 2012: 90).

b) Entre 1918 y 1972, la curva indica que el proceso se revierte, aunque
con cierta lentitud y sin definir un proceso carente de altibajos. Solo al final
de estos afios la brecha se ensancha considerablemente, alcanzando mas de
140 por ciento en 1972.

C) A su vez, entre 1972 y 2014, la brecha se cierra nuevamente. Las
diferencias en los afios actuales son reducidas.

A continuacién, profundizamos sobre algunos aspectos en estos lapsos
de la mortalidad infantil tucumana, denominandolos «retratos» de mortali-
dad infantil.

Primer retrato: mortalidad infantil y pobreza a fines del siglo XIX

Tucuman ha sido objeto de estudios pioneros en Argentina sobre la
mortalidad infantil de sus nifos. Al respecto, encontramos el clasico estudio
de Rodriguez Marquina de fines del siglo XIX donde se ponia de manifiesto
la magnitud que alcanzaban las cifras tucumanas y la correlacién con pautas
alimenticias y culturales de su poblacién. Detectaba Rodriguez Marquina
en 1898 una tasa de mortalidad infantil de 241.5 por mil, donde muchos
de tales decesos obedecian a causas como la tos convulsa o coqueluche,
el tétanos, las diarreas, o fiebre inflamatoria, segin consta en los registros.
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Las viviendas sobre las cuales ocurrian estas muertes eran de una elevada
precariedad, decia Rodriguez Marquina al respecto:

«[...] el agua solo entra en el rancho para la alimentacién; nunca para la
higiene; [...] La cama reducese a dos planchas de zinc (o una) algunas veces;
otras, a un mal catre de tientos 6 unas bolsas llenas de paja, y una manta
gue lo mismo sirve para cubrirse en las heladas noches de invierno que en
los lluviosos dias del verano. Un mal cajén con bisagra de cuero, una olla,
un tarro de lata para hervir la ropa sucia, un mate con su correspondiente
bombilla, una pava sin tapadera, tantas cucharas como miembros forman
la familia y tantos cuchillos como varones estén en la edad de ostentarlo
a la cintura, completan el mobiliario y el menaje de tan humilde vivienda
(Rodriguez Marquina, 2012: 27).

Se destacaba la ardua vida de trabajo y sufrimientos que llevaban algunas
mujeres, como las lavanderas, amasaderas o las mismas mujeres de los peones,
ya que trabajaban durante el tiempo de gestacién y de amamantamiento, lo
cual tenfa sus consecuencias sobre la salud de sus nifios y explicaba también
la elevada mortandad. Por otro lado, destacaba la pésima alimentacién que
recibian. El mismo autor decia al respecto:

«[...] Viene después de esto el sistema miserable de alimentacion de las
madres que no es posible presumir produzca leche abundante y de buena
calidad, y como las criaturas lloran de hambre pronto principia a sustituirse
aquella con caldo de mazamorra primero, con sopas de pan después, y
no tardan en dar a nifos que apenas tienen las sefales de una préxima
denticion un pedazo de carne asada que las muelas de sus propios padres
repudiarian» (Rodriguez Marquina, 2012: 28).

Sin embargo, el retrato mas elocuente de sus escritos es —a nuestro
entender— el que se cita a continuacion:

«[...] Llevados de la curiosidad penetramos un dia en un conventillo de los
que, exceptuando los que ostentan el pomposo titulo de casa de vecindad,
pasan por ser los mejores de Tucuman, y después de reconocer varios
cuartujos, con futiles pretestos, llegamos al fondo, en donde, verdadero
estercolero, se almacenaba todo lo que el servicio municipal dejaba sin
recoger. En medio de aquel muladar estaba el pozo y al lado de éste
tres bateas; en una de ellas habia un montén de ropa que reclamaba
no agua y jaboén, sino el horno crematorio ¢ por lo menos la estufa de
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desinfeccionl...]. Sobre este almacén de microbios, basura y podredumbre,
un nifio de mirada de imbécil entreteniase en chupar la punta de uno de
aquellos inmundos trapos, mientras en la otra, cruzadas las piernecitas, la
tenue carita presentando distintos ejemplares para un estudio geoldgico,
tal debia ser el nUmero de capas superpuestas en las que es indudable
figuraban desde el terreno primario hasta el de nueva formacion, desde
la silice, carbdn, cal, hulla, etc., hasta parésitos en estado fésil. En medio
de esta variada superficie aparecian dos ojos negros, sin brillo, hermosos si
no les hubiere faltado la vida de la inteligencia, aparecian hundidos en sus
orbitas, sin que de ellos brotase ni una lagrima, ni un destello» (Rodriguez
Marquina, 2012: 29).

La dureza de la descripcion no solo justifica los valores extremos de la
tasa anteriormente mencionada, sino que destaca, con claridad mayuscula, el
estado de miseria en el que vivia una buena parte de la poblacién tucumana
y las consecuencias de dicha miseria sobre los infantes.

Segundo retrato: agroindustria azucarera, ingenieria social, y mayor control
sobre la mortalidad infantil

A mediados del siglo XX, se habria puesto en marcha sobre el territorio
tucumano —acompafado del desarrollo de la agroindustria azucarera— una
importante ingenieria social, la cual se expresaba en reformas sociales como
el saneamiento ambiental, la higiene personal, el avance de la medicina, la
prevencion y control de enfermedades y el crecimiento de los servicios de
salud. Todos estos factores habrian incidido sobre la disminucién de las cifras
de mortalidad infantil.

Alrededor de 1950 la TMI tucumana alcanzaba la cifra de 99 por mil.
Implicaba por un lado un descenso notorio respecto al retrato anteriormente
descrito, aunque se evidenciaba también las deudas sociales que esta cifra
expresaba. Se destacaba ademas una mejora en la calidad del registro de
la informacion, situaciéon que en el retrato anterior involucraba un 30 por
ciento de los nifos fallecidos con desconocimiento de la causa de muerte. Se
observaba en este momento un descenso marcado de la muerte infantil por
tétanos (lo cual se relaciona directamente con la difusion de conocimientos
para evitar su contagio); se destacaban, no obstante, una proporcion
importante de muertes por diarreas, bronconeumopatias y otras enfer-
medades transmisibles. El contexto donde ocurrian buena parte de estas
muertes continuaba siendo definido por la pobreza.
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Este diagnostico problematico es respaldado por Baldrich (1944).
Afirmaba el autor:

«[...] En nuestra provincia existe el problema del infraconsumo y la
superproduccién. Tenemos la injusticia de grandes cantidades de alimentos
sin distribuir, junto a grandes masas de poblacién econémicamente débil y
deficientemente alimentada. En todo el territorio de la provincia miles de
nifios presentan los estigmas del raquitismo [...]» Baldrich (1944: 41).

Queda claro, a partir del retrato aqui expuesto, un importante control
sobre la mortalidad infantil, posibilitado por la ingenieria social que acompafid
el desarrollo de la agroindustria azucarera (Bolsi y Ortiz de D'Arterio, 2001).
No obstante, persistian importantes barreras para su control, las cuales se
hallaban sustentadas en un escenario de pobreza persistente.

Tercer retrato: deudas sociales, brechas y fragmentacion en la caracterizacion
actual de la mortalidad infantil tucumana
A pesar de la antigliedad de los estudios sobre la mortalidad infantil tucumana,
es insuficiente lo que se conoce sobre este problema en los primeros afios del
siglo XXI. En este sentido, este apartado tiene por objetivo profundizar en
este retrato para brindar conocimiento sobre la magnitud y la marcha de la
mortalidad infantil en la provincia en los primeros tres quinquenios de este
siglo. Se reconoce asi, a partir de los antecedentes mencionados, la existencia
histérica del problema y la necesidad de dar respuestas sobre sus principales
caracteristicas, con el objeto de disefar politicas publicas precisas y certe-
ras que breguen por su reducciéon. Es propoésito de este apartado detectar,
ademads, las brechas departamentales del indicador y la distribucion espacial
de la mortalidad infantil y sus cambios, para finalmente analizar el problema
considerando los distintos tramos de edad del fallecido y las causas de muerte.
Desde el afio 2000 hasta 2014 la TMI de Tucuman descendi6 de 23.4 a
13.2 por mil. Significa, por un lado, una reduccién del orden del 56 por ciento;
por otro, un ritmo de descenso anual de 0.7 por mil. Es destacable y meritorio
tal descenso, pero es preciso distinguir que el afo 2000 (punto inicial de la
comparacion) fue el afio previo a la mayor crisis politica, econdémica y social
que vivié Argentina en los Ultimos tiempos y Tucuman no estuvo ajena a ella.
En efecto, en el aflo 2001 el 58.7 por ciento de la poblacion tucumana tenia
alguin tipo de privacion (ya sea econémica o patrimonial), en tanto el 67.2 por
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ciento de la poblacién de la capital se encontraba bajo la linea de pobreza y
el 37.4 por ciento de la misma bajo la linea de indigencia.

La curva que representa la TMI en la figura 5 sefiala que tal reduccion
no tuvo un comportamiento gradual; en ese lapso de quince afos se observa
que, en las etapas iniciales, el rasgo esencial esta definido por valores elevados
y propension descendente y, a mediados del periodo, se interrumpe y tiende
sutilmente a ascender, en especial la tasa de mortalidad neonatal (TMN). Es
destacable este comportamiento de la TMN, ya que los factores relacionados
obedecerian al nivel de control gestacional, diagnéstico temprano, calidad
de atencion y servicios de salud de neonatologia. Es notorio ademas que la
principal caida oper¢ en la curva de la TMI y se produjo en la transicion de
los aflos 2003 y 2004, donde esta tasa disminuyd en 4.3 muertes por mil. En
ese mismo periodo, la TMN registré también su mayor descenso (3.6 por mil)
lo cual explica que el mayor declive de la mortalidad infantil en aquellos afios
estuvo explicado fundamentalmente por el componente neonatal.

Este notorio descenso de la tasa tucumana tuvo impactos importantes. En
el ano 2008, especificamente, Tucuman fue expuesta ante el marco nacional
a partir de denuncias sobre manipulacion de la informacion de las estadisticas
vitales, lo cual habria generado el «milagroso» descenso de la tasa, operado
desde 2005 fundamentalmente, Unico con tales caracteristicas en Argentina
(Cendali y Pozo, 2009). Se destacaba en la denuncia que cientos de bebés,
cuyo peso era inferior a los 500 gramos, que habiendo nacido vivos fueron
registrados como defunciones fetales y por tanto no formaron parte de las
estadisticas de mortalidad infantil (Critica, 9 de junio de 2008). Ante esta
situacion, el oficialismo provincial argumenté que la situacion especifica de
Tucuman, donde la mortalidad infantil pasé desde 24 por mil en 2002 a 13 por
mil, fue monitoreada por la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS), y
asesorada por especialistas del Hospital Garrahan, con lo cual se desatendia a
las denuncias. Asimismo, se explicaba que dos estrategias simultadneas como
el fortalecimiento del primer nivel de atenciény la optimizacion de los servicios
neonatales de alta complejidad serian aspectos claves que explicarian el des-
censo mayusculo de la tasa (Yedlin et a/.,2010). Los argumentos de Cendali y
Pozo (2009: 13) son contundentes respecto a la manipulacion estadistica: «Las
definiciones internacionales de nacido vivo, muerte infantil y muerte fetal son
categoricas y no dejan lugar a la ambigledad, aunque solo si lo dejan para
la manipulaciéon y el engafio, para la rutina mentirosa administrativa de pasar
una muerte infantil como muerte fetal». Paralelamente, los informes de la

65



66

CUADERNOS DEL CENDES Fernando Longhi
ANO 39. N° 109

TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2022

CARACAS-VENEZUELA

DEIS parecen avalar estos argumentos, ya que mencionan que «en algunas
jurisdicciones como Tucuman se observa una disminucion de la cantidad de
nacidos vivos y, consecuentemente, de las defunciones infantiles con peso
al nacer inferior a 1.000 gramos, a la vez que se registra un aumento de las
defunciones fetales» (Ministerio de Salud de la Nacién, 2008).

Figura 5
Provincia de Tucuman. Evolucion de las tasas de mortalidad infantil,

neonatal y postneonatal. 2000-2014
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Fuente: Ministerio de Salud de la Nacién (2015).

Para valorar la evolucion de la mortalidad infantil tucumana fue necesaria
la comparacién con el contexto nacional; de esta manera fue posible obtener
una apreciacion clara sobre la marcha de la provincia a la luz del modelo
nacional (figura 6). Pueden observarse resultados que complementan lo an-
teriormente manifestado. Hay un claro acercamiento de la curva tucumana
a la nacional hasta el afio 2007 (cuando incluso registra valores mas bajos),
luego se observa un distanciamiento que, si bien no alcanza las elevadas
magnitudes de principios de la década, si destaca el riesgo de morir para
un recién nacido tucumano en un 20 por ciento por encima del promedio
nacional, con una tendencia que empeora a medida que avanzan los afos.
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Figura 6

Sobremortalidad infantil tucumana respecto a la media nacional. 2000 - 2014
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Fuente: Ministerio de Salud de la Nacién (2015).

Con este gréfico es posible advertir dos momentos en la comparacién
Tucuman-Argentina: uno previo a 2007 y otro posterior a ese afio. En el
primero, se observa un claro acercamiento de Tucuman al registro nacional,
incluso en 2007 obtiene una cifra menor al registro de Argentina, cons-
tituyendo un caso excepcional en la historia de la mortalidad infantil
tucumana. Sin embargo, rapidamente esta tendencia se interrumpe a partir
de ese afo, cuando claramente empieza a recuperar su tradicional papel,
adquiriendo mayores registros de mortalidad infantil que Argentina, la cual,
para ser precisos, alcanza cifras alrededor de un 20 por ciento mayor.

iCémo se explica esta desigualdad en el riesgo de muerte infantil?
Existen condicionantes socioeconémicos de peso diferencial que inciden
sobre la probabilidad que un nifo enferme y muera Tucuman. En la figura 7
podemos observar la mayor incidencia en esta provincia de algunas variables
socioeconémicas seleccionadas, relacionadas con las caracteristicas de la
vivienda, la provisién de agua, la cobertura de salud y el capital educativo.
Es notoria y evidente la desigualdad, tanto en 2001 como en 2010, en todas
esas variables: los registros de Tucuman son superiores —en pequefia o gran
magnitud— respecto a los valores nacionales, desigualdad que incide de
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manera determinante en la mayor mortalidad infantil tucumana. Tomamos
como ejemplo un indicador sintético del nivel de bienestar de una poblacion
como lo es el indice de Privacion Material de los Hogares (IPMH). En su
procesamiento, encontramos en 2001 un 59.4 por ciento de hogares con
algun tipo de privacién en Tucuman, mientras que en Argentina la cifra se
reducia al 39.2 por ciento. AUn mas rotundo es el contraste al analizar las
proporciones que alcanzaba la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, donde
solo el 13.7 por ciento de sus hogares mantenia algun tipo de privacion.

Figura 7
Provincia de Tucuman y Republica Argentina
Indicadores socioeconémicos seleccionados. 2001y 2010
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Fuente: Censos Nacionales de Poblacion, Hogares y Viviendas 2001 y 2010.

Algunos atributos de la mortalidad infantil tucumana en aios recientes

La estructura de causas de muerte en los menores de un ano en Tucuman

Al analizar la composicion de causas de muertes infantiles en los quinquenios
2000/04, 2005/09 y 2010/14 podemos observar un claro dominio del grupo
de causas relacionado con las afecciones del periodo perinatal (tabla 3). Su
magnitud es coincidente con los registros nacionales (Ministerio de Salud de
la Nacién, 2014) y acuerda con los postulados de la teoria de la transicién
demogréfica en general y de la transicion epidemioldgica en particular (Frenk
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et al., 1991). Dentro de estas afecciones, adquieren la mayor importancia
los trastornos relacionados con la duracion corta de la gestacion y el bajo
peso al nacer, la dificultad respiratoria, la sepsis bacteriana y los trastornos
cardiovasculares del recién nacido.

Tabla 3
Provincia de Tucuman. Proporcion de defunciones infantiles segun grandes grupos de
causas de muerte segun CIE 10. 2000-2014

Variacion | Variacion

2000- 2005- 2010- 2000-04/ | 2005-09/
2004 2009 2014 2005-09 | 2010-14
Ciertas enfermedades infecciosas y
parasitarias 3,7 2,6 0,7 -1,0 -1,9
Enfermedades endocrinas,
nutricionales y metabdlicas 1,8 11 0,1 -0,7 -0,9
Enfermedades del sistema respiratorio 7,3 6,5 5,7 -0,8 -0,8
Ciertas afecciones originadas en el
periodo perinatal 65,4 63,9 66,7 -1,5 2,8

Malformaciones congénitas,
deformidades y anomalias
cromosomicas 15,5 19,3 23,0 3,8 3,7

Sintomas, signos y hallazgos anormales
clinicos y de laboratorio, no clasificados

en otra parte 2,0 1,6 1,4 -0,4 -0,2
Causas externas de morbilidad y de

mortalidad 1,2 1,5 0,4 0,3 -1,0
Resto de causas 3,1 3,5 1,9 0,4 -1,7

Fuente: Ministerio de Salud de la Nacién (2015).

Le siguen en jerarquia a las afecciones perinatales las malformaciones y
anomalias congénitas (se incluyen anencefalia, malformaciones congénitas
del corazdn, agenesia renal, malformaciones congénitas del pulmén, espina
bifida, etc.) con proporciones alrededor del 20 por ciento, destacandose
ademas en este grupo el mayor crecimiento porcentual entre los quinquenios
y respecto al resto de grupos analizados, representando dicho aumento el
3.8 por ciento entre 2000/04 y 2005/09 y el 3.7 por ciento entre 2005/09 y
2010/14. Se observa que dentro de este grupo han mostrado aumento las
malformaciones congénitas del corazén, del sistema osteomuscular, anen-
cefalia y agenesia renal.
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El resto de los agrupamientos tiende sutilmente a disminuir, entre
estos se subraya, en orden de importancia, las patologias respiratorias y
las enfermedades infecciosas, muy vinculadas con las condiciones de vida
de la poblacion, ya que dependen fuertemente del estado de la vivienda,
la deposicion de excretas, el nivel de ingresos de la familia, la educacion y
pautas culturales de higiene y alimentacion, etc., como ya hemos mencionado
anteriormente.

Mortalidad neonatal y postneonatal

Componente neonatal

Durante el ano 2014 fallecieron en Tucuman 322 nifios en su primer mes de
vida. La mayoria de las causas que provocaron estas muertes se relacionan
con afecciones del periodo perinatal (76 por ciento de las mismas) y
anomalias congénitas (22 por ciento). Estos registros son muy cercanos a
las proporciones nacionales, donde el 96 por ciento de las defunciones neo-
natales esta explicado por afecciones perinatales y anomalias congénitas.

Si comparamos estos valores con los de una década atras, es decir, los
correspondientes al aflo 2004, observamos que en aquel momento murieron
473 nifios en este tramo de edad, es decir un 46 por ciento mas que en 2014,
lo que se observo en la figura 5.

Si bien hay una clara disminucién en el valor absoluto de defunciones
neonatales, la proporcién que representan en el universo de la mortalidad
infantil ha aumentado sutilmente, producto del descenso de la tasa con una
mayor concentraciéon en el tramo neonatal.

Finalmente, se distinguieron estas muertes segun criterios de «redu-
cibilidad». Asi, en 2014 el 43 por ciento de estas defunciones fueron
reducibles, de estas, mas de la mitad habrian disminuido por tratamiento
clinico y quirargico en el recién nacido; por otro lado el 44 por ciento fueron
dificilmente reducibles. Queda claro ante este panorama el amplio margen de
accion que existe aun para el control de la mortalidad en este tramo de edad.

Componente postneonatal

Durante el afo 2014, murieron 81 nifos en el tramo postneonatal. El 42 por
ciento de estas muertes se relacionaron con anomalias congénitas (dominan
las malformaciones del corazdn). Le siguen en importancia con un 27 por
ciento las patologias respiratorias, siendo la causa especifica mas importante
la neumonitis. En los registros nacionales detectamos que también prevalecen
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las anomalias congénitas seguidas de las patologias respiratorias, aunque con
diferente representacion: 25y 22 por ciento respectivamente.

Si comparamos estos valores con los de 2004 observamos que operd
una reduccion de muertes postneonatales en el orden del 60 por ciento,
lo cual fue evidenciado también en la figura 5. En relacion al grado de
«reducibilidad» que presentan estas muertes, se observa que es mayor la
capacidad de ser disminuidas en comparacion a las defunciones neonatales
observadas. En efecto, el 80 por ciento de ellas se podrian haber reducido
mediante estrategias de prevencién y tratamiento.

Numerosas investigaciones pusieron de manifiesto distintas destrezas
que fueron efectivas en otros contextos para reducir la mortalidad infantil,
tanto en el tramo neonatal como en el postneonatal. Entre otras se distinguen
el aumento de la vacunacion y fomento de su obligatoriedad, mejora de los
programas nutricionales, progreso en las practicas de atencién familiar y
lactancia materna, fortalecimiento de los sistemas de salud para asegurar
el acceso a cuidados obstétricos esenciales efectivos, avance en las practicas
de higiene y eliminacién segura de las excretas, aumento del acceso al agua
potable y al saneamiento mejorado, robustecimiento de la salud comunitaria y
promocion de la atencion primaria de salud, etc. Constituyen —desde nuestro
entender— lineamientos importantes para saldar las deudas aun presentes en
la salud infantil tucumana.

Brechas departamentales y fragmentacion

Como menciondbamos anteriormente, siguiendo los postulados de Kliksberg
(2005), los promedios enmascaran muchas veces las asimetrias internas. En
este caso, en el dmbito sub-provincial, diferentes situaciones se presentan
respecto a la magnitud y evolucién de la mortalidad infantil. Teniendo en
cuenta estas dos manifestaciones, magnitud y evolucién, elaboramos la figura
8y el mapa 1 donde se consignan las tipologias departamentales. Se definid
asi, sobre un eje de ordenadas y abscisas, un valor promedio respecto a la
magnitud de la mortalidad infantil en cada departamento en el periodo y un
valor promedio respecto al nivel de variacion. Finalmente, se calcul¢ el valor
promedio general de magnitudes y variaciones para definir dos umbrales y
posteriormente las cuatro tipologias que se detallan a continuacion:

Departamentos con magnitudes altas y variaciones minimas: se incluyen
jurisdicciones de la llanura oriental (Simoca, Burruyacu y Leales) a las que se
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les suma La Cocha. Estas areas presentan la peor situacion de la provincia,
dada la elevada magnitud que alcanza la mortalidad infantil y su tendencia
estable o creciente, como pudo observarse incluso en La Cocha y Simoca,
donde los valores de 2014 son superiores a los del inicio del periodo. Un
panorama critico envuelve estas jurisdicciones, haciendo preciso revisar las
politicas publicas implementadas en términos de salud infantil.
Departamentos con magnitudes bajas y variaciones descendentes
importantes: constituye el hecho mas auspicioso en el estudio de la
mortalidad infantil, esto es: presentar valores bajos para el contexto y tender
a disminuirlos aun mas en el tiempo. Esta categoria esta integrada por la
Capital, Famailla, Lules, Yerba Buena y Chicligasta, jurisdicciones donde se
asientan las principales ciudades de la provincia, motivo por el cual retnen
las mayores proporciones de poblacion urbana. Es altamente auspicioso el
comportamiento observado en estas jurisdicciones, siendo preciso reforzar la
continuidad de las politicas aplicadas para continuar la tendencia detectada.

Figura 8
Tipologia departamental sobre la base de la magnitud y las variaciones
de la tasa de mortalidad infantil. 2000-2014
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Departamentos con magnitudes bajas y variaciones minimas: se
encuentran aqui Monteros, Rio Chico y Tafi Viejo, las cuales representan una
situacion favorable (baja mortalidad infantil) pero se detectan barreras que
interrumpieron la tendencia, perdiendo la continuidad que otrora podrian
haber adquirido. Se sugiere revisar los posibles obstaculos que podrian estar
interfiriendo en la continuidad de la tendencia descendente que en algun
momento distinguié a estos departamentos para elaborar politicas especificas
en pos de su superacion.

Departamentos con magnitudes altas y variaciones descendentes
importantes: si bien se reconoce en ellos elevadas magnitudes de la tasa de
mortalidad infantil, constituye un hecho propicio el haber detectado una
profundizacién de la tendencia descendente, lo cual manifiesta mejora en
los determinantes de la salud infantil en estas areas. Se encuentran en esta
situacion Trancas, Alberdi, Cruz Alta, Graneros y Tafi del Valle.

Mapa 1
Provincia de Tucuman. Divisién politica departamental sobre la base
de la tipologia de la figura 8
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Fuente: Ministerio de Salud de la Nacion (2015). Elaboracion: Laboratorio de Cartografia Digital. ISES. Conicet/UNT
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La figura 9 presenta un complemento de la figura anterior. Podemos
observar aqui la evolucion de la marcha anual de la TMI en cada departamento
tucumano, agrupados segun las categorias anteriormente definidas.

Figura 9

Departamentos de la provincia de Tucuman.
Evolucion de la tasa de mortalidad infantil. 2000- 2014
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Provincia de Tucuman. Departamentos tipo "C".
Evolucién de la tasa de mortalidad infantil. 2000-2014
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Fuente: Ministerio de la Salud de la Nacion. 2015

Finalmente, para terminar de ilustrar la desigual distribucién espacial

de la mortalidad infantil tucumana se elaboré el mapa 2, donde es posible
advertir, ademas de la desigualdad mencionada, el distinto recorrido que hizo
cada departamento en su TMI, resultado que se expone en la cartografia del
ano 2000y 2014, los cuales conforman el inicio y final del periodo de estudio.
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Mapa 2
Provincia de Tucuman. Distribucién espacial de la tasa de mortalidad infantil
en el afo 2000 y 2014.
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Conclusiones

A partir de lo observado, pudimos detectar y valorar los logros tucumanos en
materia de mortalidad infantil. Es claro que operé un descenso, mayusculo si se
lo compara con fines del siglo XIX, e importante si la comparacién se remonta
a mediados del siglo XX. Sin embargo, a pesar de la imagen optimista que
pueda generar este descenso, el margen de accion para la politica publica es
amplio en materia de salud infantil. Este conjunto de posibles acciones denota
la agenda politica pendiente aun, la cual puede observarse con nitidez tanto
en la elevada proporcion que aun representan las muertes reducibles como en
la disimil tendencia mostrada por algunos departamentos tucumanos, donde
fue posible observar aumento de la mortalidad infantil en los ultimos afnos
contrarrestando la tendencia nacional y provincial dominante. Cabe destacar



Mortalidad infantil en Tucuman (Argentina) CUADERNOS DEL CENDES
Brechas estadisticas y cambio secular ARO 39.N° 109
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2022

CARACAS-VENEZUELA

las denuncias respecto al cambio que habria operado en el registro de los
nacidos vivos y que habria ocasionado el «milagro tucumano» evidenciando
—por Unica vez en la historia— tasas de mortalidad infantil inferiores a la media
nacional.

Queda claro que la ruptura de la tendencia descendente observada en a
partir de 2006, la creciente sobremortalidad, la gran proporcién de muertes
reducibles y, fundamentalmente, el contexto de pobreza que caracteriza a la
poblacion nortefia en general y tucumana en particular, generan argumentos
que sostienen la afirmacion precedente. Finalmente, se observo, ademas,
gue el ambito sub-provincial presenta grandes asimetrias, lo cual implicaria
priorizar politicas territoriales especificas segun la caracteristica que asume
este problema en cada jurisdiccion.

Si bien es de antigua data el estudio de la mortalidad infantil tucumana
—pionero incluso si se lo compara con otras provincias argentinas— no ha sido
suficiente para colocarla en niveles éptimos. Por el contrario, sin desmerecer
el descenso general observado en la tasa, existen condiciones estructurales
que remiten fundamentalmente a las condiciones de vida de la poblacion
y las caracteristicas del sistema de salud, que se interponen como severos
obstaculos para tender a sus mayores descensos.

Una conjetura involucrada en este trabajo sostiene que uno de los mi-
tos mas difundidos en los distintos foros de opinién (especialmente en los
vinculados con parte de la dirigencia politica) sostiene, precisamente, que la
carencia explica la brecha. Son habituales los discursos en los que implicita
o explicitamente se explica que la pobreza de los recursos esclarece las
deficiencias no solo en ciudades sino en provincias o en paises. Sin embargo,
existen evidencias (mas conocidas, al parecer, en el dmbito académico que
en otras instancias) que definen la incongruencia del fatalismo que genera
ese mito. De un creciente numero de ejemplos hemos seleccionado un par
de casos latinoamericanos en los que se compara la mortalidad entre Chile
y Argentina, por un lado, y el de las areas azucareras de México, Cuba y
Argentina.

En el andlisis comparado que Trifird (2007) hiciera sobre la evolucién
de la mortalidad infantil de Chile y Argentina en los ultimos 50 afos (lapso
en el que la mortalidad chilena, que duplicaba a la argentina, pasé a ser la
mitad) sostiene que la aplicaciéon de una politica de Estado cuyo sustento
fue la continuidad en el tiempo, independientemente de la bandera politica
gue gobernaba el pais, fue la base del éxito; explica que ni un mayor nivel

17
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de saneamiento basico, tampoco el mejor acceso a los servicios de salud, la
aplicacion de avances en medicina o los programas de alta cobertura a través
de la organizacién de salud, principalmente del sector publico, hubieran
sido plenamente eficaces sin el claro apoyo de una dirigencia politica que
comprendié la importancia de la continuidad sin rupturas ni contramarchas.
Como es sabido, cualquiera de las estadisticas latinoamericanas que se tomen
en cuenta, reconocen gue en estos cincuenta afos la Argentina ha contado
con mayor capacidad econémica que Chile.

Por su parte, con respecto a los complejos azucareros de México, Cuba'y
Argentina, Bolsiy Ortiz de D’Arterio (2005) han indicado que debe advertirse
el notable efecto de la presencia de una clase dirigente comprometida con
los problemas de salud publica. Es importante el marcado contraste entre las
administraciones espafiola (1887-1898) y norteamericana en Cuba (1898-
1902), ambas con fuertes intereses econémicos y politicos en la isla. Se vio
que en Cienfuegos (como en casi todo el &mbito cubano) la aplicacién de una
ingenieria social compleja —que reemplazé a la organizada por Espafa— dio
resultados positivos en muy poco tiempo. Debido a ello, Cuba conformé un
caso de excepcion en Latinoameérica (Bolsi y Ortiz, 2005). Pero, mas alla de
ello, resulta evidente que las generaciones posteriores a estos trascendentes
anos iniciales supieron instalarse en esa tendencia, consolidar la tradicion
sanitarista y aun acrecentar la complejidad y eficiencia de la ingenieria
social y —en las Ultimas décadas— reducir los desniveles que persistian en el
territorio nacional. En este caso el alto grado de compromiso, a partir de la
ocupacién norteamericana, excedio el caracter ideolégico o politico de esas
administraciones de diverso signo. Se entiende que como resultado de tal
actitud el area que se seleccionara en Cuba, donde el Estado tiene carencias
presupuestarias mas graves que las de Argentina, cuenta con la mortalidad
infantil mas baja de las tres comarcas azucareras (Bolsi y Ortiz, 2005); no
obstante, los impactos en calidad de vida podrian trasladarse a otras esferas
del bienestar. Las de Argentina y México, en ese orden, tienen tasas que
bien podrian expresar una actitud de la clase dirigente —especialmente la de
México— con graves carencias en materia de compromiso social o de vision
politica de los problemas.

La importancia de la excusa de la «pobreza de recursos» se desdibuja en
estos casos. En oposicion, se perfila la decision politica y el compromiso de
la dirigencia como instrumentos de mayor peso que la despreocupacion o el
fatalismo que genera el mito.
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Resumen Abstract

Con el fin de comprender el grado de adaptacion- In order to understand the degree of adaptation-
aplicacion del Sistema de Produccién Japonés (SPJ), application of the Japanese Production System
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japonesas (Nissan) y norteamericanas (General in Japanese (Nissan) and North American (General
Motors) en tres paises en desarrollo: Egipto, México Motors) plants in three developing countries:
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empresas, se describen las caracteristicas generales interviews the overall features of the Japanese
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En la década de 1980 y parte de la de 1990, las diferencias percibidas y
reales entre el entorno sociocultural, institucional y econémico japonés, v el
de los paises que experimentaban una oleada de inversion extranjera directa
(IED) japonesa dieron lugar a una plétora de investigaciones académicas. El
objetivo principal era identificar los diferentes conjuntos de competencias
basicas transferidas a paises extranjeros por empresas japonesas competitivas.
Lo que finalmente surgié de algunos de los esfuerzos de investigaciéon mas
notables fue la necesidad de aplicar y adaptar las practicas empresariales de
estilo japonés a las condiciones de gestion de los paises de acogida (Kenny y
Florida, 1993; Abo, 1994, Itagaki, 1997; Babson, 1998, entre otros).

En términos practicos, tanto las empresas japonesas como otras em-
presas extranjeras que aplican y adaptan el sistema de produccién japonés
deben enfrentarse a las cuestiones pragmaticas de cémo pueden aplicarse
con éxito, sin problemas y con rapidez estas practicas de gestion. Desde
finales del siglo XX, el Sistema de Produccién Japonés (SPJ de ahora en
adelante) se considera una de las mejores y mas eficaces politicas de gestién
de las organizaciones (Womack et al., 1990; Abo, 1994; Kenny y Florida,
1993; Boyer, Charron, Jurgens y Tolliday, 1998; Oliver y Wilkinson, 1988;
Kumon y Abo, 2004). Sin embargo, al mismo tiempo, se ha hecho cada
vez mas evidente que la introduccion de un alto grado de practicas japo-
nesas no significa, necesariamente, una mayor ventaja competitiva en los
mercados locales, como en los casos de China e India (Abo, 2007, 2010;
Kawamura, 2011; Yamazaki, Wooseok y Abo, 2013). La investigaciéon sobre
esta cuestion sigue en curso. Como ha sido sefialado, en nuestro caso en
particular, nuestra intencién es comparar la introduccion del SPJ en plantas
japonesas y estadounidenses instaladas en tres pafses en desarrollo, con el fin
de comprender su grado de adaptacién-aplicacion.

En primer lugar, se expondran las caracteristicas generales del sistema de
gestion y produccién japonés puesto en practica en la industria automovilistica
de Africa y México, a partir de las entrevistas a empresas realizadas por el
Grupo de Estudio de Empresas Multinacionales Japonesas (Jmnesg), del
que los autores somos miembros. A continuacion, se centrara la atencién
en Nissan y GM en las tres regiones en desarrollo. Las principales preguntas
son las siguientes ;Cdmo son las configuraciones (hibridas) del sistema de
produccion japonés en las plantas locales de Nissan y GM, respectivamente?
¢ Como se ha trasladado el sistema de produccién japonés al estilo de Nissan
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a sus plantas locales en Egipto, México y Sudafrica? ;En qué medida los
hibridos facilitan una ventaja competitiva en los mercados locales? ; Cémo ha
introducido o adaptado General Motors los sistemas de produccién japoneses
(como el «sistema de produccién ajustada») al sistema de produccién estado-
unidense al estilo de GM en sus respectivas plantas locales? Por ultimo, se
estudiara como y en qué medida el sistema de produccion japonés puede ser
eficaz para proporcionar una ventaja competitiva para la «zona de volumen»
0 «BoP» de los mercados automovilisticos de los paises en desarrollo, con
referencia especifica a China.

Introduccién

Durante mas de tres décadas, la investigacion y los debates han analizado la
posibilidad de transferir el sistema de produccién y gestion japonés fuera de
Japén. Lo que comenzé como un animado debate en torno a la existencia
del mejor camino entre el SPJ y el taylorismo-fordismo dio lugar a amplias
discusiones que contintan en la actualidad, aungue con diferentes matices.
Sin duda, el SPJ ha demostrado su superioridad en términos de calidad,
organizacion y competitividad en relacion con el sistema tradicional esta-
dounidense. Sin embargo, la variedad de sistemas de producciéon japoneses
encontrados en diferentes regiones del mundo, sectores industriales y
empresas, demuestra que el modelo no se adapta por igual en todas las
regiones y organizaciones del mundo (Abo, 1994, 2007).

Ante esta variedad constatada en diversos estudios (por ejemplo,
Tolliday, Boyer, Charron y Jirgens, 1997), algunos autores han cuestionado
la existencia de modelos de producciéon emergentes y la naturaleza de las
condiciones socioeconémicas que los acogen. A principios del milenio, un
programa de investigacién a largo plazo (Gerpisa)' mostré resultados signifi-
cativos al analizar la industria automovilistica mundial. Demostré que son
posibles varios modelos de éxito, dos de ellos japoneses (Honda y Toyota)
(Boyer y Freyssenet, 2000).

La investigacion detallada muestra que el proceso de transferencia y
adaptacion del sistema japonés lleva tiempo y depende del contexto. Las
cuestiones centrales son por qué algunos aspectos del sistema de produccion
japonés se aplican y adaptan mejor que otros, y en qué circunstancias algunos

! Gerpisa: Grupo permanente para el estudio de la industria automotriz y sus trabajadores. https:/gerpisa.org
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aspectos pueden prevalecer mientras otros no. Mas concretamente, es nece-
sario conocer los requisitos minimos necesarios para el funcionamiento del
modelo en cuanto a su potencial y capacidad.

Las regiones industrializadas mas avanzadas, como Europa Occidental y
Estados Unidos, han logrado una mayor transferibilidad del SPJ. En el caso de
Sudéfrica, se ha comprobado que, por un lado, estd menos influenciada por
la IED japonesa y por otro, cuenta con cierta experiencia industrial proceden-
te, principalmente, de las exportaciones. Como se sefialé desde un inicio, este
caso de estudio se centra en la adaptacion e implementacion de un programa
de gerencia y produccion para dos fabricantes de automéviles: Nissan y GM
en tres paises: Sudafrica, México y Egipto.

Antecedentes del caso de estudio: Nissan y General Motors

El nombre de Nissan se usé por primera vez en 1928, como una abreviatura
del nombre de la compafiia holding Nippon Sangyo, que significa «Industria
Japonesa». Nippon Sangyo y Nissan no fabricaron automaviles en sus inicios,
sino que estuvieron involucrados en fundiciones y piezas de automoviles. En
1933, Nissan adquirié parte de DAT y la fusiond con la division automotriz de
Tobata Casting, y asi formé Nissan Motor Co. Ltd. en 1934. Por ello, durante
muchos afios, Nissan comercializé sus vehiculos bajo la marca Datsun.

El 29 de enero de 2011, en el Foro Econémico Mundial de Davos, se
anuncié que Nissan Motor Co. Ltd. habia sido incluida en el «Global 100
Most Sustainable Corporations in the World», ocupando el puesto 82. En
2016, Nissan vendia mas de 3.388.000 automoviles al afio en todo el mundo,
tenia una participacion del 5,5 por ciento en el mercado automotriz, seguia
siendo el cuarto mayor fabricante de automéviles y empleaba a unos 158.711
trabajadores. Producia automoviles en Asia (Japon, China, India, Tailandia,
Indonesia, Malasia, Pakistan y Filipinas), Europa (Reino Unido, Espafia y
Rusia), América (EUA, México y Brasil), Africa (Sudafrica) y el Medio Oriente
(Marruecos, Egipto e Iran).

Nissan también se estaba posicionando en la préxima ola de paises
emergentes, como Indonesia. El gasto del consumidor todavia reflejaba una
confianza inestable en la mayoria de los mercados occidentales, asi como en
Japon, especialmente después del terremoto (Informe Anual, 2010).

Una de las fortalezas de Nissan como son los autos compactos y de
bajo consumo de combustible, impulsé un aumento en las ventas en China,
Estados Unidos y Japdn. La compania reacciond con particular rapidez en
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estos tres paises, proporcionando la serie Nissan Eco. Finalmente, los LCV
(vehiculos comerciales ligeros) son uno de sus productos centrales. En 2002,
vendieron 163.000 unidades; en 2010 mas de 700.000, proyectando en
2016 mas de un milléon de unidades.

Por su parte, General Motors (GM) es una compafia automotriz
estadounidense fundada por William Durant en 1908 en Detroit. Durant
ya tenfa una amplia experiencia en la fabricacion de vehiculos tirados por
caballos, pero a principios del siglo XX comenzé a trabajar en la fabricacion de
automoviles. GM en 2016 fabricaba autos de reconocidas marcas: Chevrolet,
GMC, Buick, Cadillac, Opel, Daewoo, Hummer, Oldsmobile, Pontiac, Saab,
Saturn y Holden, entre otros. Sus mercados de consumo mas importantes
siguen siendo Estados Unidos, Reino Unido, Canada, Rusia y Alemania.

Con el propésito de superar la crisis econémica, GM se centré en la
venta de automoviles en el extranjero, especialmente en China, donde tenia
aproximadamente el 15 por ciento de la cuota de mercado. Seguia siendo
una de las 50 empresas mas rentables en el ranking Fortune 500, a pesar
de una disminucion de las ganancias, en 2012, del 32 por ciento respecto
a 2011. En 2013, se ubico en el séptimo lugar en la clasificacion de las 500
principales multinacionales segin CNN Expansion y se colocd en primer lugar
dentro de la industria automotriz con un ingreso de 152.300 millones de
dolares (CNN, 2014).

Antecedentes de las plantas de fabricacion

Nissan Sudafrica

La planta de Rosslyn? se establecié como una planta de ensamblaje en Pretoria,
Sudéfrica, en 1959. En 1963, producia 65 unidades por mes. En 2000,
Nissan Sudafrica (Nissan SA) pasé a ser totalmente poseida por la empresa
holding Nissan Motors Company Limited. En 2009 la planta producia 40.000
unidadesy en 2010 la produccion era casi a plena capacidad, 44.000 unidades
(capacidad de 50.000). La produccién esperada de la compafia era de 50.000
unidades para 2014. Rosslyn es una de las plantas més productivas de Africa,
segun datos de Jmnesg, después de Toyota (120.000) y VW (122.000). La
compafia tenfa una importante variedad de produccién de 8 modelos: Tida-
Hatchback, Tida Sedan, NP2000, NO3000 Range, Livina Grand, Livina X-Gear

2 Se llevé a cabo una exhaustiva visita a la planta de Nissan South Africa Rosslyn en septiembre de 2010.
La Jmnesg entrevisto a seis altos directivos.
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y Renault Sendero. Esto se redujo a dos modelos en 2011 (Micra, por ejemplo,
se exportaria al mercado indio desde el Reino Unido en lugar de Sudéfrica).

Complete Knock Down (CKD), segun Frederic et al. (2010), es el kit
completo necesario para construir un vehiculo de motor. Es una practica
comun en la industria automotriz y los fabricantes de autobuses y vehiculos
ferroviarios venden «kits de ensamblaje» a sus filiales extranjeras para evitar
altos impuestos de importacion u obtener beneficios fiscales, al proporcionar
empleos de fabricacién locales. Las plantas de ensamblaje de los kits son
mas baratas de mantener, porgue casi no se utilizan equipos de robética mo-
dernos, y la fuerza laboral suele ser méas barata en comparacién con el pais de
origen. Esto las hace ideales para la produccion de bajo volumen. Este modelo
permite a las empresas en mercados en desarrollo adquirir experiencia en una
industria en particular.

La planta de Nissan SA esta orientada principalmente al mercado
doméstico, aunque tiene una importante participacion de exportacion (18,9
por ciento). Con la excepcion de VW (61 por ciento) y Toyota (53 por ciento),
el patrén comun en Sudéafrica, asi como en Egipto, Kenia y Zimbabue, es
una proporcion baja de las exportaciones. La cuota de mercado nacional de
la empresa fue inferior al 9 por ciento (2009-2010) ya que, segun uno de
los directivos entrevistados, el mercado sudafricano es un «mercado muy
orientado a Europa y al gusto europeo». Los mercados de exportacion para
Nissan se encuentran esencialmente en el Africa subsahariana. A pesar de su
bajo nivel de exportaciones, las certificaciones ISO para la planta de Rosslyn
son importantes y obtuvo la ISO 9002 en 1995, la ISO 14001 en 1998 y la
ISO 18000 en 2006.

Segun la informacion de la empresa, en julio de 2010 Nissan SA emplea-
baa1.911 personas(1.337 de forma directay 574 de forma indirecta), con una
proporcion de expatriados del 0,6 por ciento. La mayoria de los empleados,
el 69 por ciento, estan contratados por horas, mientras que el 31 por ciento
son asalariados. El 89 por ciento de la plantilla son hombres, con una edad
media de 44 anos. La planta funciona 234 dias al afio, con un solo turno, y
los operarios trabajan 8,5 horas al dia (incluyendo las paradas programadas)
y 7,4 horas al dia excluyendo las paradas programadas. La rotaciéon anual del
personal en 2009 fue del 19 por ciento y la tasa de absentismo del 4,5 por
ciento.

El cuadro 1 describe la aplicacion del SPJ en la planta de Nissan SA en
Rosslyn. En primer lugar, en relacion con el modelo de aplicacion-adaptacion
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del SPJ, se observd que los sistemas humanos, como la organizacion y admi-
nistracion del trabajo, la adquisicién de suministros y la conciencia de grupo,
muestran puntuaciones relativamente altas para los criterios del modelo
SPJ. En segundo lugar, las relaciones laborales y las relaciones entre matriz y
filial muestran puntuaciones muy bajas (cuadro 1). Por ultimo, en términos
generales, la puntuacidon media de la evaluacion global estd por encima de
la media y la mayorfa de los elementos centrales del modelo SPJ parecen
estar bien adoptados en términos de un programa global de produccion que
Nissan esta desarrollando en Sudafrica.

Nissan Aguascalientes

En 2016, Nissan tenia dos plantas en Aguascalientes. La primera se inauguré
en 1982 y la segunda en 2013. Ambas estan enfocadas en la fabricacion,
venta y distribucién de vehiculos para los mercados de ultramar (Autobild,
2013). A pesar de estar en el centro del pais, donde décadas antes las primeras
empresas automotrices de México habian trasladado sus operaciones bajo el
modelo del fordismo, el complejo de Aguascalientes fue vanguardista desde
su inicio y se desarroll6 bajo el SPJ. Desde 1982 cuenta con nuevas tecnologias
y sistemas de produccion flexibles (Vieyra, 2000).

Nissan Aguascalientes tiene una capacidad de produccion de 500 mil
autos (se produce un auto cada 38 segundos) (De la Rosa, 2013); el 90 por
ciento de la producciéon se destina al mercado de exportacion con Estados
Unidos (Lopez, 2013).

La planta de Nissan cuenta con tecnologia de punta; es una de las mas
modernas de América Latina. Cuenta con 190 robots y una prensa XL que es
una de las mas grandes y rapidas del mundo (72 por ciento del proceso esta
automatizado) (Nissan News, 2013).

En cuanto al empleo, Nissan ha fomentado a los trabajadores capaces
de tomar decisiones y realizar tareas con cierta autonomia. Se organizan en
grupos de trabajo dirigidos por un lider, donde todos los miembros aprenden el
proceso de produccion de su drea. El operador puede gestionar las actividades
del equipo, ajustar las horas de trabajo y los periodos de descanso, resolver
problemas, introducir mejoras e incluso rotar a otras areas (Vieyra, 2000).

Los principales proveedores son de origen japonés y también se
encuentran en Aguascalientes. Entre estos proveedores se encuentran: Kantus,
Industria de Asiento Superior, Senoh Industrial, Nabco, Yorozu, Yamakawa
Manufacturing, Nicometal, A.T.C., Sistemas y Arneses K&S (Vieyra, 2000).
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Cuadro 1

Jorge Carrillo
Tetsuo Abo (1)

Puntos principales de 24 conceptos del Sistema Japonés de Produccion (SJP)

Plantas de Nissan

Nissan SA Planta
Rosslyn (2010)

Nissan Egipto (2009)

Nissan México
Aguascalientes (2010)

1. Clasifica-
cacion del
trabajo y del
Sistema de
Produccién

Segun la empresa, el
SPJ se utiliza al 100%,
pero también se ha
adoptado el estilo de
trabajo europeo.

Grado de trabajo: igual
que en el Japdn, pero
estilo de division del
trabajo mas transparente.

Cuenta con 2 plantas en
Aguascalientes. Ambas enfo-
cadas a la venta, fabricacion y
distribucion para la expor-
tacion. Desde sus inicios ha
sido una empresa lider que
opera bajo el modelo flexible.

2. Habili-
dades multi-
funcionales

La tasa de pago se
rige por la negociacion
nacional, basada en el
nivel de cualificacion,
segun el sindicato.

Enfasis en estos
aspectos, pero estilo de
division del trabajo mas
transparente.

(No se menciona)

Objetivo: dos procesos por
trabajador.

- El sindicato esta implicado en
este asunto.

3. Educa-
ciony
entrena-
miento

Formacion anual y for-
macion en competen-
cias multiples, exigidas
por ley.

Algunos directivos
tienen formacion en
Japén y Reino Unido.

No muy dispuestos.

-Sin Actividades de gru-
pos pequefos, ni circulos
de calidad.

-Sin promocién interna a
mantenimiento

Los operarios: encargados de
formar al nuevo personal. El
sistema de formacion de Nis-
san tiene una duracion de seis
meses donde se pueden pre-
sentar iniciativas de mejora de
la planta, con oportunidad de
incorporarse a otras tareas e
incluso participar en programas
de movilidad.

4. Sistema
salarial

I. Organizacion y Administracion del Trabajo

Sistema salarial y
salarios basicamente
los mismos en toda la
industria del automaovil
en Sudafrica. Carrera
horaria demarcada: de
1 hasta nivel 7.

Evaluacion individual.
No hay sistema salarial
basado en la antiguedad.

Hay problemas en esta planta
ya que las maquiladoras de
autos en México pagan hasta
un 10% menos que en otras
empresas. La mano de obra
barata ha hecho que se invierta
mas en esta region.

5. Promo-
cion

Se tiene en cuenta el
nivel de formacién y la
experiencia (por ley)
Supervisores: diploma
técnico o especialista.

Limite superior del
trabajador a capataz,

y a director general si

es inglés. Evaluacion indi-
vidual + experiencia.

Aplica la «Escuela Nissan: pro-
grama de formacion continua
y un curso de induccion para el
nuevo personal de seis meses
de duracion.

6. Supervi-
sor de
primera
linea

Operarios: pueden
ascender a jefe de
equipo.

Supervisores: pueden
realizar casi todas las
tareas (a veces 20
articulos).

Roles limitados por la
division del trabajo.
Evaluacion individual
(limitada) solo recursos
humanos.

Se caracteriza por ser una
planta vanguardista que
trabaja bajo un modelo de pro-
duccion flexible. Siempre busca
la manera de implementar
sistemas mas eficientes.
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Nissan SA Planta
Rosslyn (2010)

Nissan Egipto
(2009)

Nissan México
Aguascaliente (2010)

II. Control de la produccion

7. Equipa-
miento

Lineas de montaje
muy tradicionales y
manuales; 2 robots en
el taller de carroceria.
Incluye 30 méquinas
de prensa en buen
estado (modernas).

Linea de montaje simple
via «Completly Know
Down».

-Tiempo de ciclo: muy
lento de 20 minutos.
-Manejo intensivo de la
mano de obra, incluso en
soldadura, pintura.

Cuenta con 190 robots y una
prensa XL que es una de las
mayores y mas rapidas del
mundo, y tiene un proceso
de automatizacion del 72%.
Cuenta con nueve lineas de
prensas en el proceso de
estampacion.

8. Control
de calidad

Basado en el método
de produccion de
Nissan: los traba-
jadores tienen la
autoridad de parar las
lineas.

Tabla de registro de
circulos de calidad

-Por dia, por mes
-Capataz

No hay control total de
la calidad

Sistema de evaluacion de
calidad en Nissan
-Cercano al de Japon

Cada mesa de produccién
cuenta con ordenadores CED/
CAM que permiten realizar el
trabajo con mayor produc-
tividad y, al mismo tiempo,

se controla la calidad del
producto para que se realice
bajo el «Just in time».

9. Manteni-
miento

Mantenimiento pre-
ventivo basado en el
método de Nissan.

Personal de manteni-
miento:

-Externo.

-Especialistas enviados a
Japén con formacion de
mecanico + electricista.

Se pretende que los operarios
sean autosuficientes para
resolver problemas en la linea
de produccion. El sistema
flexible y la tecnologia utilizada
ayudan a conseguir una cali-
dad precisa.

10. Geren-
cia de
operaciones

Los manuales de
trabajo y manteni-
miento provienen de
Nissan-Japén.

12 unidades en una
paleta.

-Produccion de lotes
-Lote mixto de 11 modelos
-Cambio de configuracion
para cada plataforma:
Sunny, pick-up, Sport Uti-
lity Vehicle, etc. Equipo
Kaizen (mejoramiento
continuo). Theory of
Constraints + Lean + Six
Sigma + promocion de
los trabajadores.

El modelo Sentra se fabrica
principalmente para los Es-
tados Unidos, su principal
mercado. EI 100 % de la pro-
duccion se destina al mercado
de la exportacion. Existe una
articulacion entre proveedores,
montaje y mercado.

II. Adquisiciones

11. Conte-
nido local

Algunas son alianzas
Renault-Nissan. Un
proveedor externo
opera «en casa»:
Logistic-Schnellecke
(alemana). Implantan
el sistema Kanban
dentro de la planta de
Nissan

L/C45%

-El mas bajo de la
normativa 40%

-25% de proveedores
locales + 15% de mon-
taje local

Produce automoviles para su
exportacion a 30 paises del
continente americano. Fabrica
aproximadamente medio millon
de vehiculos al afio, es decir,

se produce un auto cada 38
segundos. Fabrican 4 modelos
diferentes de vehiculos
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Nissan SA Planta
Rosslyn (2010)

Nissan Egipto
(2009)

Nissan México
Aguascaliente (2010)

12. Proee-
dores

61% de compras
anuales en Europa,
el 28% en Japon y el
11% en EE.UU.

Proveedores locales
-27 empresas (no
japoneses)

-mas de 500 articulos
Ratio de rechazo de
piezas locales 100-200
ppm. Japon solamente

Kantus Mexicana, Industria
de Asiento Superior, Senoh
Industrial de México, Nabco
Mexicana, Yorozu Mexicana,
Yamakawa Manufacturing de
México, Nicometal Mexicana,
A.T.C. Mexicana, Sistemas y
Arneses K&S de México.

13. Método
de adqui-
sicién

Ill. Adquisiciones

Acuerdos sobre inven-
tarios y asistencia tec-
nolégica. La mayoria
de las relaciones con
proveedores globales.
De los 55 acuerdos
con proveedores: el
42% proceden de
empresas situadas

en Japon, el 53% en
Europa y el 5% en
EE.UU.

25% de las partes
proceden de proveedores
locales

La tasa de rechazo de los
proveedores locales se
ha mejorado gracias a las
actividades de apoyo
2006: 7%

2009: 100-200 ppm.

Hasta el afio 2000 los pro-
veedores mas importantes de
la empresa eran japoneses, por
lo que la articulacion con la
region era minima.

14. Activi-
dades de
grupos
pequefios

Formacion de trabajo
en equipo (sistema
de multi habilidades)
hasta el nivel 4 para
los operarios.
Circulos de control
de calidad, circulos
Kaizen semanales
dirigidos por los
supervisores.

No autonomia de
supervisores ni Circulos
de Calidad

-Nivel educativo bajo
-Transporte en autobus
de la empresa.

El trabajo en equipo flexible,
involucra a todos los
operadores en las tareas de
grupo. Busca crear opera-
dores auténomos, capaces de
gestionar su propia actividad,
presupuesto y periodos de
descanso.

15. Inter-
cambio de
informacion

IV. Conciencia de grupo

Sindicato, personas
blancas/negras y hom-
bres/mujeres, discapa-
cidad. Programa muy
fuerte para prevenir el
VIH/SIDA y otras enfer-
medades cronicas. La
comunicacion es un
reto:Sudafrica tiene 11
lenguas oficiales.

Intercambio de infor-
macion principalmente
entre el personal.
Periddico de la empresa
-Cada 3 meses en las
paredes, etc.

-Al principio del afio
retrospeccion /perspec-
tiva.

El modelo de flexibilidad se
realiza de manera informal
entre los operarios, los mandos
intermedios y la direccion.
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Nissan SA
Planta Rosslyn (2010)

Nissan Egipto
(2009)

Nissan México
Aguascaliente (2010)

IV. Conciencia de grupo

16. Sen-
tido de la
unidad

Promueve el bienestar del
empleado y su inversion
social (educacion). Todos
utilizan un uniforme similar.
Hay eventos sociales y
deportivos (Liga de voleibol
y futbol, golf, club de
atletismo, coro). Y un pro-
grama de asistencia a los
empleados para problemas
y necesidades especiales.

Seguro médico.
Uniforme, comidas, auto-
bus: todo gratis.

A través de los grupos de
trabajo, la comunicacion
fluye entre todos los
miembros de la empresa;
se adoptan practicas
flexibles tanto en la pro-
duccién como en las
formas de trabajo.

V. Relaciones laborales

17. Politica
de recluta-
miento

Seleccidn de una mano de
obra homogénea.

Una buena ubicacién local
en un barrio industrial
cerca de la Piramide.

Ofrece empleo en
diferentes dreas a través
de su pagina web. Cuenta
con empleos nacionales

e internacionales. Los
requisitos para trabajar en
Nissan México incluyen
tanto ciertas solicitudes,
como entrevistas que de-
finen habilidades para el
proceso de capacitacion.

18. Estabi-
lidad
laboral

El convenio laboral

evita los despidos, pero la
empresa puede emplear a
personas con contratos de
corta duracion.

jCasi cero!
Especialmente en los
dltimos 2-3 afios

(No se menciona)
Relacion de separacion
relativamente mas alta
-Vehiculos: 22.7%
-Unidades (componen-
tes): 10,6%.Media local:
10% o0 mas.

19. Sindi-
cato

Representacion sindical:
72% (1.053) del total de
empleados. Los sindicatos
en Sudafrica son extrema-
damente fuertes.

Planta no sindicalizada
-Sin accion, incluso de
acuerdo con la normativa
(en caso de mas de 100
empleados)

A veces los individuos se
embarcan en huelgas de
hambre.

No hay sindicatos

20. Siste-
ma de
reclama-
ciones

Permitido y regulado por
la ley.

A través de los TL
-No muy a menudo.

Existe un sistema de
«puertas abiertas» para
que los empleados expre-
sen sus preocupaciones
y quejas.
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Rosslyn (2010)

Nissan Egipto
(2009)

Nissan México
Aguascaliente (2010)

21. Ratio
de expa-
triados

japoneses

11 japoneses represen-
tan 0,6% del total de
empleados

5- 6 japoneses expatria-
dos. Alrededor del 1% del
total de empleados

42 japoneses, pero
muchos trabajando para
la introduccion del mod-
elo «New Sentra» (0,8%
por 5.000 empleados)

22. Dele-
gacion de
autoridad

VI. Relaciones Matriz-Subsidiaria

La empresa elabora planes
para su aprobacion por la
empresa matriz.

El director de finanzas

y contabilidad (director
estratégico) es japonés.

Como planta de CKD, los
proyectos importantes son
decididos basicamente por
la sede central de Japon.
-A veces, el «programa de
mejora de nivel, desde

el lado local: apoyo a los
proveedores, orientacion
a la exportacion (todavia
no), uso de la herramienta
de mejora KAIZEN, etc.
desde 2004.

Director de planta, jefes
de area, mandos interme-
dios (ingenieros, recursos
humanos, administracion,
etc.) operarios.

23.Posi-

ciones ger-
enciales de
los locales

El presidente y la mayoria
de los puestos importantes
estan ocupados por
sudafricanos. El principal
director de fabricacion es
ahora un sudafricano. El
23% de los altos directivos
son japoneses.

Principales puestos de
direccién ocupados por
directivos de Japon.

El vicepresidente de
Nissan México y el
director de Nissan
Aguascalientes son de
origen mexicano. Aunque
muchos empresarios
japoneses se instalan en
la ciudad como «visitan-
tes temporales».

24. Dona-
ciones,
actividades
de volun-
tariado

VII. Relaciones con la comunidad

Programa de divulgacion
comunitaria para la
prevencion del VIH/SIDA
y otras enfermedades
cronicas.

Practicas de estudiantes
(practicas no remunera-
das). Programa de
formacion de estudiantes/
comunidades de alumnos,
y universidad.

No se menciona

Se instalé un sistema de
energia edlica que evita
la emisién de 50.800 de

t de CO2 en colaboracion
con la empresa ENEL,
proveedora de energia
renovable. Se hacen cam-
pafias de donacion para
ayudar a las comunidades
que sufren desastres na-
turales. Se llevan a cabo
campafias de reciclaje
cuya recaudacion se en-
trega a escuelas primarias
publicas. Desde 1992
Nissan Mexicana adopt6
el «Programa Verde
México» en su planta.

Fuente: elaboracién de los autores.
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Casos de la General Motor

General Motors Sudafrica

General Motors Sudéafrica (GMS) tiene su sede en Puerto Elizabeth. En
Sudafrica se ensamblany fabrican vehiculos desde 1924, y en 1995 el gobierno
lanzé un programa para desarrollar la industria del automovil ofreciendo
importantes incentivos a la exportacion y estimulos a los fabricantes de vehi-
culos (Embajada de Sudéfrica, 2004).

En 2004, GMS firmdé un contrato por valor de 2.570 millones de délares
para la fabricacion de 10.000 todoterreno. La planta funciona bajo el modelo
SPJ. Se mantienen grupos de trabajo formados por entre seis y diez personas
dirigidas por un lider, que es promovido por el mismo equipo. Los salarios
dependen de la actividad de los operarios y, sobre todo, de su cualificacion
y competencias. Los trabajadores son contratados inicialmente de forma
temporal y se les hace un contrato indefinido al cabo de un afo.

Los proveedores de GMS son principalmente de origen africano (30 por
ciento) y, en menor medida, asiatico y europeo, con algunos proveedores esta-
dounidenses. El equipo directivo estd formado por 14 vicepresidentes, dos de
los cuales proceden de Kenia, uno de la India y el resto son sudafricanos.

General Motors Egipto (GME)
GM se instalé en Egipto en 1983 bajo el nombre de Misr Car Company con
una inversion de 300 millones de dolares para fabricar Opels. La empresa
encontré una buena acogida en el pais, ya que llegé en un momento dificil
provocado principalmente por la caida de los precios del petréleo.

En 1996 GME ya habia producido 100.000 vehiculos y en ese afio obtuvo
el primer puesto a nivel mundial en la produccién del modelo Opel. En 1998,
la calidad de Opel aumenté un 22,5 por ciento con respecto al afio anterior
y el Opel Vectra se convirtidé en el mejor vehiculo ensamblado en el pais. En
2001, el grupo firmd un acuerdo con el proveedor a largo plazo Mansour
Automotive Company que establecié una relacién para la distribucion, la
venta y el servicio de los productos GM en Egipto (Automotive Portal, 2011).

Posteriormernte, en agosto de 2013, la empresa se vio obligada a
suspender sus actividades durante varios dias como consecuencia de la ola de
violencia que siguié a la represion policial y del ejército en El Cairo contra los
seguidores del derrocado presidente islamista Mohamed Morsi. Los disturbios
causaron al menos 525 muertos (El Comercio, 2013).
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General Motors México, Silao, Guanajuato

GM tiene presencia en México desde hace mas de setenta anos. La primera
planta se abrié en la Ciudad de México en 1936. En la década de los setenta,
debido a los problemas ambientales y de urbanizacién, y con el fin de mo-
dernizar, ampliar las instalaciones y dirigirse a los mercados de ultramar, se
construyeron nuevos complejos (Lara y Garcia, 1998) en: Toluca, Estado de
México (1964), Ramos Arizpe, Coahuila (1982), Silao, Guanajuato (1994) y
Villa de Reyes, San Luis Potosi (2008) (GM México, 2014).

El complejo GM Silao-Guanajuato (GMM) fue inaugurado en 1995
y actualmente consta de cuatro plantas donde se realiza el ensamble, la
fabricacién de motores, el estampado y las transmisiones (GM México, 2014).
GM Silao empleaba en 2016 aproximadamente a 4.000 personas y adopté el
modelo de produccién ajustada (Lean production) bajo el esquema de New
United Motor Manufacturing (Nummi), desarrollado en la década de 1980
por Toyota y GM. GMM incorpora a 13 proveedores de autopartes y logistica.

A pesar de su éxito en México, en 2008 la empresa experimentd una
crisis financiera con la quiebra de GM a nivel mundial como consecuencia
de la saturaciéon de los mercados maduros, los cambios en los gustos de los
consumidores, los niveles de inversién en tecnologia y la intensidad de la
competencia en el mercado automotriz internacional, entre otras cosas (Mar-
tinez, Garcia, Murguia, 2009). Tras la crisis, la multinacional se reestructuré y
experimentd un nuevo comienzo.

El cuadro 2, a continuacion, describe la aplicacion del SPJ en las plantas
de GM de Sudéfrica, Egipto y México.
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Puntos principales de 24 conceptos del Sistema Japonés de Produccion (SJP).
Plantas de General Motors

General Motors SA General Motors General Motor México
(2011) Egipto (2009) Silao (2010)
1. Clasifica- | Estructura: escala de Aunque el sistema de Modelo japonés: Estrutura
cacion del | trabajo nacional produccion es de estilo horizontal —jefes de &rea—
trabajoy del | -Hora 6-7. japonés y eficiente, no lideres de linea y operarios
Sistema de es muy flexible ya que (trabajan en equipos de 10 a
Produccion el trabajo se divide por 12 personas).
operarios. Asociacidn con
Isuzu (20%).

2. Habili- | Organizacién multidis- | Influencias del modelo Alta flexibilidad basada en
dades multi- | ciplinar, desde el nivel | Isuzu. sistemas y técnicas japone-
funcionales | 1 al 4. La flexibilidad | -No hay rotacion, sas. Todos los miembros

es alta para las activi- | ni traslado para los del equipo participan en el
2 dades del taller. operarios. proceso y las tareas se rotan.
= La division del trabajo
= de los operarios esta
K determinada de forma
< rigida.
2
g
2 3. Educacion | Apunta a desarro- Técnicos enviados desde | Cursos: equipo de trabajo,
E yentrena- | llar una organizacion | Japony Corea imparten | productividad y funciona-
S miento del trabajo flexible y los conocimientos. miento de equipos autodi-
< i o
> eficaz. rigidos. o
5 Convenios con instituciones
S educativas.
S Cursos de inglés y excel
§ online.
S
- 4. Sistema | Tasa de pago por Relacionado con la eva- | La productividad esta
salarial negociacion nacional, | luacion del rendimiento | relacionada con el rendi-
basada en la habi- individual. dimiento y la eficacia de los
lidad. equipos de trabajo. Se anima
a los trabajadores a reducir
los costes de la empresa.
5. Promocion | Basado en las compe- | Basado en la carrera Formacion continua
tencias certificadas por | académica y la evalua- -Conocimiento en los
Merseta /Camara. cion del rendimiento procesos productivos
individual. -Cualquier miembro del
equipo tiene la oportunidad
de ser el lider.
6. Supervisor | Promocién interna de | Entrenamiento del Los lideres comienzan
de primera | lider de equipo a lider | supervisor de linea. como operarios y deben ser
linea de grupo. capaces de sustituir a cual-
quier trabajador de la linea.
Suelen ser responsables de
entre 10y 12 trabajadores.
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General Motors SA | General Motors Egipto General Motors
(2011) (2009) México Silao (2010)
7. Equipa- | Ocho robots. Muy alta adquisicion de Robots electronicos y de
miento Introduccién de una equipos y piezas locales. soldadura y maquinas de
nueva linea para la nueva pintura.
camioneta Isuzu-CKD de
Tailandia
8. Control Responde a las normas Control de calidad orien- | Actividades de control de
de calidad | mundiales y a la mejora | tado a los resultados. calidad.
continua de la calidad. -El nivel de defectos es Maquinaria - supervisa
:E muy bajo. diariamente el alcance.
§ 9. Manteni- | Promovido —interna- La gestion del manteni- Algunos operarios pueden
B | miento mente— programa espe- | miento es superior a la de | resolver problemas en la
s cial de formacion. las fabricas de automoviles | linea de produccion.
= -formacion por parte de | japonesas.
3 los lideres de Japon
g -Colegios técnicos
s externos, etc.
:’. 10. Geren- | Primera ejecucion en la Fabricé cinco modelos en | Plan de trabajo estable-
— |cade linea de montaje. colaboracién con Isuzu: cido por Nummi.
operaciones | Menos del 50% Japon Opel, Isuzu, Daewoo. 13 proveedores de la
(Isuzu) 80-90%. [ndice Plantas de montaje y region.
de automatizacion en el | pintura Los objetivos de produc-
montaje La gerencia es mayorita- cion del complejo de
-40% (Japon 60%). Alta | riamente local. Silao son
tecnologia en el montaje. -Exportacion -80 %
Nivelacion de la produc- -20 % para el suministro
cién por combinacién de nacional.
modelos.
11. Conte- | Contenido local: menos | No hay proveedores de Entre los mercados mas
nido local del 30%. partes de motor. importantes para GM -
Muy pocos componentes Estados Unidos, Reino
de Sudéfrica. Unido, Canad4, Rusia y
2 Alemania.
& | 12. Provee- | Muy pocos proveedores | Numerosos proveedores Algunos proveedores:
:g dores de EE.UU., la mayoria locales para las distintas Seglo, Arela, Lear, Aventec,
'S son de Sud Africa, Europa | piezas, Flex N Gate, Irausa,
S y Asia. Las transmisio- -excepcion hecha de los Antolin, Hirotec.
j nes de los motores se motores.
= importan de Japon, los -«accesible» en términos
Chevrolet Spark de Corea | de adaptacion local.
y los componentes de
Isuzu de Tailandia.
13. Método | Compras y adquisiciones | La puntuacion de la No se menciona
de adqui- globales adquisicién de piezas del
sicion Grupo lll es inferior a la de
las plantas japonesas.
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General Motors SA
(2011)

General Motors Egipto
(2009)

General Motors
México Silao (2010)

IV. Conciencia de grupo

14. Activi-
dades de
grupos
pequefios

Reuniones de equipo
diarias de 10 minutos al
comienzo de los turnos.
Multiples reuniones sobre
la calidad.

Trabajo en grupos de 6
operadores con un lider.

Equipos de 10 a 12 per-
sonas y un lider. Rotacion
de tareas.

15. Inter-
cambio de
informacion

Informes de equipo, in-
formes del director a los
jefes de equipo, informes
ad hoc, reunion trimestral
para la comunicacion de
la direccion (también con
el sindicato), impreso de
comunicacion mensual.

Sistema abierto

Comunicacién informal
entre operarios, mandos
intermedios y direccion. La
gestion de la informacién
es rapida y directa.

16. Sentido
de la unidad

Programas de inversion
social para empleados,
jubilados y comunidades
locales.

Ambiente de convivencia y
cooperacion.

Todas las oficinas situadas
en una Unica zona y bajas
divisiones para hacerlas
visibles.

Horizontal con puertas
abiertas.

La direccion, asi como los
mandos intermedios son
accesibles a los opera-
rios y viceversa. Todos
visten igual: la empresa
proporciona un uniforme
consistente en vaqueros
Levi, camisa de trabajo

y botas.

V. Relaciones laborales

17. Politica
de recluta-
miento

En respuesta a politicas
gubernamentales, el
equipo de contratacion
es representativo de la
demografia del pais.

Adaptado al mercado
laboral local. El método de
contratacion es bueno y
elevado.

Todos los solicitantes
-revisiones médicas, prue-
bas psicométricas y prue-
bas de comportamiento
que simulan una situacion
real de la empresa.

18. Estabili-
dad laboral

Los nuevos trabajadores
son contratados tempo-
ralmente durante un afio.
Después pueden obtener
un contrato permanente.

Definido por convenio
laboral.

Sistema de seguimiento
preventivo denominado
«programa de autogestion
en salud y seguridad labo-
ral» y el sistema de GM

19. Sindi-
cato

Las relaciones entre
el sindicato (Numsa)
y la empresa son mas
estables que en otras
empresas.

Buena relacion con el sin-
dicato. El sindicato no es
fuerte y no todos los traba-
jadores estan afiliados.

Actualmente, el sindicato
anima a los trabajadores
a recibir la formacion y la
remuneracion necesarias.

20. Sistema
de reclama-
ciones

La negociacién esta
regulada por la ley y las
reuniones trimestrales
para los trabajadores.

Definido por convenio
laboral

Sistema de «puertas
abiertas»: los empleados
pueden expresar sus preo-
cupaciones y quejas.
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General Motors SA General Motors Egipto General Motors México
(2011) (2009) Silao (2010)
21. Ratio | Un japonés-americano en | Un director del Consejo | No se menciona
de expa- | la oficina de Isuzu. de Administracion de
8 | tiados Isuzu (japonés).
o japoneses
=]
g 22. Dele- | Los procesos de fabri- Tipo japonés. Proporcion | Director de planta, jefes de
> gacion de | cacién de GMSA estan del grupo propietario: zona, mandos intermedios:
N autoridad | glineados con las plantas | Egipto (33%), GM no proceden de la sede
E de GM de alrededor del (31%), Isuzu (20%) y central.
= mundo. Avrabia (Inversionistas)
g (16%).
-8 23. Posi- | 14 vicepresidentes: Kenia | Personal directivo: El director general de
% ciones (2), India (1), y el resto principalmente arabe, o | GM México es de origen
e gerencia- | son de Sudafrica. gente local. mexicano. El director del
= les de los -Los estadounidenses no | complejo Silao también es
locales son mayoria. mexicano.
24. Dona- | No se menciona No se menciona Ofrece programas de salud
ciones, a la comunidad; apoyo
actividades en caso de desastres
- de volun- naturales; asistencia en
s tariado
= programas sustentables
5 a través de la Asociacion
§ Unidos; alienta a los
: jovenes a realizar proyectos
= relacionados con la ciencia,
S la tecnologia, la ingenieria y
D las matematicas. Se asocio
_§ con la empresa Cemex,
3 que requiere combustible
E para la eliminacion de los
= materiales procesados. Este
= acuerdo tiene el lema «tu
basura es mi energia».

Fuente: elaboracién de los autores.

Un andlisis comparativo de las «configuraciones hibridas»
de las seis plantas de Nissan y GM en Africa y México
Explicacion del marco de evaluacion hibrido
El Jmnesg desarrollé un «modelo de aplicacién-adaptacion (hibrido)» de cinco
etapas como parte del marco de investigacién que se completd principalmente
en las investigaciones de 1986 y 1989 (Abo, 1994, 2014). (Grafico 1).

La premisa basica del modelo es que existen tensiones entre la «aplica-
cién» y la «adaptacion» en la transferencia de los sistemas de gestion y
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produccién de una empresa matriz a sus filiales. El grado de hibridez depende
de la «aplicacién», en la que las empresas matrices transfieren su sistema
superior a las filiales y de la «adaptacién», por la que las filiales modifican el
sistema de la empresa matriz de acuerdo con el nuevo entorno empresarial
de la IED. El «sistema de clasificacion de cinco puntos (por etapas)» esta
disefado para mostrar los resultados cuantitativos de la evaluacion de la
aplicacion-adaptacion en los proyectos de investigacion de nuestro equipo.

Grafico 1

Método de evaluacion de Aplicacion - Adaptacion (hibrido)

Paises extranjeros (Norteamerica, Asia, Europa, etc.) Japoén
Aplicacion
™ 2 3 4 | 5|
Adaptacion
AN
‘ 5 4 \ 3] 2] 1ﬂ

Fuente: elaboracion de los autores.

Evaluacion hibrida de seis grupos
En esta seccion se comparan dos aspectos, utilizando la evaluacién de 6 grupos
del gréafico 2, para analizar las puntuaciones de aplicaciéon de las plantas lo-
cales de empresas japonesas y no japonesas: las fabricas de produccién de
Nissan y GM en Egipto, Sudéfrica y México.
1) En la empresa japonesa Nissan se evaluara la transferencia de es-
tilos japoneses (métodos) y elementos japoneses (materiales).
2) En la empresa no japonesa, GM, se evaluaran la introduccion de
los estilos de Japdn (métodos) y los elementos locales (materiales).
En ambos casos, las puntuaciones de la aplicacién se evaltan en funcién
de los grados de transferencia o introduccion de los estilos o elementos
mencionados. En el caso de GM, la introduccién de elementos humanos o
materiales procedentes de sus sedes centrales se evalUa de la misma manera
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que Nissan (empresa japonesa), ya que el estilo o la forma japonesa de
introducir elementos de origen es el centro de esta evaluacion:?

Grafico 2
Evaluacion hibrida del grupo de plantas de Nissan y GM

en Africa y México

I Organizacion y
Administracién del
Trabajo

V1Relaciones Matrig-

~._ liControlde Iz
Subsidiaria g

Produccion

W Relaciones Laborales Il Adguisiciones

IV Conciencia de

Grupo
—i—Nissan 5A —=—GM 5A
4 Nissan Mexico #— Nissan Egypt
—4—GM Egypt — —GM Mexico

Fuente: elaboracién de los autores.

En general, no se observan grandes diferencias en los tres pafses en las
puntuaciones de las seis plantas de las dos empresas, Nissan y GM.

La principal diferencia entre GM y Nissan se refleja en las puntuaciones
de las Relaciones Matriz-Filial que muestran una diferencia en el grado de

3 Los 23 indicadores utilizados son clasificados en seis grupos de actividad: Grupo | (Gl) Organizacion del
Trabajo y Administracion / Grupo Il (Gll) Control de produccién /Grupo IIl (Glll) Aprovisionamiento / Grupo IV
(GIV) Conciencia de Grupo/ Grupo V (GV) Relaciones Laborales / Grupo VI (GVI) Relaciones Matriz-Subsidiaria.
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transferencia de elementos humanos, es decir, el nimero de expatriados y
de directivos locales: Nissan ha enviado mas directivos japoneses a las plantas
locales que GM.

- Dos aspectos diferentes dentro de cada partida de los 6 grupos: por
empresa y por region.

1) Por empresa:

Grupo Organizacion del trabajo y administracion: las puntuaciones de
las aplicaciones de Nissan SA, Egipto, Mex son las mas altas, asi como las de
GM Egipto Unicamente.

Grupo Relaciones entre matriz y filial: las puntuaciones de Nissan SA,
Egipto, Mex son todas mas altas que las de GM.

2) Por pais o regién (las diferencias son mas significativas que por
empresa):

Grupo Conciencia de Grupo: las plantas sudafricanas de Nissan y GM
obtienen la puntuacién mas alta, mientras que las plantas egipcias de ambas
se encuentran entre las mas bajas. Las plantas mexicanas de Nissan y GM
estan situadas entre los dos paises africanos.

Grupo Relaciones laborales: las plantas egipcias de ambas empresas
se encuentran entre las mas altas (relaciones laborales méas armoniosas),
mientras que las mexicanas son las méas bajas. Sorprendentemente, Nissan
SA obtiene una puntuacién relativamente alta (aunque inferior a la del Grupo
Relacion Matriz-Subsidiaria).

Grupo Control de Produccion: las puntuaciones de las plantas mexica-
nas de Nissan y GM de South Africa son més altas, en comparacién con las
plantas egipcias de ambas. Nissan Egipto tiene las puntuaciones mas bajas,
aunque la diferencia no es tan grande.

Grupo Aprovisionamiento. Las cinco plantas obtienen la misma pun-
tuacion, excepto GM SA. Por lo general, los contenidos locales en Sudéfrica
son especialmente bajos, por lo que cabe preguntarse por qué Nissan SA no
ha obtenido una puntuacion mas alta en este aspecto.

1) Se observa la importancia de la «teorfa de la produccion ajustada»
(Womack, et al., 1990). En la planta de GM SA, en particular, se observaron
muchas tablas, figuras, tarjetas, etc., que registraban diversas actividades
como circulos de calidad, 5S, Kaizen, en las paredes y tableros del taller que
habifan sido cuidadosamente preparados por los jefes de equipo.

2) En las dos plantas de GM en Africa se observa claramente la influencia
de Isuzu en la gestion de la planta. Como se observa en el cuadro 1, ambas
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plantas ensamblan camionetas Isuzu, asi como modelos GM y Daewoo. En
GM Egipto, Isuzu tenia el 20 por ciento de la propiedad y un miembro del
consejo de administracion, pero no habia expatriados japoneses de larga
duracién en la planta.

Es interesante observar la interrelacion entre un nivel mas alto (mas
parecido al japonés) de Grupo Conciencia Grupal y un nivel mas bajo
(menos parecido al japonés) de Relaciones Laborales en ambas empresas en
Sudaéfrica, o «lo contrario» —menor Grupo IV y mayor al Grupo Relaciones
Laborales— en Egipto (el mismo nivel solo para GM Egipto). Por otro lado,
en Sudafrica los niveles de Grupo Relaciones Laborales de ambas empresas
son mucho mas bajos que los de Grupo Relacion Matriz-Subsidiaria, lo que
refleja un fenédmeno natural derivado de la existencia de sindicatos fuertes.
En este sentido, en ambas plantas mexicanas la situacion es muy similar a la
de Sudéfrica.

Observaciones finales

El estudio comparativo de las plantas de produccién local de Nissan y GM en
Egipto, Sudafrica y México ofrece una combinacion interesante, ya que estas
plantas locales de los fabricantes de automoviles japoneses y estadounidenses,
aunque situadas en regiones alejadas unas de otras, estan incluidas en los
Nuevos Paises en Desarrollo que experimentan un crecimiento mas rapido,
como China, India y la region del Sudeste Asiatico.

En general, no se observan grandes diferencias entre Nissan y GM en
cuanto a las formas hibridas en las plantas. Se destacan dos razones principa-
les para ello: 1) la fuerte influencia del «Sistema de Produccion Lean» que adn
«permanece» en las regiones de reciente desarrollo y 2) el importante papel
de Isuzu en las operaciones de las plantas de GM. A juzgar por el hecho de
gue no solo GM, sino también otros grandes fabricantes de automoviles del
mundo en Africa y México, practican activamente el «sistema Lean» o los
métodos de produccion al estilo japonés, se puede afirmar que, al menos en
este tipo de regiones, el sistema de produccién japonés es considerablemente
eficaz.

Sin embargo, la cuestion sigue siendo el significado real de las diferencias
restantes en el ndcleo humano en la organizacién del trabajo del Grupo
Organizacion y Administracion del Trabajo. ¢En qué medida son eficaces los
métodos japoneses para reforzar la eficiencia o el poder competitivo en las
plantas japonesas? Si no son tan eficaces, serfa un despilfarro de recursos,
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ya que las empresas japonesas envian relativamente muchos expatriados y
equipos a gran escala desde sus sedes centrales. Sin embargo, por lo que se
desprende del numero de produccién/empleados, tal relacion causal no esta
clara, como muestra el grafico 3. No obstante, se observa que la productividad
en las plantas mexicanas (unidades por empleado) es mucho mayor que en
las africanas.

Grafico 3
Productividad de las plantas (unidades por empleado)

o
20.0 T

-+

70.0 |

l

0.0 4 . = e . g .

?..
«?H

Fuente: Elaboracion de los autores.

Ademas de lo anterior, es aun mas importante tener en cuenta la
adaptabilidad de los fabricantes de automdéviles japoneses a los mercados de
la base de la pirdmide (BoP) o zonas de volumen como China e India (Abo,
2010). En la actualidad, en estos mercados, mientras que GM y VW en China,
y Suzuki en la India, han mostrado resultados significativos, la mayoria de
los principales fabricantes de automéviles japoneses, como Toyota, Honda y
Nissan (que recientemente se han expandido en cierta medida en China) no
tienen tanto éxito. En estos mercados la situacion seria un poco diferente a la
de los tres mercados tratados en este art+iculo.
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Todo indica que el sistema de produccién japonés, mejor conocido a nivel
global como lean production o lean manufacturing, ha sido todo un éxito
ya que, a finales de los afios 2000, se habia implementado este sistema en
practicamente todas las actividades de manufactura y en muchos de los sec-
tores primario y terciario. De igual manera, podriamos decir que en todos
los paises capitalistas se ha llevado a cabo su adopcion. Mas aun, hay un
cierto consenso de que las nuevas tecnologias exponenciales asociadas a la
asi denominada Industria 4.0, son mas faciles de adoptar en empresas lean,
debido al nivel de estandarizacion de los procesos, a la flexibilidad para el
cambio ante las exigencias del mercado, y a la multihabilidad y disposicion del
personal para el trabajo en equipo.

Podriamos decir que estas mejores practicas responden a los cambios
en el consumo y en los consumidores que esperan o exigen de los productos
y servicios: mas calidad, mas flexibilidad y a menor costo. Asimismo, los
distintos consumidores, ya sean empresariales, individuales, institucionales o
sociales, esperan que las entregas sean lo mas pronto posible. Esta nueva
realidad, la gobernanza dirigida por la demanda y no por la oferta, cuyo ini-
cio podriamos ubicarlo en la década de los ochenta del siglo pasado, modificd
de manera sustantiva la manera de cémo producir y de cobmo organizar la
produccion dentro de las empresas, tal y como se ha pretendido demostrar a
lo largo de este articulo.

En otras palabras, el modelo americano taylorista-fordista que dominé
por 50 anos fue sustituido paulatinamente por el modelo japonés de la
produccion lean. Este estudio, que forma parte de una larga trayectoria de
un grupo de investigacion sobre la transferencia del SPJ a paises fuera de
Japoén, demuestra que, en distintos paises emergentes y para firmas japonesas
y americanas es evidente la implementacion del sistema de produccién
japonés, pero con matices en cada lugar. Si bien un conjunto del abanico de
las mejores practicas que componen el SPJ son adoptadas, hay un proceso
de adaptacion (customizacion) a las trayectorias socio laborales y culturales
de cada region donde se establecen las filiales de empresas multinacionales.

El nivel de implementacién, la forma de adaptarlas y el dinamismo
de poder mantenerse con los avances tecnolégicos (que simplemente se
aceleran cada vez mas) hace una enorme diferencia en la competitividad
de las empresas. Un ejemplo sencillo para entender esta aparente tensién
entre la implementacién global con diferencias en su uso, serfan los teléfonos
inteligentes (smart phones), que si bien una gran cantidad de personas
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en el planeta los usan, las diferencias de cémo se utiliza son enormes:
cuanto tiempo lo utilizan y para qué, qué nivel de manejo se tiene, qué tan
actualizados esta el dispositivo, qué plataformas utilizan, etc., todo ello hace
una gran diferencia entre paises, culturas e individuos, independientemente
de que una gran poblacién tenga acceso a un smart phone.

A pesar de las diferencias culturales tan grandes en sociedades de
niveles de desarrollo distinto como Egipto, Sudéafrica y México, los beneficios
econémicos y sociales del sistema de produccion japonés han permitido
que el modelo viaje y se transfiera a empresas multinacionales, extranjeras
y domésticas, asi como a empresas locales. Pero como se argumento pre-
viamente, el uso de estas mejores practicas, su actualizacién y potenciacién
y, sobre todo, su acompafiamiento con un paquete de beneficios socio-
laborales, puede hacer una enorme diferencia para el desarrollo de las
regiones y de cada uno de los paises.
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Introduccién

En este articulo se pretende caracterizar, desde concepciones geografico-
territoriales, la expresion politico-institucional del desarrollo en Chile, a través del
analisis de las instituciones de planificacion avocadas a tal tarea, considerando
la apropiacion politica del concepto y su expresion territorial a través de politicas
publicas. Ello exige la caracterizacion de instituciones gubernamentales, en este
caso Corfo (Corporacion de Fomento para la Produccién) y Odeplan (Oficina
de Planificacion) que, enmarcadas en un contexto politico nacional, influyen
en el impulso de cambios al interior de la nacién; esto implica caracterizar la
denominacién, origen y funciones de estas instituciones y, a partir de alli, el
peso que tuvieron los profesionales que en ellas trabajaron en los distintos
periodos analizados. La investigacién revisa la accion de estas instituciones y
sus implicaciones sobre la concepcién del desarrollo del territorio nacional,
levantando apreciaciones respecto del sentido de apropiacion territorial que los
gobiernos potenciaron.

El andlisis estructura el relato de un proceso politico-econémico,
consultando diferentes fuentes y literatura cientifica, para describir la com-
plejidad que en el tiempo adquirié la nociéon de desarrollo y su uso como
herramienta politica en la definicidon de nuevos espacios de transformacién
que afianzaron un sentido de ocupacién y evolucién territorial. Ello in-
volucra la caracterizacion de la Conara (Comisiéon Nacional de la Reforma
Administrativa) como estructura para el cambio del espacio politico en la
definicion econémica del desarrollo, es decir el estudio establece el analisis
de un periodo de cambio en la definicién de un proceso politico-econémico.
El analisis de los cambios politicos permite determinar fases de andlisis que
coinciden principalmente con los gobiernos de Eduardo Frei Montalva, Sal-
vador Allende y la dictadura de Augusto Pinochet. De igual forma existen
algunas apreciaciones a periodos anteriores en el caso de la Corfo y posteriores
a la dictadura, durante los gobiernos de la Concertacion de partidos por la
democracia. La caracterizacion considera la revision de fuentes bibliograficas
del periodo, informes emanados de las propias instituciones, leyes y decretos
con fuerza de ley. Se responde al ;como?, también al ;para qué? y al ¢por
qué? lo que determina la ampliacion de las condiciones de contexto para la
estructura de un relato interpretativo al alero de las fuentes.

Los lineamientos de las politicas de desarrollo estructuran caracteristicas
de las instituciones de planificacion para el desarrollo, lo que establece
procesos de definicién, concepcién y apropiacion del concepto en el tiempo.
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La revision de la instalacién y operacionalizacién de la Corfo y Odeplan,
considerando el contexto politico complejo que involucra la historia reciente
en Chile y las perspectivas econémicas frente a la transicion del modelo de
desarrollo Cepalino a uno neoliberal de corte neoclasico, permite inscribir
la profesionalizacion laboral, que encuadra el crecimiento en importancia
de los economistas en los gobiernos. Ello otorga un marco de cambio en
la concepcién del desarrollo, lo que implicd una redefinicién del Estado y
una redefinicién de los territorios. Diversas fuentes documentales y literatura
cientifica, permiten realizar un acercamiento al desarrollo regional como
perspectiva del desarrollo.

Las fases histoéricas de la Corfo

La primera fase histérica, de la Corfo corresponde desde su creacion en
1939 hasta 1960, donde postulados y proyectos de intelectuales, ingenieros
y gremios empresariales, convencidos de la necesidad de impulsar una
industrializacion nacional (asi como la agricultura y la mineria) mediante la
intervencion estatal, llevaron a la formacion en 1939, de la Corfo, bajo el
gobierno de Pedro Aguirre Cerda. Su funcién era la formulacion de «(...)
un plan general de fomento de la produccion, destinado a elevar el nivel de
vida de la poblacién» (Memoria Chilena, 2019), lo que para 1950 la habia
convertido (Corfo, 1950) en el organismo ejecutor de las politicas de gobierno
en el dmbito del emprendimiento y la innovacion. Para ello se estructurd una
planificacion que delimita el territorio en grandes regiones naturales’ que
consideran la diversidad climatica y la amplitud latitudinal del pais.

La Corfo (1950) publicé la Geografia Econdmica de Chile, texto de cuatro
tomos que —en el primero de ellos— considera diez regiones establecidas bajo
criterios geograficos: Regién del Norte Grande determinada por el limite con
PerU hasta el paralelo 27°S (rio Copiapd); Region del Norte chico, definido por
el rio Copiap6 hasta el rio Aconcagua; Region Nucleo Central, comprendida
desde el rio Aconcagua hasta el rio Biobio; Region de La Frontera, comprendida
desde el rio Biobio hasta el rio Toltén o Valdivia (dependiendo); Regién de los
Lagos desde el borde anterior hasta el Seno de Reloncavi; Region de Chiloé, el
archipiélago de los Chonos y la Peninsula de Taitao, que considera obviamente

' Sin consideracion de la politica administrativa, pero utilizada frecuentemente en la descripcion politica

territorial.
% Realizado por Humberto Fuenzalida
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la isla de Chiloé hasta la Peninsula de Taitao y Las Cordilleras Patagonicas,
gue comprenden los territorios cordilleranos frente a la isla de Chiloé; Regién
de Las Pampas Magallanicas en Magallanes y finalmente la Regién de La
Antartica Chilena. Se agrega una décima regién correspondiente a las islas
esporadicas definidas por las Islas de Juan Fernandez, Isla de Pascua y otras
islas (Corfo, 1950).

El segundo tomo de Geografia Econdmica de Chile, tercera parte, capi-
tulo Il de los Recursos Naturales, en su primer acapite relacionado a la actividad
agricola, elaborado por Reinaldo Wilheilm, considera seis regiones, que son:
el Norte Grande, el Norte Chico, el Nucleo Central, Concepciéon y La Frontera,
la Regiodn de los Lagos y la Region de los Canales. El tomo tres, en su primera
parte referida a las Ramas de la Produccién capitulo | de Agricultura, elaborado
por Hernan Navarrete y Gastén Carvallo, consideran la clasificacién anterior
y determinan zonas de acuerdo a caracteristicas de suelo y clima, estas zonas
son: Zona Norte Grande, Zona Norte Chico, Nucleo Central, Concepciéon y
La Frontera, Zona de los Lagos y la Zona de los Canales. Finalmente, el tomo
cuatro en su segunda parte capitulo Xl de Sintesis Regional, elaborado por
Sergio Sepulveda, considera también seis regiones (Corfo, 1950).

La orientacion de esta territorializacion tiene un sentido de funcionalidad
interna especifica, que propende a la explicitacion de la riqueza natural, situa-
cién que se enmarca en el periodo que en Latinoamérica corresponde al de
sustitucion de las importaciones, por lo que el rol de la Corfo es agenciar la
generacion de empresas publicas estratégicas de acuerdo a las posibilidades
del territorio y convertirse en un érgano esencial para el apoyo de la «inversion
privada de mediano y largo plazo» (Mufoz, 2009). La premura con la que
se realizd esta consolidacion de una institucion orientada al desarrollo, se
encontraba encuadrada en la reconstruccién necesaria, producto de los
desastres naturales de la época (terremoto de Chillan en 1939). De esta
forma, la planificacién del desarrollo como un sistema y como una estrategia
nacional, involucrara reformas a las leyes 6364 y 6610, en la definicion y
operacionalidad de los propésitos de la Corfo, el texto definitivo de creacion
quedara plasmado en la ley 6640 (10/01/1941).

El objetivo de la Corfo, se explicita en la creacién de una persona juridica
de derecho publico cuya finalidad, corresponde a la formulacion de un plan
de reconstruccion de nuestra economia con vistas principales al desarrollo y la
nacionalizacion de la riqueza y el mejoramiento de las condiciones precarias
de los ciudadanos. Cabe resaltar la no utilizacion del concepto recurso natural,
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aun no adoptado, y la perspectiva ciudadana que el desarrollo nacional com-
prendia. El DFL N° 211 (05/04/1960), actualizé la legislacion béasica de la
Corfo, incorporando disposiciones tendientes a fortalecer el consejo y fijar
normas especificas para la agricultura y reglamentar modalidades crediticias
(Mufoz, 2009). La corporacién tuvo en sus origenes un esquema gerencial
con una oficina en NY por los importantes aportes del Export-Import Bank of
Washington y del Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento, creado
producto de los acuerdos de Bretton Woods, ademas de cinco departamentos
de gestion (mineria, agricultura, industria energia y comercio) (Corfo, 1949).

El desarrollo, entonces, es entendido como un vivir bien «(...) mediante el
aprovechamiento de las condiciones naturales del pais» (Corfo, 1949), la dis-
minucién de los costos de produccion y la mejora en la situacion de la balanza
de pagos internacionales. Para ello se busco el incremento de las actividades
mineras y agricolas, el incremento energético, mas el desarrollo de la industria
y el comercio, procurando la satisfaccion de las necesidades regionales. Para
realizarlo, se disefid una estrategia que definié prioridades, tales como la
asociacion publica y privada; la mejora de las condiciones de conectividad; el
fomento a la realizacion de estudios para la creacidon de economias a escala;
el incremento del consumo nacional; el fortalecimiento del crecimiento
urbano, a través de la inyeccién de fondos para la construcciéon de viviendas
y disposiciones asociadas a la colocacién y manejo de fondos publicos en la
banca privada.

El desarrollo se estructuré en forma sectorial. En primer término, la
mineria en el norte del pais, como el rubro mas relevante, orientada funda-
mentalmente a la produccion de metales refinados con un doble propésito:
utilizarlos industrialmente en el pais y posibilitar su exportacion con mayores
ventajas econdmicas que los metales en bruto. Al mismo tiempo, el plan
buscaba estimular la produccién de oro metalico para proporcionar un
método directo de pago en materia internacional e impulsar la mineria no
metalica como base a la produccién de fertilizantes. Para ello se potenciaria
la construccion de refinerias y fundiciones, ademas de financiar estudios que
sirviesen como prospectiva al desarrollo minero (Corfo, 1949).

El sequndo sector productivo tenia un diagnéstico feroz pues la agricultura
del periodo no estaba proporcionando lo que se esperaba de ella en el pais.
Los planes de accidon inmediata de la Corfo, que contaban con una duracién
de dos afios, orientaron las inversiones: al fomento del sector fruticola en las
zonas norte y central del pais; la importacién de ganado para la produccién
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de carne y leche y el establecimiento de planteles de reproduccién, ademas
de la creacion e incremento de cultivos industriales como lino, cafiamo y, muy
especialmente, oleaginosas. En el mismo sector, pero en otra actividad se
incentivd el incremento de la produccion forestal sobre la base de formacién
de sociedades, plantaciones directas y establecimiento de viveros que se
tradujeron en el crecimiento de la superficie plantada con Pino Radiata y
Eucalipus Globulus. De igual modo, se dio paso a una politica de préstamos
destinados a la construccion de establos, silos y galpones, ademas de obras
de regadio y la adquisicién de maquinaria agricola (Corfo, 1949).

El tercer sector a planificar con lineas y estrategias de desarrollo, fue el
energético. Para ello se buscé allanar el acceso a fuentes de combustibles
para la produccion energética, basando la estrategia en solventar la ex-
traccién de minerales y compuestos. El contexto proveyé la creacién de
programas que tendieron al impulso de las minas de carbon, con lo cual se
incentivo la busqueda de reservas y la habilitacion de centros carboniferos en
la zona de Arauco. Asimismo, se incentivaron las campafas de exploracién
y perforaciones petroleras en la zona austral, todo complementado con un
plan de electrificacion del pais que, por intermedio de la Empresa Nacional de
Electricidad, contemplaba la instalacion de centrales hidroeléctricas (Corfo,
1949).

El cuarto sector tiene incidencia en los demas sectores. Tempranamente
se elabord un Plan de Fomento Industrial como cuarta linea estratégica
de desarrollo. Su visién se basé en que la industrializacion hace crecer la
economia y con ello mejora las condiciones de vida de la ciudadania. Los
origenes de la industrializaciéon en Chile se encuentran en la coyuntura que
planteaba la crisis de la primera guerra mundial y el cierre de los mercados. Esta
situacion se observd nuevamente durante la crisis econémica de 1930, que
afectd fuertemente las actividades agricolas y mineras; por ello los sectores
industriales a desarrollar se referian a la producciéon de vidrios, cemento,
acero, quimicos, pafos, hilados de lana, calzado, madera, cartdon, azucar,
cerveza, tabacos. Respecto de las restricciones al desarrollo de este sector, se
plantean, referidas principalmente: a) la escasez de materias primas, energia
eléctrica, combustibles y transportes; b) pequefia escala de producciéon y
retraimiento de los inversionistas c) dificultades en el dominio de la técnicay
d) individualismo excesivo, lo que ha limitado la cooperacién (Corfo, 1939).

Respecto del quinto sector, la linea estratégica de fomento al comercio,
fue relacionada con el transporte. Para ello la orientacién tendié hacia la
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formacion y desarrollo de asociaciones de productores para mejorar la
comercializacion de sus articulos y a la organizacién de empresas dedicadas
al comercio de importacion y exportaciéon. La Corfo actué directamente en
la compra en el extranjero de materias primas y productos elaborados, asi
como en la gestion de créditos en el Export Import Bank of Washington para
atender a las necesidades del pais relacionadas con el aprovisionamiento de
materias primas para las industrias o de productos manufacturados, asi como
equipos de produccion y transporte. Las importaciones realizadas en esa
época comprendieron grandes cantidades de fierro en diversas formas, coque
metallrgico, drogas y medicamentos, maquinaria agricola, zinc, carbon,
sacos y otros productos que permitieron sobrellevar la escasez en el mercado
mundial (Corfo, 1949).

El nexo de estas acciones con el transporte, se dio con la necesidad de
aumentar el tonelaje naviero de la marina mercante, mediante la adquisicion
de barcos nuevos en el extranjero, lo cual no pudo realizarse debido a las
restricciones en los mercados internacionales provocadas por la guerra. Por
tal motivo, la Corfo debid orientar su accién Unicamente al otorgamiento
de créditos a armadores nacionales. De la misma forma, se considerd la
obtencion de recursos para mecanizar los principales puertos del pais
(Antofagasta, Coquimbo, Valparaiso San Antonio y San Vicente). La mejora de
las condiciones del transporte colectivo de pasajeros se verificaba en Santiago
y Valparaiso; la Corfo adquirié trolebuses, autobuses reo y microbuses, los
cuales fueron hechos por la Empresa Nacional de Transporte Colectivo (Corfo,
1949).

La segunda fase histérica corresponde al periodo comprendido durante
la dictadura de Pinochet, tema que sera expresado mas adelante por su
vinculacion con Odeplan. La tercera fase corresponde a los afos noventa,
cuando la Corfo estaba convertida en una institucion de gestiéon financiera,
desfinanciada. La decision del nuevo gobierno fue ponerle fin a esa actividad
y transferir la administracion de la cartera a la banca privada. Con ello se
restringid la accién directa del Estado en la implementacion de politicas
publicas, relegando el sistema de subsidios e impuestos, como responsabilidad
del Estado para la correccion de fallas de mercado, al propio mercado. Con
ello se traslada el foco de interés publico a uno privado, donde son los agentes
econdémicos, quienes buscan la solucion de las externalidades negativas con la
comunidad, lo que dejaba fuera las externalidades ambientales y circunscribia
localmente la accién de compensacion. Esto demuestra un enfoque intere-
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sado poco practico y poco Util; ademas existia una critica permanente a la
entrega de subsidios porque (segun expertos) podria acentuar las fallas de
mercado por la sujecion del Estado a grupos de interés, quedando las fallas
de mercado sujetas a justificaciones técnicas donde se evalta en dinero, cual
es la externalidad (positiva o negativa) que predomina y segun ello el aporte
gubernamental (Mufioz, 2009; Jiménez, 2009).

Se gestionaron recursos con el BID y el BM para la creacion de fondos para
la innovacion tecnoldgica de las empresas (Fontec) y para el financiamiento
de inversién en infraestructura, investigacion y desarrollo (Fondef). En la
medida que existia mayor conciencia de la complejidad de las restricciones
que el desarrollo tenia en el esquema adoptado, la politica publica asumia la
modernizacion de las empresas que aun le quedaban, las cuales no habian
sido privatizadas porque venian dando pérdidas o se encontraban arraigadas
territorialmente; su cierre o privatizacion tendria un enorme costo social para
las comunidades y por ende para los gobiernos.®> Ademas, se levantaban en
Arica 'y Aysén fuertes cuestionamientos al esquema de desarrollo centralizado
gue mantenia sus economias estancadas, representando un riesgo geopolitico,
por lo que el escenario planteaba un cuestionamiento al rol histérico que
tenia la Corfo (Mufioz, 2009).

De esta forma la Corfo, se replante6 su logica de enfrentar los problemas
financieros de medianas y pequefas empresas buscando la productividad
regional, complementando los esfuerzos que se hacian desde otros &mbitos
publicos, como la existencia del Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(FNDR), mirando los instrumentos mas desde la perspectiva de las necesidades
de los usuarios que de la gestion instrumental. Se formuld, entonces, el
Programa de Promocion de Inversiones Privadas en Regiones, el cual buscaba
la coordinacion entre algunas actividades exportadoras con claras ventajas
competitivas, como el cobre, por ejemplo, y la cadena de proveedores
y servicios de asistencia técnica y de financiamiento. En contraste con las
antiguas politicas industriales de caracter sectorial, impuestas desde arriba, de

3 La crisis del carbon llevd a un punto critico a la Empresa Nacional del Carbon (Enacar), después de afios

de pérdidas acumuladas como resultado de una rentabilidad negativa y pérdida de las ventajas del carbon de
Lota y Coronel, como fuentes de energia. En 1992 se habian cerrado los yacimientos de Lebu y Colico. Pero
Lota seguia en funcionamiento, generando fuertes pérdidas. Los estudios e informes financieros sugerian la
necesidad de cierre definitivo de esa empresa. Sin embargo, debido a los efectos sociales de esta medida, los
cuales, aparte del desempleo de sus trabajadores, quedarian muy concentrados geograficamente en la region,
hacian temer una explosion social de consecuencias imprevisibles. El cierre significaba reconocer la quiebra de
la economia local, aparte del trauma cultural y psicolégico que representaba para los trabajadores y sus familias
abandonar un estilo de vida con profundas raices historicas (Munoz, 2009).
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lo que se trataba ahora, era potenciar las ventajas competitivas de complejos
productivos que habfan demostrado, a través del mercado, sus posibilidades
(Munoz, 2009).

Con el tiempo, Corfo cambié su metodologia de trabajo alejandose del
concepto de instrumentos para el desarrollo, producto de la complejidad de
«su gobernanza, la amplitud de su agenda vy la dificultad para predecir sus
resultados» (Dini, 2010:81), y dirigiéndose hacia estrategias asociativas. En
este caso, para el aflo 2000 se concretd el Programa Territorial Integrado
(PTI); el Programa Nacional de Cluster (PNC) y las Agencias Regionales de
Desarrollo Productivo (ARDP) (Corfo, 2007). El primero de ellos coordina y
articula proyectos vinculados al desarrollo empresarial destinados a mejorar
la competitividad de un territorio en torno a sus actividades econémicas
(proyeccién). Cabe indicar que muchos de estos proyectos fueron absorbidos
por los Programas de Mejora de la Competitividad (PMC) impulsados por las
ARDP. Estas ultimas creadas en 2006, son instancias de desarrollo productivo
regional sustentable para el mejoramiento de la competitividad regional;
su instalacion corresponde a un préstamo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID).

En 2008, las ARDP se transformaron en corporaciones independientes y
comenzo6 la ejecucion de los PNC. Este programa fue resultado del estudio del
Boston Counsulting Group «(...) acerca de los sectores con potencialidad para
impulsar el desarrollo del pais» (Dini, 2010:86), donde se revisaban aquellos
cuellos de botella observados como restricciones al crecimiento econémico.
Ambas estrategias ARDP y PNC acentuaron la dimensién de concertacion es-
tratégica con actores publicos y privados externos a Corfo, en un escenario
donde la economia chilena seguia dependiendo de los recursos naturales,
y donde las iniciativas propendian a la creacion y fomento de actividades
intensivas en la venta de recursos naturales. Sin embargo, como las fuentes
de financiamiento continuaron siendo indirectas, asociadas a sefales de
mercado, fueron disminuyendo por el propio desarrollo del mercado producto
del accionar de la Corporacion (Dini, 2010).

La planificacion para el desarrollo, la Oficina de Planificaciéon (Odeplan)
En julio de 1967 se crea la Oficina de Planificacion Nacional (Odeplan) bajo el
gobierno del presidente Eduardo Frei Montalva, con rango ministerial (asesorar
al presidente) para concebir y coordinar las politicas de desarrollo para el
pais (econémicas y sociales), sobre la base de orientaciones fundamentales
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al proceso de planificacion (Plan Nacional de Desarrollo). Dicha oficina con-
taba con propuestas de politicas generales de corto y largo plazo que se
requerirdan para la preparacion de los planes sectoriales del Plan Nacional;
ademds, planteaba metas de inversion publica y proponia politicas de
desarrollo regional. Odeplan, impulsado principalmente por Jorge Ahumada
(Boissier, 2005), propondria regionalizar el territorio (Hernandez y Abalos,
1997) considerando los nucleos urbanos como polos de desarrollo. Odeplan
tendria una organizaciéon nacional, con oficinas regionales en todo el pais
(11 oficinas) Orplanes y organismos comunales asociados (Orplac), (Secplac),
(Odeplan, 1984; Huneeus, 1998; Garcia, 2014; Monti, 2020).

El inicio de las tareas de planificacion en el gobierno de Eduardo Frei, se
remontan a un afio antes de su elecciéon. En 1963, su asesor, Jorge Ahumada,
conforma un equipo coordinado por Joaquin Undurraga, para abordar las
tareas de conformacién del programa de gobierno (Cecop), emanados del
Primer congreso de profesionales y técnicos de la Democracia Cristiana. De
este centro, coordinador del programa, saldrian los principales encargados
sectoriales para llevar a cabo las actividades propuestas por el nuevo gobierno,
pero la coordinacién general serfa prevista a mediano plazo en un organismo
considerado en el programa. En paralelo nace Odeplan, para dar soluciéon a
corto plazo a la necesaria coordinacion; su institucionalizacion consideraba
un modelo descentralizado de funcionamiento que buscaba permear la
administraciéon publica, es decir una estructura de andamiaje para la moder-
nizacién que fue vista como una organizacién paralela a la del Estado, por lo
tanto, resistida en el Congreso Nacional (Garcia, 2014; Monti, 2020).

Regida por la ley 16635 (14/06/1967) Odeplan, propondréa las orienta-
ciones del proceso de planificaciéon, coordinara estudios, establecera criterios
de evaluacion econémica y social para los proyectos de inversion del Estado y,
ademas, promovera la capacitacion del personal de la administracion publica.
Odeplan estaria a cargo de un director, dos subdirectores y la ley contemplara
la contratacion de mas de 200 funcionarios (profesionales), algunos de los
cuales provendrian del departamento de planificacion de Corfo (Huneeus,
1998; Garcia, 2014). La necesidad de coherencia entre las politicas a mediano
y corto plazo, planteadas por Odeplan, significé la creacién de un comité
econémico de ministros que a través de una metodologia verificaban dichas
relaciones. Por una parte, un modelo macroeconémico agregado, aseguro la
coherencia entre las decisiones de gasto e inversion del sector publico y privado
con la evolucion previsible de la oferta interna y la balanza de pagos; por la
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otra, un modelo de presiones de costo, evaluaba la coherencia de las politicas
salariales y cambiarias con las metas de control inflacionarias aceptadas; y, en
tercer término, un modelo del sector monetario que evaluaba la coherencia
entre la expansion previsible de la oferta de dinero y la demanda previsible de
sueldos reales (Garcia, 2014).

El equipo de Odeplan se dio a la tarea de elaborar el documento Politica
Nacional de Desarrollo, directivas nacionales y regionales (Odeplan 1968), es
decir, de estructurar lineamientos centrales de planificacion de politicas para
el desarrollo, considerando la situacion real de gobierno y las restricciones
politicas y econdmicas. La estrategia de desarrollo consideraba cinco objetivos
centrales: a) la aceleracion del crecimiento econdmico; b) la redistribucion
progresiva del ingreso y la propiedad en beneficio de los trabajadores del
campo y la ciudad; c) la reduccion de las presiones inflacionarias; d) la
realizacién de reformas estructurales en materia de tenencia de la tierra y
educacion; y e) el mejoramiento de las condiciones materiales de los sectores
marginados, particularmente en los servicios de salud y vivienda. Un segundo
documento programatico elaborado fue el Programa Basico Econdmico 1969-
1970 (Odeplan 1969), con lineamientos para afrontar la crisis econémica de
1967. Y un tercer documento fue E/ desarrollo Econémico y social de Chile
en la década 71969-1980 (Odeplan, 1970), que sentaba las bases para la
elaboracion de un plan decenal, el cual fue entregado a los tres candidatos
presidenciales a las elecciones de 1970: Allende, Tomic y Alessandri (Garcia,
2014; Monti, 2020).

Odeplan en primer lugar, propuso una regionalizacion geoeconémica
del pais, definiendo una politica de desarrollo basada en polos de desarrollo
a nivel nacional, regional y local; y en segundo lugar, inici¢ la formulacion
de estrategias de desarrollo regionales, asociadas al tercer lineamiento,
correspondiente a la adecuacién de las politicas globales a definiciones
regionales. A nivel sectorial, la organizacion de Odeplan conformé oficinas
sectoriales, como es el caso de Odepa, creada al alero del ministerio de
agricultura, que elabor6é el Plan de desarrollo agropecuario 1965-1980
(Odepa, 1968) permitiendo ordenar las actividades agropecuarias de acuerdo
a lineamientos programaticos. Todos estos elementos relevaron la funcion
técnica de Odeplan, avalada por el pluralismo politico e ideol6gico? al servicio

4 Aunque cabe considerar la influencia de la Cepal.
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del desarrollo del pais, al proveer informacion Gtil para la planificacion en
materia econémica (Monti, 2020).

Al asumir el presidente Salvador Allende la presidencia, se estructuré un
Camino chileno al socialismo que incluyé la nacionalizacion de los sectores
bancario y minero, la profundizacién de la reforma agraria, la estatizacion
de la industria manufacturera y politicas publicas que propiciaban aumentos
salariales y control de precios que cambiaron la distribucién del ingreso, con
lo que aumentd la produccién industrial, el empleo y el consumo (solo) en
el primer aflo de gobierno (Seers, 1972). La influencia de Odeplan durante
el gobierno de la UP, se vio severamente interrumpida porque los criterios
politicos de la conducciéon econémica no solo fueron distintos, «(...) sino
que la direccion de ésta se concentré en una sola cartera, la de Economia
y especialmente en la persona de su ministro, Pedro Vuskovic» (Huneeus,
1998:37) desarrollista, cepalino (Garcia, 2014). El Estado incrementaba su
actividad e influencia desplazando al sector privado, jibarizandolo a pequefios
negocios. El volumen de cambio implicaba la nacionalizaciéon de la gran
mineria del cobre, salitre, yodo, hierro y carbén mineral; la banca privada y
seguros; el comercio exterior; las grandes empresas y monopolios de distri-
buciéon; los monopolios industriales estratégicos; y, en general, aquellas
actividades que condicionan el desarrollo econémico y social: la produccién
«y distribucion de energia eléctrica; el transporte ferroviario, aéreo y maritimo;
las comunicaciones; la produccién, refinacion y distribucion del petrdleo y
sus derivados, incluido el gas licuado; la siderurgia; el cemento; la celulosa;
petroquimica y quimica pesada» (Diaz, 2014:195).

El plan inclufa la expropiacion de todas las compafiias (nacionales y
extranjeras) cuyo activo neto excediera los catorce millones de escudos (alre-
dedor de un milléon de doélares) comprandolas mediante bonos con intereses
equivalentes al valor contable de su activo de 1969, usando para ello una
legislacion originada por el gobierno de facto de la Republica Socialista,
resucitdndose el Decreto Ley N° 520, de agosto de 1932. Para septiembre de
1971, se definieron como ganancias excesivas cualquier beneficio que supe-
rase el 12 por ciento ganado después de 1955, el delta debia ser pagado al
Estado. Se sucederia entonces una serie de cancelaciones de créditos que
incidieron en la contracciéon de la inversion, por lo que algunos bienes se
volvieron escasos (Seers, 1972). Los resultados econémicos del segundo y
tercer afo fueron una catastrofe, el boicot comercial externo y los cambios
del aparato productivo «(...) con sus protestas, huelgas, tomas, falta de
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repuestos, sabotajes, atentados de distinto signo politico (...)» hicieron tam-
balear una débil economia (Diaz, 2014:202).

Cabe precisar que el escenario chileno, no escapaba a la realidad
latinoamericana, mostrando un pacto social roto que mantenia a grandes
proporciones de la poblacion en la pobreza y sin derechos; por ello la enorme
esperanza puesta en el gobierno de Allende por parte de amplios sectores
populares. El escenario se habia vuelto propicio para la realizacion de cambios;
en diciembre de 1959, Fidel Castro entraba triunfante en La Habana, la
revolucion contra el capitalismo y el imperialismo yanqui era posible y su
ejemplo traeria repercusiones: en Argentina, la resistencia peronista sufrio
un giro hacia las posiciones guevaristas; en Guatemala se organizo el
Movimiento Revolucionario 13 de septiembre (1960); en Nicaragua naceria el
Frente Sandinista de Liberacion Nacional (1961); en Colombia emergerian las
FARC (1964); en Chile aparecia el MIR (1965) y en Bolivia actuaba el Ejército
de Liberacion Nacional (1966). Todos los movimientos tenian un caracter que
avalaba la lucha armada y en Chile, la eleccién por las urnas de un gobernante
gue propiciaba la revolucion, se convertiria en caso de estudio (Diaz, 2014).

Una de las principales criticas sistémicas que propiciaba la revolucion de
Allende correspondia a la tenencia de la tierra, o que en Chile se expresd
en la productividad de los predios agricolas, donde se mantenian enormes
extensiones de tierra (latifundios), que estaban controlados por clanes
familiares emparentados, que actuaban a través de sociedades andnimas que
dominaban la explotacion y el comercio agricola. La ley de reforma agraria de
1967 establecia que se podian expropiar los fundos mayores de 80 hectareas
gue estuvieran mal explotados, abandonados o cuyos duefios no abonasen
los salarios a sus trabajadores. Pese a ello, cuando se producia la expropiacion
el duefo tenia el derecho de quedarse con ocho hectéreas. El Estado pagaba
entre el 5y el 10 por ciento de la expropiacion al principio, y el «resto en un
plazo de 25 afios; pero en muchos casos los propietarios fueron expulsados
de sus casas o se les impedia el acceso, y en otros los pagos se retrasaban o
no llegaban a concretarsex» (Diaz, 2014:200). Al término del gobierno de Frei
Montalva, se habian expropiado la totalidad de los predios que excedian de
las ochenta hectdreas basicas.

Sin embargo, la profundizacién de la reforma agraria fue una preocu-
pacion del gobierno de Allende. Se utilizaron mecanismos legales para llevarla
a cabo, pero también destacaron el incentivo y tolerancia de acciones al
margen de la ley, como las tomas y usurpaciones, las cuales porcentualmente
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representaban un numero reducido, pero acusaban una vulneracion de las
leyes que el gobierno y sus funcionarios estaban obligados a respetar. Lo mas
polémico, sin embargo, correspondia al proyecto de creacion de Tribunales
Vecinales, que pretendia impulsar una administracion de justicia local, que
castigara la embriaguez, el maltrato a la mujer o denunciase a los asaltantes.
Sus jueces se nombrarian entre individuos alfabetizados pertenecientes a un
organismo de base, delegando en el presidente atribuciones de otro poder del
Estado (populismo). La resistencia a estas acciones y otras, sumadas a hechos
violentos que ya se venian propiciando a lo largo del pais con resultados de
muertes, establecerian una polarizaciéon que incidiria en el golpe de Estado
civico-militar, terminando por entregarle el poder a los militares (Diaz, 2014).

A partir del golpe militar, Odeplan retomaria las funciones encomendadas
por la ley y las adapté a las nuevas tareas politicas del nuevo gobierno. Su
legitimacion al interior de este se basé en el rendimiento logrado, es decir, en
el reconocimiento de su desempefo por parte de la Junta Militar. Sin embargo,
los estudios de las grandes politicas publicas que decidié acometer Odeplan
entraban en el ambito del Comité Asesor de la Junta de Gobierno (COA)J);
de igual forma se cruzaban con las actividades que desempefaba Corfo, a la
cual le correspondia hacerse cargo del desarrollo productivo y de las industrias
estratégicas del pais (mas de 400 empresas). Sin embargo, Corfo carecia de
profesionales para atender estas tareas y mantenia una contradiccién basica
con el programa econémico del gobierno, el cual buscaba terminar con el
Estado Empresario que la Corfo habia ayudado a crear; por ello se inicié un
proceso de privatizacion desprolijo y poco transparente (por decir lo menos)
(Huneeus, 1998).

Rapidamente, Odeplan consigui¢ legitimarse a través de una politica de
cooperacion con el equipo econdémico, lo que le permitié disefar criterios
para la evaluacion social de todos los proyectos de inversion del régimen
dictatorial, Para ello, el equipo gremialista recluté un amplio nimero de
profesionales para trabajar en el gobierno (en regiones) asegurandoles becas
de perfeccionamiento en el extranjero, estabilidad laboral y carrera funcionaria,
lo que ayudaria en la adhesion al régimen. De igual forma Odeplan, con el
patrocinio del BID, desarrollé un programa de capacitaciéon de funcionarios
publicos en evaluacién social de proyectos, programa continuado por la
PUC (Instituto de Economia) en la busqueda de profundizar las reformas
econémicas pensadas mas alld de la dictadura y asegurar al gremialismo
como posterior fuerza politica (Huneeus, 1998; Quiroz, 2018).
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La gestion profesional de los problemas del desarrollo

El crecimiento que los profesionales estaban alcanzando en las burocracias
ejecutivas (fendmeno de caracter mundial), principalmente economistas que
desplazaban a otros profesionales como asesores, obedecia a la necesidad de
gestion efectiva a problemas complejos (Silva, 2012), terminaba fortaleciendo
la creciente creencia de que las cuestiones econémicas eran centrales para
los gobiernos y las relaciones internacionales. Ello llevé a la construccion de
un corpus técnico especializado en las organizaciones multilaterales para el
analisis de la realidad, ante lo cual, los gobiernos levantaron contrapartes
con otros economistas, para traducir el lenguaje técnico, lo que permitié a
estos profesionales alcanzar mayores grados de legitimidad. Cuando la racio-
nalidad técnica fue aceptada, esta permitio justificar practicas politicas con
otros propositos v, a la vez, permitié el ascenso politico de aquellos con esas
especializaciones y sus visiones ideologizadas, como la desnacionalizacién
de los problemas y la consideracion de que los problemas sociales son solo
problemas econémicos (Markoff y Montecinos, 1994; Montecinos y Markoff,
2012).

Ahora bien, los economistas pasaron de ser un grupo de profesionales
con habilidades técnicas para convertirse en representantes de una comunidad
intelectual que desarrolla un cuerpo de ideas que no seria (supuestamente)
manipulable por el sector politico. La independencia de juicio entonces, es
percibida como un vehiculo de legitimacién, que les permite auto validarse a
través de una narrativa mesianica que disminuiria la ansiedad al trabajar con la
incertidumbre de la continua y frecuente crisis, haciendo que su participacion
en los gobiernos tenga un tinte ritual, en virtud de la legitimidad externa,
favorecida por su integracién a los espacios de decisién politica; por tal razén,
cada vez mas el sector politico tomara decisiones presentandolas como si
tuvieran justificacién econémica racional. De igual forma, el fracaso politico
se subsume en el fracaso econémico, validando el recambio de economistas y
no el de politicos, a pesar de los perversos efectos de las politicas econdmicas
(Markoff y Montecinos, 1994; Montecinos y Markoff, 2012; Garate, 2012).

De esta forma Odeplan, durante la dictadura, se inserta en un escenario
dominado por el equipo econdmico conocido como los Chicago Boys,
dirigidos por el ministro de economia Sergio de Castro y los gremialistas
liderados por Jaime Guzman (opositores al gobierno de Allende). La literatura
le asigna al primer grupo la responsabilidad de la conduccién econémica
(economia capitalista), sin tener mayores intereses politicos y, a los segundos
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la misién de establecer una arquitectura juridica (democracia protegida) sin
tener en perspectiva al equipo econémico. Sin embargo, queda claro que
todos ellos se conocian desde la universidad (la PUC) (Gomes, 2013), donde
habian tenido activismo partidista.> Por ende, los Chicago Boys ampliaron
su influencia politica mas alld del sector econémico, influyendo en los
ministerios y en los gobiernos regionales, el «(...) neoliberalismo no era solo
un recetario de soluciones integrales, sino también un amplio y cohesionado
grupo de profesionales que trabajaban eficazmente por el éxito del gobierno»
(Huneeus, 1998:138).

Cabe considerar que a pesar de las importantes diferencias que habia
entre la «revolucion en libertad» del gobierno de Eduardo Frei Montalva, la
«via chilena al socialismo» del gobierno de Salvador Allende y la «revolucion
silenciosa» de la dictadura de Augusto Pinochet, se constata la existencia de
un estamento de tecnécratas fundamentales en la toma de decisiones. Estos
profesionales, vilipendiados como pequefios burqueses en el gobierno de
Allende, seran revalorizados en la dictadura de Pinochet, sobre la base de la
negacion de la capacidad que la politica tenfa en la resolucién de problemas;
consistentemente, la idea no solo era negar a los politicos, sino también
negar la democracia como sistema de gobierno. Fue la expansién del aparato
del Estado, la aplicacién de la reforma agraria, las nacionalizaciones del cobre
y otras empresas y las profundas reformas neoliberales, lo que fortalecio la
posicion de individuos (calificados) en las cUpulas gubernamentales, invisibili-
zados por las administraciones anteriores a Pinochet y por ellos mismos en
su rol luego en dictadura, por lo que existe poca conciencia (histérica) de su
responsabilidad politica en el desempeno del régimen dictatorial (Silva, 2012).

El contexto se complementa con el debate entre estructuralistas y
monetaristas que, a fines de la década del cincuenta, fue el preludio al naci-
miento de los Chicago Boys. El enfoque estructuralista tenfa un caracter
dominante y sus directrices emanaban desde la Cepal (Santiago), y planteaban
la importancia que los gobiernos latinoamericanos tenian en la construccion
de su propio desarrollo, a través de la adopcion de politicas publicas que

> Guzman fue presidente del Centro de Alumnos de la Escuela de Derecho, al igual que Jovino Novoa
fue presidente de la UDI. Miguel Kast fue presidente del Centro de Alumnos de Economia (1969/70) y
secretario general de la FEUC (1970/71). Hernan Larrain fue presidente del Centro de Alumnos de Derecho,
vicepresidente (68/69) y presidente (1969-79) de la FEUC. Arturo Fontaine Talavera (1973/74), Juan Antonio
Coloma (1976/77), Andrés Chadwick (1977 /78) y Jaime Orpis (1981/82) fueron presidentes de la FEUC,
aunque designados por el rector-delegado. Tomés Irarrdzabal, elegido en 1970; Javier Leturia, elegido en 1972
y Cristian Larroulet fue presidente de la FEUC en 1974/75.
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favorecieran la industrializaciéon nacional, el proteccionismo y reformas a la
distribucion del ingreso y tenencia de la tierra. Los monetaristas (un grupo
muy minoritario) en cambio consideraban la intervencién del Estado como
una de las principales causas de los problemas existentes a la fecha, ellos
propendian a la adopcion de politicas de libre mercado que favorecieran
la iniciativa privada en el camino al desarrollo, sus planteamientos seran
apoyados por el Departamento de Economia de la Universidad de Chicago,
a través de becas y convenios con la Facultad de Economia de la PUC, para
evitar la propagacion del keynesianismo y cualquier enfoque que oliera a
planificacion estatal comunista, como el enfoque de la Cepal, visto como la
versién keynesiana en Latinoamérica (Silva, 2012).

Para 1968 se habia creado el Cecec que se encargd del programa
econémico (neoliberal) del candidato conservador Jorge Alessandri para las
eleccionesde 1970, buscando la «(...) liberalizacion de los mercados, estimulos
a la iniciativa privada, disminucién del Estado, la apertura econémica y el fin
de la discrecionalidad gubernamental en la toma de decisiones econémicas»,
para varios en esa época algo dificil de implementar en democracia. Al
perder la eleccion, la cruzada de los Chicago Boys continuara durante todo el
gobierno de Allende. Tras el golpe de 1973, el equipo econémico nombrado
tendria un caracter moderado que no produjo los efectos esperados, siendo
entonces que las ideas radicales de los Chicago Boys atrincherados en Odeplan,
comenzaron a observarse con mayor atencién (Gomes, 2013). Para 1975,
su lider, Sergio de Castro, serfa nombrado ministro de economia iniciando
el tratamiento de shock sobre la base (segun ellos) de una tecnocratizacion
cientifica del proceso de toma de decisiones, alejada de postulados politicos e
ideolégicos, cuya meta es la construccion de una sociedad tecnificada donde
los mas capaces tomen las decisiones (Silva, 2012; Quiroz, 2018).

Odeplan cumplié tres funciones politicas: el reclutamiento de profesio-
nales y su adoctrinamiento politico en favor de la dictadura; la preparaciéon
de las principales reformas econémicas, como la privatizaciéon del sistema
de pensiones y de la salud y la privatizacién de las empresas publicas; y la
formulacion de politicas para el combate de la extrema pobreza. El gobierno
de Pinochet presenté entonces dos racionalidades: una racionalidad econé-
mica que privilegid la eficiencia, el lucro y la libertad econémica y, por el
otro, una racionalidad que cancel6 la libertad politica, convirtié a los derechos
humanos en bienes subordinados a los intereses politicos y justifico el empleo
de la violencia, el asesinato y la coercién. Facil se hizo aplicar medidas de
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liberalizacién econdmica al no encarar la oposicion de los sindicatos, al no
existir el Parlamento, al mantener a la opinién publica censurada y controlada
por una prensa pro-régimen, en un escenario de restriccion a la separaciéon de
poderes y al respeto a la legalidad (Huneeus, 1998).

El planteamiento neoliberal fue institucionalizado como dogma, seran
solo las leyes del mercado (supuestamente impersonales y no arbitrarias) las
gue permitirian lograr la igualdad de oportunidades. La libertad econémica
se presentd como la llave de la libertad politica, pero existian matices en este
postulado, ya que: no se admitian ideas de izquierda, se justificaba el gobierno
autoritario como necesario (dictadura) y se elaboré un corpus tedrico que
negaba las reivindicaciones politicas anteriores a la dictadura, asociandolas
a la influencia de grupos de interés. La nueva Constitucién —llamada de /a
libertad- sera el corolario de este proceso, permaneciendo casi inalterada
durante todos los gobiernos de la Concertacion de partidos por la democracia,
luego de la dictadura.® Esto conllevo a: relegar al Estado a un rol subsidiario
en materia econdmica; reevaluar el papel de la inversion extranjera y el sector
privado nacional en el logro del desarrollo econdémico; utilizar mecanismos de
mercado y criterios de eficiencia para el desarrollo de actividades econémicas;
y la necesidad de mantener las finanzas publicas sanas, consolidando la
estabilidad macroeconémica (Silva, 2012).

Tal fue el grado de ideologizacién, que se buscd establecer las reglas del
neoliberalismo en todas las esferas de la sociedad a través de modernizaciones
que implicaban la introduccién de una nueva ley laboral, la transformacion
del sistema de seguridad social, la municipalizacién de la educacion, la
privatizacion de la salud, la internacionalizacion de la agricultura, la trans-
formacién del poder judicial y la descentralizacién y regionalizacion del
poder del Estado. Pero el (supuesto) éxito econémico tenia a la mayor parte
de la poblacion chilena sin participar de los beneficios de este proceso de
modernizacion, por la naturaleza no igualitaria del modelo de desarrollo
«(...) y la nula disposicion del equipo econémico a implementar politicas
de redistribucién de ingresos» (Silva, 2012:85). El modelo caeria en 1981:
el aumento de la deuda, el descontrol y la especulacion llevaron al colapso
generalizado, la crisis econdmica redundd en desempleo y en protestas. Se
removié a De Castro por De la Cuadra (otro Chicago Boy) y llegaria a Interior

% Hasta el estallido social de 2019 que decantaria en un referéndum en 2020 que crea una Convencién Consti-
tuyente para la elaboraciéon de una nueva constitucion
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Sergio Onofre Jarpa (derecha tradicional) que no comulgaba con esta nueva
derecha encarnada por los Chicago Boys. En 1984 fueron reemplazados
en Hacienda y Economia. La economia se recuper6 recién en 1985, lo que
marcaria el reinicio de las medidas neoliberales, Pinochet caeria por su propia
institucionalidad en 1988.

Territorializacion del desarrollo, la Conara (Comision Nacional de
Reforma Administrativa) y el proceso de regionalizacién

En 1973 Odeplan, en el gobierno de Salvador Allende, plantea las
Directivas Nacionales y Regionales para la elaboracion del Plan de 1974
(Odeplan, 1973). La segunda parte del documento hace alusién a las
directrices regionales donde planea la jerarquizacion de las provincias que
conforman el pais en funcién de lineamientos estratégicos. El gobierno
socialista considera la planificacion y la especializaciéon de los territorios bajo
una mirada complementaria: en primera instancia estima que las provincias
estratégicas para la produccion de bienes esenciales son: Santiago, Valparaiso
y Concepcion; un segundo nivel considera las provincias estratégicas en la
produccion de alimentos: Aconcagua, O'Higgins, Colchagua, Curicd, Talca,
Linares, Nuble, Biobio,” Cautin, Valdivia y Osorno; provincias estratégicas en
la extraccién y procesamiento de riquezas basicas: Tarapacd, Antofagasta,
Atacama, Magallanes; y diagnostica la necesidad de expansion de la pro-
duccién de provincias consideradas atrasadas: Coquimbo, Maule, Arauco,
Malleco, Llanquihue, Chiloé y Aysén (Odeplan, 1973).

La dictadura de Pinochet se dio a la tarea de reformar administrativamente
la estructura del Estado de acuerdo a una nueva Constitucion, a través de una
Reforma Macro funcional, una Reforma Macro estructural y la Regionalizacion,
considerando a esta Ultima como la expresion territorial del proceso. El
principio que guia esta reforma administrativa es la descentralizacién, bajo un
supuesto caracter apolitico de la administracion publica (Boissier, 2005), que
buscaba: otorgar legitimidad a las acciones de desarrollo politico/econémico/
social, mejorar la gestion administrativa, asegurar la productividad y optimizar
la gestion de gobierno. En ese escenario nace la Comision Nacional de la
Reforma Administrativa (Conara), como un organismo que asesora al
Presidente con el DL N° 2093 (04/01/1978), dependiente de este y que actua

7 Bio-Bio en el texto
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bajo dos principios: el de descentralizaciéon de poder ya mencionado, y el
principio de subsidiariedad, que traspasa funciones que hasta ese momento
mantenia el Estado, a entidades privadas (Quiroz, 2018).

La Constitucion (1980) de la dictadura, con su caracter refundante de las
estructuras de poder que manejan el territorio -y que mediante actos y for-
mas simbolicas fue expresado en las dos fechas (1810-1973) que coronaban
el amplio salén del edificio que albergd la Unctad Il (Diego Portales en
dictadura, hoy Gabriela Mistral)—, establecié 13 regiones, 51 provincias y poco
mas de 300 municipios con lo que se desconcentraban las estructuras del
Estado central. Sin embargo, el control sectorial impedia el arraigo a intereses
y problemas regionales, estableciendo que la planificacion sectorial fuera
la forma de establecer politicas para el desarrollo, porque la planificaciéon
territorial implicaba deshacerse en la practica de poder politico (control)
(Quiroz, 2018) que bajo la doctrina de seguridad nacional de la dictadura,
se convertia en una acto impracticable para Pinochet y todos sus secuaces.
Hay que considerar en este escenario que la expresion politica partidista se
encontraba prohibida y constantemente deslegitimada; ni siquiera existia
un partido Unico, por lo que la cohesién se entendia sobre la base de la
conduccion centralizada y autoritaria de Pinochet;® de esta forma la adhesién
gremialista en los puestos en el gobierno se expresaba por vinculos entre sus
miembros.

La Conara buscara la reduccion del aparato publico y la aplicacién del
modelo de desarrollo, convirtiendo al sector privado en la piedra angular
del crecimiento econémico. Para ello se refunda el territorio en una légica
europeizante y homogeneizante de acuerdo a parametros de equilibrio en
el aprovechamiento de los recursos naturales, distribucion de la poblacién
(seguridad nacional), participacion social e igualdad de oportunidades. Estos
pardmetros respondian a la creaciéon de un supuesto nuevo contrato social en
el territorio, basado en polos urbanos de desarrollo, marco que dejara atras
los antagonismos urbanos/rurales y de ricos/pobres (Stohr, 1969; Boissier,
2005). Con el decreto ley 575 (14/07/1974) del Ministerio del Interior, la
dictadura dio comienzo a la regionalizacion de Chile, con dos elementos
fundamentales: uno geografico-técnico que buscaba delimitar el territorio y

8 Emulando a Franco, Pinochet establecera un régimen basado en el nacionalismo, el catolicismo, el fascismo y
el anticomunismo, de corte antiparlamentario y autoritario, favorecera el liberalismo econémico y se manten-
dra en el poder apoyado por las FFAA.
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otro politico-filoséfico que buscaba cumplir con los objetivos de la Reforma
Administrativa (Boissier, 1976; 2005).

La reforma planteaba niveles decisionales: el primero determinado por
el Presidente de la Republica y los organismos directamente relacionados con
la regionalizacion y la planificacion: la Secretaria Nacional de Planificaciéon y
Coordinacion, el Consejo Nacional de Desarrollo, Odeplan, Conaray Corfo. En
segundo nivel: el Intendente regional que cuenta con la asesorfa de Serplac,
el Consejo Regional de Desarrollo y las Secretarias Regionales Ministeriales.
El tercer nivel: el Gobernador provincial que cuenta con el apoyo técnico
de la Secretaria Provincial de Desarrollo y Planificacion (Sedplac) y el Comité
Asesor Provincial (CAP). El cuarto nivel: el alcalde de las comunas, asesorado
por la Oficina Comunal de Planificacién y Desarrollo (OCPD) y el Consejo
de Desarrollo Comunal (Codeco). El municipio se considera la base real de
participacion ciudadana y de contacto con las necesidades concretas de
desarrollo y promocién social.

Los Gobiernos Regionales eran la administracion superior de cada region.
Fueron creados mediante la Ley 19.175 Organica Constitucional sobre el
Gobierno y Administracién Regional, publicada en el diario oficial en marzo de
1993, por lo que los Gobiernos Regionales se instituyen en nuestro pais como
un servicio publico descentralizado con personalidad juridica y patrimonio
propio, que la ley inviste de atribuciones para cumplir con las funciones de
administracion superior de cada regién. Su objetivo es dar cumplimiento a
tareas vinculadas a la administracion del desarrollo econdémico, social y cul-
tural de la region, sobre la base de principios de equidad y eficacia en la
asignacion y uso de recursos publicos y en la prestacién de servicios. Por su
parte, la funcién de Gobierno Interior es ejercida por la Intendencia Regional
y las Gobernaciones Provinciales.

De este modo, los 6rganos que componen el Gobierno regional son el
Intendente, como su ejecutivo, y el Consejo Regional, como el ente que hace
efectiva la participaciéon de la comunidad. De esta forma el gobierno regional
debe: a) elaborar y aprobar politicas, planes y programas de desarrollo de la
regiéon y su proyecto de presupuesto; b) resolver la inversion de los recursos
que le corresponde asignar tanto del Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(FNDR) como de otras fuentes de financiamiento sectorial; ¢) asumir acciones
destinadas a la promocioén y fomento productivo, ordenamiento territorial,
capacitacion laboral, tecnologia, desarrollo social, cultural y medioambiental,
entre otras; d) brindar asesoria a municipios, atender situaciones de emergencia
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o catastrofe y participar en acciones de cooperaciéon internacional. La plani-
ficacion se desarrolla a través de las Estrategias Regionales de Desarrollo,
un plan de desarrollo con proposiciones y vias de actuacion institucionales
en materia econémica y social, construidas sin mecanismos participaciéon o
instrumentos financieros asociados (Zapata, 2002).

La planificacion del desarrollo regional necesita la descentralizacién co-
mo interseccion del plano territorial con el plano politico. La centralizacion es
un proceso politico acumulativo, que requiere de un movimiento social para su
ruptura, sin embargo, la descentralizacion como estrategia disidente de largo
alcance, choca con la estructura cultural centralista (Abalos, Boissier, Cavada,
Meneses, Palma, Silva, 1989) en la creacion de nuevas estructuras. Diversos
autores han ido estableciendo diferencias semanticas referidas a los conceptos
de desconcentracién, deslocaciéon o descentralizacion (Rodriguez, 1995),
las cuales se resumen en la facultad politica que tienen los territorios (y sus
sociedades) a tomar sus propias decisiones. Para ello, segun Boissier (2004),se
requeria de capacidades decisorias que solo se podian asegurar convirtiendo
a la regién en una persona juridica con recursos y normas propias para su
funcionamiento, pero la descentralizacién, asociada a la subsidiariedad, no
es un acto de amor (Boissier, 2004, retomando a Maturana),’ sino otras
tergiversaciones de la dictadura llevada a extremis, considerando que hay
derechos sociales (DDHH) en un marco de justicia social, que debe cumplir
el Estado.

El Gobernador Regional es el 6rgano ejecutivo del gobierno regional,
preside el Consejo Regional. Debe coordinarse con los demas érganos y
servicios publicos. Le corresponde también la coordinacion, supervigilancia
o fiscalizacion de los servicios publicos que dependen o se relacionan con el
Gobierno Regional. Ademas, debe asignar los recursos del o de los programas
de inversiéon del Gobierno Regional, de los programas de inversion sectorial
de asignacion regional y aquellos que corresponda en virtud de transferencias
de competencias que haga el presidente de la Republica.

La reforma constitucional del 2017 ley 20.990, dispone la eleccién
popular del érgano ejecutivo del gobierno regional y la creaciéon de la nueva

9 «La subsidiaridad envuelve el reconocimiento del ser humano como persona humana en su doble condicion
de individualidad y sociabilidad, es decir, como sujeto de su propio destino logrado siempre en asociacion
con otros; se es persona humana solo entre personas humanas. La solidaridad, a su turno, es una expresion
practica del amor, en el amplio sentido en que Humberto Maturana emplea este concepto, basado en el
reconocimiento, entendimiento y cooperacién con ‘el otro’» (Boissier, 2004:28).
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autoridad regional designada llamada delegado presidencial regional. La ley
21.074 (fortalecimiento de la regionalizacién del pais) establece facultades,
competencias y nuevas funciones del gobierno regional, lo cual incluye
modificaciones a la ley 19.175 de gobierno y administracion regional. Las
modificaciones a las leyes 21.074 y 20.990 eliminan la figura del Intendente
regional, separando la linea de gobierno interior (orden y seguridad publica)
de la de administracion regional. La funcidon de gobierno interior recae
en el delegado presidencial regional, nombrado por el presidente; para la
administracion regional, se crea la figura del gobernador regional, actor
politico electo por sufragio universal, quien cumplira la funcién de ejecutivo
del gobierno regional y presidente del consejo regional (BCN, 2017; 2018;
Montecinos, 2020).

Conclusiones

Las perspectivas espaciales que la Corfo propendia para alcanzar el desarrollo,
determinan un esquema de apropiacion territorial sustentado en directrices
sectoriales, buscando favorecer el bienestar de la ciudadania. Su enfoque para
alcanzar el desarrollo se enmarca en los enfoques que la Cepal proyectaba y,
de alli, la intencionalidad de los planes elaborados en los diferentes periodos
analizados. Sin embargo, hay que considerar que los enfoques de la Corfo
fueron resistidos fuertemente en el periodo de dictadura por contravenir los
postulados econémicos neoliberales, lo que favoreciéd el desmantelamiento
del Estado Empresario en beneficio del sector privado.

La creacion de Odeplan, en el gobierno de Eduardo Frei se planteé dentro
de las necesidades y complejidades que el crecimiento del Estado requeria por
el crecimiento del pais en general, la consolidaciéon del grupo de profesionales
a cargo del disefio de planes y la importancia que estos habian adquirido en
un escenario donde la economia se convertia en el aspecto mas importante
a consolidar del desarrollo. Odeplan es quien funda la perspectiva asociada
al fortalecimiento urbano como polo de desarrollo a partir de la influencia
Cepalina. Estas perspectivas tienen implicaciones politicas para la institucion;
Odeplan tenderd a transformarse en el tiempo a partir de los esquemas de
desarrollo que defiende, desde ser la piedra angular durante el gobierno de
Frei Montalva a no ser siquiera considerada como organismo técnico en el
gobierno de Allende, para convertirse en un reducto para los postulados
politico-econémicos que después seran la base ideoldgica de la dictadura de
Pinochet.
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La descripcion temporal del estudio, arma las diferentes visiones que los
gobiernos van plasmando en el tiempo y definen la importancia del Estado en
la construccion del desarrollo nacional, vislumbrandose los énfasis ideoldgico-
politicos que plasman en las instituciones del Estado. Interesante es observar
como el trauma del gobierno de Allende para un sector de la poblaciéon permitio
el silencio y luego la impunidad con que actué la dictadura de Pinochet,
sobre la base de afincar posiciones doctrino-econémicas que modificaron
la estructura de organizacion territorial para caminar a nuevas formas y
redefiniciones de desarrollo. Por ello, la complejidad del andlisis histérico-
politico-econdmico va mostrando la profunda imbricacién que las personas
(profesionales) tienen en el desarrollo de los procesos y las diferencias que los
enfoques tienen para lograr objetivos (con matices) similares.

Por Ultimo, cabe especificar la enorme importancia que tiene la Conara
de la dictadura de Pinochet en la definicion de un nuevo contrato social,
el cual fue impuesto a los territorios desde las cupulas y sin participacion,
situacion que tiene a Chile ad portas de nuevas definiciones producto del
hartazgo de amplios sectores de la poblacion con el actual pacto. Todos estos
elementos otorgan un marco de cambio en la concepcién del desarrollo que,
visto en retrospectiva, permite observar continuas redefiniciones, impulsadas
por la necesidad y por visiones ideoldgicas establecidas desde el Estado en
el tiempo, por diferentes gobiernos. Lo anterior implica redefiniciones del
Estado mismo y, lo que es mas importante, redefiniciones de las regiones.
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Silvia Garcia:
¢, Como fortalecer la relacion
Universidad-Comunidad?

Jesus Lopez*

Silvia Garcia, educadora, con Maestria en
Educacion de la Universidad de Harvard y
doctorado en Estudios del Desarrollo del Cen-
des, es Directora de Investigacion y Evaluacion
en la Oficina de Participacion Comunitaria, en
Indiana University-Purdue University Indiana-
polis (lupui). Jestus Lépez conversé con ella
sobre como la lupui construye y fortalece
relaciones con las comunidades locales a
través de la investigacion.

Jesus Lopez (JL): ; Cuél es el marco filoséfico que soporta las relaciones entre
la comunidad y la universidad en Indiana University-Purdue University Indianapolis
(lupui)?

Silvia Garcia (SG): La participacién comunitaria esta en el ADN de lupui.
Nuestra universidad promueve las relaciones y la colaboracién y participacion
de la comunidad en sus actividades de investigacion y docencia con la in-
tenciéon de apoyar el desarrollo y bienestar de las comunidades, el avance
y transferencia del conocimiento y el aprendizaje estudiantil. lupui es parte
del movimiento que se viene estableciendo en las Ultimas décadas en las
instituciones universitarias relacionado con el fortalecimiento de las relaciones
de colaboracion entre las universidades y comunidades locales. lupui es
una institucion ancla (anchor institution). Formalmente las instituciones
ancla aprovechan su poder econémico junto con sus recursos humanos e

* Economista, Doctor en Estudios del Desarrollo. Profesor Titular del Area de Teoria y Métodos de la
Planificacion del Centro de Estudios del Desarrollo (Cendes), UCV.
Correo-e: camiseba@gmail.com
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intelectuales para mejorar el bienestar social de sus comunidades. En este
sentido, parte de la misién de lupui es promover el desarrollo local a través de
inversiones de capital financiero, fisico, humano e intelectual que benefician a
esas comunidades. Una de tales inversiones esta en el desarrollo de proyectos
de investigacion que involucren profesores, estudiantes y comunidades en
el diagnéstico comunitario e implementacion de soluciones adaptadas a las
necesidades, capacidades y problemas identificados. La universidad promueve
la investigacion participativa en la comunidad (community engaged research).
Este un término genérico que se utiliza para denominar las practicas y
epistemologias de investigacién existentes en varias disciplinas, entre ellas,
las ciencias de la salud (community-based participatory research), ciencias
de la educacion (action research), ciencias sociales (participatory-action
research), ciencias organizacionales (appreciative inquiry) y ciencias del disefio
(community-based design research), muchas de ellas orientadas al cambio
social. Algunas de estas practicas se originaron en América Latina, en los
setenta, en Brasil (Paulo Freire) y Colombia (Orlando Fals Borda). Aunque
las investigaciones participativas no son una novedad, su reconocimiento e
institucionalizacion favorecen una nueva vision en la que las minorias tienen
voz en asuntos que les atafen directamente en una sociedad racialmente
estratificada. Lo interesante es que no es una practica que se adscribe solo a
disciplinas ligadas alas ciencias sociales (por ejemplo, Trabajo Social, Sociologia,
Educacién). Aungue su uso es marcado en estas disciplinas, la investigacion
participativa ha permeado a todas las disciplinas y por las caracteristicas
complejas de la vida y problemas comunitarios, las investigaciones tienden
a desarrollarse con una perspectiva interdisciplinaria. Los mas recientes datos
publicados por nuestra oficina demuestran que docentes de todas las facul-
tades de la universidad hacen investigacion participativa e incorporan a los
alumnos en estos tipos de proyectos.

JL: ;Como la Universidad promueve la participacion comu-nitaria en
proyectos académicos que atafien a esas comunidades?

SG: Las asociaciones —partnerships— estan en el centro de las relaciones
universidad-comunidad. Estas asociaciones deben estar basadas en relacio-
nes de reciprocidad, confianza y beneficio mutuo. La reciprocidad es el
reconocimiento, respeto y valoracién del conocimiento, la perspectiva y
los recursos que cada socio aporta a la colaboracion. Cuando hay bene-
ficio mutuo los miembros de la asociacién trabajan en metas que son
negociadas por las partes y aportan recursos para lograr el éxito compartido.
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Lograr asociaciones que lleguen a ese nivel requiere tiempo, dedicacion y
compromiso de ambas partes. El hecho de que la universidad es un socio
fisica y académicamente estable en la comunidad local ayuda a fortalecer
esas asociaciones. Eso no implica que las relaciones de poder estan ausentes
y nuestro rol como académicos es prestar atencién a como esas relaciones
afectan el desarrollo de la confianza y permiten la participacién activa e
igualitaria de la comunidad. Otro aspecto en el cual se esta trabajando acti-
vamente es en el establecimiento de reglas para el reconocimiento de estas
practicas en el trabajo del docente, que se sume a sus esfuerzos para llegar a
lo que aqui se llama tenure.

JL: Engage! es la revista universitaria en lupui dedicada a la publicacion
de articulos sobre investigacion participativa, ;qué motivod el desarrollo de
esta revista y a quienes aspira llegar?

SG: Aun cuando la universidad tiene una reconocida tradicion en parti-
cipacion comunitaria y proyectos de investigacion participativa, no existia
un medio dedicado a la materia donde los investigadores académicos y
comunitarios pudieran publicar los resultados y avances de sus investigaciones.
Engage!! pretende convertirse en el medio por excelencia a nivel nacional e
internacional para los investigadores. Cuando digo investigadores, me refiero
no solo a investigadores académicos, sino también a los socios comunitarios,
participantes activos en los procesos investigativos. Esa participacion es
esperada desde el momento que se formula el problema de investigacion,
hasta el momento que se diseminan los resultados. La diseminacién es un
momento clave del proceso investigativo. Con ello se informa a las comuni-
dades interesadas acerca de los resultados de sus esfuerzos y se les empodera
con conocimientos para influir en las politicas locales. Engage! es uno entre
los multiples medios y formas que pueden utilizar los investigadores para
compartir los resultados de sus investigaciones. Aun cuando es una revista
Cuyos manuscritos se someten a la revision ciega de pares, el estilo de
escritura que se busca es sencillo que pueda llegar a todo lector interesado
en el tema. La revista incluye imagenes a colores y un formato atractivo a la
vista para atraer a todo publico.

JL. ;/Qué se busca con los Policy Brief en la Revista Engage!?

SG: Interesante pregunta. Mas alla de las orientaciones especificas que
aparecen en la revista en cuanto al formato requerido, lo que se busca es
el andlisis de las politicas que directamente afectan a las poblaciones,
especificamente las poblaciones locales. Un ejemplo especifico es integrando
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a miembros de la comunidad y organizaciones vecinales en discusiones de
las cuales van a derivar recomendaciones para cambiar las politicas sociales.
Recordemos que este es un estado descentralizado en el que la mayoria de
las politicas sociales relacionadas con las comunidades locales se desarrollan e
implementan localmente, con representantes locales. Debido a la orientacion
de la revista esperamos que los analisis sean producto del trabajo colaborativo
entre la comunidad académica y los pares comunitarios. No hablamos solo
de politicas gubernamentales sino de costumbres y practicas sociales que
afectan a las minorias locales o al pafs.

JL: Para finalizar, en el caso de nuestras instituciones académicas
¢qué recomendarias para fortalecer las investigaciones que promueven la
participacion de la comunidad?

SG: Yo debo ser humilde. Es dificil recomendar acciones que los docentes
en Venezuela ya vienen haciendo con las comunidades locales. Docentes y
estudiantes en la Universidad Catolica Andres Bello, la Universidad Central de
Venezuela, la Universidad del Zulia y otras universidades ya vienen haciendo
este trabajo desde hace afnos y de ellos aprendi en mis afios de formacion
y ejercicio profesional. Quizas lo que haria falta serfa institucionalizar las
practicas a nivel organizacional para que se conviertan en estrategias a largo
plazo y adelantadas por profesores de todas las facultades de una manera
activa. El otro factor que ayuda a la institucionalizacién es el reconocimiento
social y formal de estas practicas, en términos de proveer facilidades y recursos
para este tipo de investigacion, mantener y crear medios innovadores para la
diseminacién y aceptarlas para ascensos en el escalafén docente.
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La Venezuela
de la inversion externa petrolera
en el siglo XX

Rodrigo Peraza Darias*

Rasgos estructurales de la economia venezolana al entrar el siglo XX
La Gran Depresion de la década de 1930 afecté a Venezuela en menor in-
tensidad que a muchos otros paises, pero introdujo modificaciones en sus
rubros basicos de exportacion, como lo demuestra el hecho de que, en el
lapso 1931-1933, las exportaciones correspondientes al café y al cacao
decrecieron a una tasa del 12 por ciento anual promedio, mientras que las
de petréleo aumentaron a un ritmo promedio de 4 por ciento anual. Ello
significa que disminuyo el comercio exportador de aquellos frutos, al tiempo
que aumentoé el del mineral combustible. El cambio estructural que este
hecho origind, lo explicaremos, a continuacion, a la luz del diagnéstico de la
estructura econdmica del pais en estos afios.

En las décadas que van desde el final de la Primera Guerra Mundial (1919)
y el inicio de la Segunda (1939), la economia venezolana se caracterizaba, a
grandes rasgos, por la coexistencia de tres sectores, segun Héctor Malavé Mata
en Historia Minima de la Economia Venezolana," a saber: Un sector tradicional:
actividades agricolas y pecuarias de desigual comportamiento productivo, en
el dmbito de la explotacion extensiva de café, cacao y ganado vacuno como
base de la economia primaria exportadora; un sector capitalista interno,
con pequefias y medianas industrias que producian bienes de consumo
para el mercado doméstico, con insuficiente formacion de capital y escasa
productividad del trabajo por falta de innovacién tecnoldgica, y un sector
capitalista externo con empresas concesionarias extranjeras explotadoras del
petroleo, con alta productividad y capital intensivo.

* Economista. Profesor-investigador y Jefe del Area de Desarrollo Econémico del Centro de Estudios del
Desarrollo, Cendes, de la Universidad Central de Venezuela.

Correo-e: ropedal3@gmail.com

! Editorial Fundacion de los Trabajadores de Lagoven, Caracas, 1997
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La estructura econémica ostentaba, asf, una asimetria configurada, so-
bre todo, por la gran brecha entre los sectores petrolero y tradicional, que el
autor citado denomina dicotomia estructural. En efecto, las exportaciones
tradicionales, que en 1931 alcanzaron los 104 millones de bolivares, en 1936
bajaron a 62 millones, mientras que las petroleras pasaron de 548 a 649
millones en el mismo lapso.

En el entorno internacional, la Gran Depresion dio al traste con los prin-
cipios del modelo clasico liberal capitalista de economia de mercado, de Adam
Smith y David Ricardo («laissez faire» y «la mano invisible»), prevalecientes
hasta entonces, y se impone la intervencion sistematica del Estado de John
M. Keynes, con la apariciéon de las politicas econdmicas y sus instrumentos:
las politicas fiscales, monetarias, cambiarias, entre otras. La economia de
mercado se reforma y se pasa a denominar economia mixta.

El circulo petrolero sustituto del circulo agroexportador

En la etapa de la Venezuela petrolera (atin vigente en 2022), puede observarse
la coexistencia de un circulo econémico sujeto a los impulsos externos
(segmentos transables de las actividades econdmicas) y otra Venezuela,
representada por el segmento no transable, mas vinculada al transable que
en la época agroexportadora tradicional. Es la economia dependiente del
petréleo, mas dinamica y diversificada que la de entonces.

Manuel Caballero, en el prélogo del texto Testimonio de una Realidad
Petrolera,” ofrece unainterpretacion historica delinicio de lainversion petrolera
en Venezuela, asociada al proceso de sustitucion del carbéon por el petréleo
en la Segunda Guerra Mundial, debido a la superioridad estratégica de este,
dando lugar a lo que denomina conciencia energética. En su opinién, no es
casual que el flujo de inversiones inglesas y norteamericanas hacia Venezue-
la se inicie precisamente en 1917. Sin embargo, considera que el avance
de la explotacion paso desapercibido para la mayoria de los venezolanos,
a cuyo efecto aduce dos razones: una coyuntural (la conflagracion bélica
mundial) y otra a cierta tradicion del pensamiento o mentalidad venezolana
(basicamente moral y hasta religiosa) en materia econdmica. Cuestiona que,
desde el punto de vista sociolégico, Venezuela sea considerado, a partir de
1927 (fecha en que el valor mercantil de la exportacion de hidrocarburos

2 Fundacion Venezuela Positiva, Banco Central de Venezuela y Banco Occidental de Descuento, Caracas, 2002.
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superd las de café y cacao), un pais petrolero, ya que, aun entrada la década
de 1940, «pese a los fabulosos ingresos que el petréleo proporciona una vez se
ha comenzado a explotarlo, nadie, entre los sectores dominantes econémica y
politicamente, parece decidido a arriesgarse apostando a ese solo caballo». De
alli que el propio general Juan V. Gbmez no se interesara, sino hasta 1923, en
el petréleo como fuente importante de su fortuna personal y el pais va a ver a
este recurso natural como un enclave extranjero en la economia venezolana.

Por ello, sigue Caballero, la primera forma de relacionarse con la explo-
tacion del petréleo fue a través del otorgamiento de concesiones a particulares
por parte del gobierno y su casi inmediata venta a compafias extranjeras.
Concluye afirmando que «como eso no estaba muy alejado, en la forma,
de los beneficios que podian obtenerse de una loteria cualquiera, comenzé
a crearse en la conciencia de esas élites lo que con el tiempo se ha venido a
llamar una mentalidad rentista».

El proceso de formacion de una politica petrolera venezolana

En 1936, desaparecido el dictador Juan V. Gomez, se inicia el siglo XX de
Venezuela al decir de Mariano Picdn Salas, y una etapa promisoria en su
devenir, lo que alentd el comienzo de un maédico restablecimiento de su eco-
nomia, estimulado por la incidencia de los ingresos fiscales provenientes de la
actividad petrolera. El lema «sembrar el petréleo», como advertencia de las
largas frustraciones, postulaba entonces (julio de 1936) la razén de las refor-
mas estructurales para arraigar una economia sostenible, que debia conferir
a la agricultura, la cria y las industrias nacionales un rol activo en el proceso
de transformacion a partir del empleo reproductivo de los ingresos aportados
por la explotacion del subsuelo.

Por otra parte, el petréleo venezolano ocupaba espacio en el mercado
estadounidense, generando recelo en los productores independientes domés-
ticos, en tanto que los presidentes Franklin D. Roosevelt y Eleazar Lopez
Contreras suscribian un Tratado de Reciprocidad Comercial. De acuerdo a
este, a cambio de la reduccion arancelaria sobre los productos importados
por Venezuela de los Estados Unidos de América (EUA), se permitiria la
exportacion de crudo venezolano con aranceles reducidos a la Costa Este de
dicho pais, mediante un esquema de cuotas.

El estallido de la Segunda Guerra Mundial, en 1941, trajo, como una de
sus consecuencias, que las empresas operadoras concesionarias pospusieran
sus planes de expansion en Venezuela y redujeran su potencial (capacidad) de

3
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produccion, pero por muy poco tiempo. Las cifras que siguen, extraidas de la
acreditada publicacion del Ministerio de Minas e Hidrocarburos de Venezuela
Petréleo y otros datos estadisticos’ ilustran lo afirmado: en 1940, el promedio
venezolano diario de produccién se situd en 502.270 barriles diarios, de una
gravedad también promedio de 19,2 grados API; en 1941, la produccién
promediod los 621.319 barriles por dia, subiendo la gravedad promedio a
21,5 grados API, y el volumen, 23,7 por ciento; en 1942, bajo6 la produccién
promedio a 405.904 barriles diarios (34,7 por ciento), con gravedad de 23,3
grados API; en 1943, se inici6 cierta recuperacion al alcanzar un promedio de
produccion de 491.463 barriles por dia y gravedad de 23,9 grados API; en
1944, hubo un incremento significativo al ubicarse la produccién promedio
en la cifra record de 702.288 barriles por dia, promedio con gravedad de 24,
8 grados API.

Hasta la promulgacion de la Ley Organica de Hidrocarburos en 1920,
la explotacion del petréleo se asimilaba a la de una mina. En lo sucesivo, a
tenor de lo que informa Anibal R. Martinez en el libro Gumersindo Torres,* se
considerara un hidrocarburo, lo que comprende, segun el Articulo 1°, «todas
las formaciones subterraneas de petréleo, asfalto, betun, brea, ozoquerita y
resinas fosiles y los gases desprendidos de tales formaciones».

Gumersindo Torres, fue ministro de Gémez y figura fundamental del
petréleo venezolano porque, como resalta Anibal R. Martinez en la contra-
portada del libro antes mencionado, «supo cambiar con su esfuerzo el rumbo
de los acontecimientos, impuso la vigilancia y el control mediante la creacion
del organismo apropiado y logré con su accién iniciar el entendimiento y el
convencimiento de la industria de los hidrocarburos por los venezolanosy.

A las compafiias concesionarias extranjeras les molesto la Ley y el minis-
tro Torres, de alli que la permanencia de ambos fuera efimera. La Ley dur6
352 dias y el ministro renuncié 15 dias después de promulgada la nueva Ley
en 1922, hecha a imagen y semejanza de las compafiias explotadoras.

El gobierno de Lopez Contreras (1936-1941) otorgd en sus tres primeros
anos (1936-1938) 556.709 hectareas en concesiones de exploracion y ex-
plotacion. Su politica petrolera hizo al pais cada vez mas dependiente del
petréleo y no incrementd significativamente los proventos de la industria.
Isafas Medina Angarita, su sucesor en 1941, tuvo que enfrentar severas

3 PODE, 1979:39.
“ Petroleras Foninves, Caracas, 1980.
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restricciones en la economia, incluida la actividad petrolera en sus primeros
anos. En 1943, logré que el Congreso Nacional sancionara una nueva Ley
Organica de Hidrocarburos (la novena), la cual, al criterio oficial, mejoraba la
participacion del Estado y obligaba a establecer en Venezuela la industria de
la refinacién. La oposicion criticé este instrumento, calificindolo de extem-
poraneo e indulgente.

En 1944, el gobierno de Medina otorgd concesiones por 6,5 millones
de hectareas adicionales, impulsando la producciéon y la participacion de
la Nacién, potenciada en 1942 con la aprobacion de la Ley de Impuesto
sobre la Renta. Los siguientes datos lo corroboran: en 1945, la produccion
diaria promedio fue de 886.039 y subid consistentemente hasta ubicarse en
1.497.988 millones de barriles diarios promedio en 1950, con gravedades
entre los 25,4y 25,6 grados API.

Es importante destacar que, en octubre de 1945, es derrocado el gobier-
no de Medina, cuando apenas le faltaban 9 meses para concluir su periodo
constitucional y asumié el poder una Junta de Gobierno presidida por Rémulo
Betancourt, en un ambiente de expectativas econémicas y politicas donde
primé el tema petrolero. Cambia de tercio el abogado Juan Pablo Pérez
Alfonzo, acérrimo critico de la politica petrolera gubernamental, pasando a
ser ministro de Fomento, despacho que inclufa la conduccion de la politica
petrolera, cuya expresiéon emblematica era «no mas concesiones». Asimismo,
consideraba que los ingresos fiscales derivados de la Ley de 1943 eran
insuficientes, por lo que propuso como piso la participacion paritaria, esto
es, que el Estado debfa percibir por lo menos la misma proporciéon de los
beneficios de la industria petrolera que las compafias concesionarias. En una
nueva reforma de la Ley, se concretdé en 1948 esta idea y surgid asi el 50-50
por ciento (fifty-fifty). El ingreso petrolero subid. El ejemplo se extendi6 a
otros paises exportadores netos de petréleo. Ese mismo afio, el gobierno de
facto transfirié el mando al presidente electo en comicios generales, Rdmulo
Gallegos, a la sazén del mismo partido de Betancourt, Accién Democrética,
pero, 9 meses después, fue sacado del cargo por otro golpe de Estado
propiciado por militares donde repetia el oficial Marcos Pérez Jiménez, quien,
en 1952, luego de unas elecciones fraudulentas, quedoé solo gobernando
como dictador hasta enero de 1958.

Vale decir que, en 1949, la dictadura gobernante dio muestras de que
bajaria el rigor fiscal y los controles, pero lo cierto es que no fue sino en 1956
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cuando otorgd nuevas concesiones. Pérez Alfonzo, en su libro Petrdleo, Jugo
de la Tierra,” explica asi la demora de la dictadura en otorgar concesiones:

No llovieron en seguida las ofertas para adquirir nuevas concesiones porgue
se comprendié que aquél era el gesto precipitado de la usurpacion en el
intento de ganar el apoyo interesado de los poderosos. Después, afianzada
la dictadura, al mismo tiempo que los aumentos de produccion y de precios
suministraban ingresos mas elevados, no se sinti6 la presion de llegar al
extremo de entregar concesiones. Quizas por ello, cuando afos mas tarde,
comenzaron a recibirse solicitudes de concesiones, no se las atendio.

En julio de 1956, estallé la «Crisis de Suez», que interrumpid los sumi-
nistros petroleros desde el Medio Oriente a Europa. Se abria una oportunidad
para el crudo venezolano que modificaba los planes de desarrollo de las
concesionarias: ahora buscaban incrementar el potencial de produccién v,
para ello, era indispensable conseguir nuevas concesiones, es decir, ampliar
el horizonte productor. La dictadura, apremiada de mayores recursos fiscales
para financiar su ambicioso plan de obras bajo la propaganda del «Nuevo
Ideal Nacional», accedié y otorgd concesiones para llevarlas a la cifra de 7
millones al concluir aquel afo. La produccién subié y, en 1957, Venezuela se
convirtié en el primer exportador mundial de petréleo con 2,8 millones de
barriles diarios.

La politica petrolera de la democracia representativa (1958-1998)
Rémulo Betancourt se inicid en marzo de 1959, ahora sf, como presidente
constitucional de la Republica de Venezuela por un lapso de 5 afnos. La
herencia que recibié de la dictadura deriva de 10 afos de gobierno férreo y
con aires de magnificencia, como lo expresa Héctor Malavé Mata en Historia
Minima de la Economia Venezolana:®

En ningun sentido la administracion dictatorial fue tan oscura como en lo
atinente al dispendio de esa riqueza, mientras apremiaban los acreedores
internos del gobierno, se ampliaban las vertientes del descontento social,
se desgastaban los oropeles del crecimiento aparente, crecian las corrientes
solidarias de la subversion y se multiplicaban los despliegues de la violencia
represiva, en un clima donde, ademas, el terror y la corrupcion del poder

° Editorial Arte, Caracas, 1961, pag. 16
° Ob. Cit., pag. 41.
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desacreditaban la autoridad del déspota. Hasta el 23 de enero de 1958 en
que el dictador abandond el pais, dejandole el legado de sus deplorables
actuaciones.

El gobierno de Betancourt fortalecié el Ministerio de Minas e Hidro-
carburos con Pérez Alfonzo de nuevo como titular, quien a su vez potencio
la Oficina (antes Servicio) Técnica de Hidrocarburos, a través de la cual el
Estado venezolano ejercié el control, inspeccion, vigilancia y fiscalizacién de
la industria petrolera. Se activo la politica de «no mas concesiones», que
parecié concitar el consenso nacional; apenas la voz aislada de Arturo Uslar
Pietri reclamaba al ministro y proponia los «Contratos de Servicios». Para
1960, del total de las nuevas concesiones otorgadas en 1956, las compafias
beneficiarias apenas conservaban 271.000 hectéreas (33 por ciento); su
interés no era desarrollar reservas, sino adquirir mas concesiones en la zona
del Lago de Maracaibo.

En el orden mundial, superada la interrupcién de suministros por la crisis
del Canal de Suez (1956-1957), los paises consumidores y los consorcios
petroleros se dedicaron a buscar fuentes de produccion que disminuyeran
el riesgo de la dependencia del petréleo importado a través del canal.
Asimismo, aparecen otros factores que contribuyeron a modificar el equilibrio
en el mercado internacional del petréleo, entre ellos, la entrada del petréleo
ruso al comercio mundial (incrementa la oferta), la reapertura, en 1957,
del Canal de Suez ya nacionalizado (incrementa la oferta) y la imposicion
del «Programa de restricciones» a las importaciones de petréleo en EUA
(restringe la demanda doméstica norteamericana).

La conjuncion de todos los factores antes sefialados produjo un exceso
de oferta, que se conocié como «excedentes petroleros», incidiendo negati-
vamente sobre los precios. Por otra parte, los «precios cotizados» (posted
prices) —que se publicaban para cada tipo de crudo en la década de 1950
e inicios de la de 1960, pero no reflejaban el nivel real al cual se cerraban
las ventas— constituian un indice disponible de las fluctuaciones que ocurrian
en los mercados petroleros. Dichas fluctuaciones tenian lugar basicamente en
el mercado de EUA, ya que la determinacién de los precios cotizados tomo
originalmente como punto focal el puerto de Nueva York. Obviamente, tal
artificio de calculo desligd el precio de los crudos, en las areas productoras,
de su valor econdmico.

El resultado observado en 1959 y 1960 fue que el precio de cotizacion
de EUA habia aumentado, el de Venezuela habia regresado a su nivel antes
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de la crisis de Suez y el del Medio Oriente habia bajado. Se acusé al go-
bierno britanico y a su petrolera British Petroleum de estar detras de todo
el entramado. En abril de 1959, los paises &rabes productores-exportadores
de petréleo celebraron en El Cairo su primer congreso, al cual asistié como
invitado Pérez Alfonzo, Ministro de Minas e Hidrocarburos de Venezuela. Allj
coincidié en ideas y cargo con el saudita Abdullah Tariki. Se estaba dando el
primer paso hacia la creacion de la OPEP.

El paso definitivo tuvo lugar en Bagdad, en septiembre de 1960, donde
Arabia Saudita, Irak, Irdn, Kuwait y Venezuela constituyeron formalmente la
OPEP, como Unica alternativa frente a la politica del oligopolio que contro-
laba el petréleo y como instrumento de defensa de las naciones exportadoras
netas ante la actitud agresiva de las grandes transnacionales del sector. Una
tarea prioritaria de la OPEP fue la recuperacién de los precios; surgieron los
«precios de referencia», que definen el nivel de los precios del petréleo con
base en un crudo marcador; la OPEP los aplicé a partir de abril de 1966 como
base para calcular el impuesto sobre la renta. Pérez Alfonzo en su libro Petrdleo
y Dependencia los considerd «simple variante de los precios publicados» y
atribuy6 la idea a la Aramco saudita con el proposito de moverse fuera de
toda vigilancia administrativa. Fue necesario que transcurrieran 7 afios, con
Rafael Caldera en el poder, para que, en 1969, se aprobaran las bases de los
contratos de servicios, suscribiéndose los primeros en 1970; Pérez Alfonzo,
notable e influyente miembro de la oposicion, ataco estos contratos.

Otro hito de relevante importancia fue la creacién, en agosto de 1975,
de Petréleos de Venezuela, S. A. (Pdvsa) y su inicio de actividades el 1° de
enero de 1976 como consecuencia de la estatizacién del negocio petrolero
en Venezuela, lo cual representd un adelanto compensado de la reversion de
las concesiones petroleras de 1956 y anteriores.

Evaluadas las oportunidades que para la industria petrolera venezolana
suponia la demanda en ciernes de energia, Pdvsa, a instancias de su accionista,
la Republica, identificd la conveniencia de desarrollar una estrategia de
internacionalizacion, cuyo proposito principal era asegurar una salida estable
para los crecientes volimenes de crudo y productos derivados venezolanos,
y establecer un acceso directo a los consumidores finales, consolidando asi
esta empresa su posicion en los principales mercados internacionales. Como
complemento de esta estrategia, a comienzos de la década de 1990, se inicid
el proceso de apertura petrolera y Pdvsa, en respuesta a lineamientos del
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accionista, emprendié la busqueda de férmulas de participacion del sector
privado en todos los segmentos del negocio.

La dindmica descrita tuvo el soporte indispensable de la estabilidad
institucional, que se manifestod a través de la sucesion de las personas que
fueron seleccionadas para desempenar las altas responsabilidades operativas
y ejecutivas dentro de la propia industria petrolera. Los valores desarrollados
dentro del conglomerado de empresas y el desempefio eficiente de las fun-
ciones, con el empleo de un adecuado numero de empleados y obreros,
con el transcurrir del tiempo, fueron perfilando una corporaciéon energé-
tica conceptuada de «calidad mundial». La lista de logros hasta 1998 es
suficiente para justificar el reconocimiento internacional de la gestion
durante los primeros 22 afos de vida. A partir de enero de 1999, se produjo
la alternabilidad en el gobierno de la Republica y con ello la introduccién de
cambios profundos en el manejo de la industria petrolera. Pero esa es otra
historia, que esta en pleno desarrollo.

s



PROYECTO DE INVESTIGACION CUADERNOS DEL CENDES.
ANO 39.N° 109

TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2022

CARACAS-VENEZUELA

Planificacion e Inversion Publica:
Latinoameérica, El Caribe y Espana

Alberto Tobio Martel*

Tradicionalmente, esta seccion presenta la formulacion de proyectos de in-
vestigacion que estan por comenzar o en ejecucion. En esta oportunidad, se
trata de un proyecto culminado que desemboco en una tesis doctoral. Nos ha
parecido muy oportuno comenzar a incluir resefias o sintesis de investigaciones
ya finalizadas, que pueden resultar de gran interés tanto a estudiantes como a
profesionales del drea en cuestion.

Aspectos introductorios

Latesisdoctoral que aquise sintetiza, titulada «Planificacion e Inversion Publica.
Paises de La-tinoameérica, El Caribe y Espafa, como caso especial de analisis»,
tuvo por objetivo fundamental la resolucién de una situacion problema que
consiste en entender por qué unos paises de la regién poseen un mejor y
mas estructurado cuerpo de instrumentos de planificacion y programacion de
inversiones que otros. Esto abarca desde los planes de desarrollo de mediano
y largo plazo hasta los planes de inversién, generalmente de corto plazo.
Igualmente, determinar aquellos aspectos que han influido con mayor fuerza
para que esa situacion sea asi.

Para lograr lo anteriormente dicho, se plante6 una hipotesis que afirma
gue existe una relacion directa y proporcional entre los aspectos institucionales
y organizativos relacionados con el proceso de Planificacion e Inversion
Publica, a nivel nacional, y los aspectos operativos, es decir, la manera cémo
se elaboran y articulan los planes de desarrollo con los llamados planes de
inversion, ademas, con otros instrumentos de inversion publica como los
Bancos de programas y proyectos, Sistemas de sequimiento y control de
gestidn y Sistemas de informacion. En otras palabras, los aspectos operativos
son explicados a través de la incidencia conjunta de los aspectos institucionales
y organizativos.

* Urbanista, Especialista en Ordenaciéon del Territorio. Maestria en Planificacién del Desarrollo y Doctor en
Estudios del Desarrollo. Profesor-investigador del Cendes y director de City Plan Consult, S.A.
Correo-e: albertotobiomartel@gmail.com
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Por consiguiente, en la medida en que un pais posee una mejor definicion
y coherencia entre los aspectos institucionales (es decir la legislaciéon en la
materia) y organizativos (las entidades o entes publicos vinculados al proceso
de Planificacion e Inversion Publica), en esa misma medida aumentara el
nivel de definicién, calidad y coherencia entre los planes de desarrollo gene-
ralmente de mediano plazo y los planes de corto plazo, asi como otros
aspectos relacionados con la inversion publica, ya citados.

Pero, sabiendo que existe esta relacion directa y proporcional, entonces
las preguntas claves serfan las siguientes: ¢ cual sera la medida de esta relacion?
y, ademas, ;de qué manera se comportaran las variables a lo interno de los
aspectos en el sentido de cudles tendran mayor o menor influencia sobre los
resultados? La respuesta a la primera pregunta correspondié al analisis de
regresion lineal. Las respuestas a la segunda pregunta son precisamente una
parte muy importante de esta investigacion, es decir, cuales variables influyen
mas que otras en la conformacién de un cuerpo de planes de alta calidad, con
contenidos adecuados y convenientemente articulados entre si.

Cuando hablamos del sistema de Planificacion e Inversion Publica (PIP de
ahora en adelante) nos estamos refiriendo al ciclo completo del proceso de
planificacion que va de lo general a lo especifico, del mediano y largo plazo
al corto plazo, de los lineamientos y politicas de los Estados Nacionales a los
aspectos de tipo operativo. Este ciclo arranca con la actividad de planificacion
en donde, entre otras cosas, se determinan las prioridades en materia de
inversion publica y se distribuyen de manera general los recursos financieros
necesarios; pasa por la programacion de las inversiones, lo cual consiste en
llevar los lineamientos generales a acciones mas especificas; continta con
la determinacion de los recursos necesarios para concretar éstas en el corto
plazo (formulacién presupuestaria); y concluye con la elaboraciéon técnica y
posterior seguimiento de los programas y proyectos concretos. Estos ultimos
hacen que el proceso de planificacion pueda llevarse a la practica y, ademas,
permiten medir la evaluacion del desempeno de los planes. Por lo tanto, la
fase de seguimiento y control es la que permite determinar en qué medida
los objetivos y metas planteados se estan cumpliendo en los lapsos fijados por
los planes. Esta fase adquiere entonces una enorme importancia y fue una
variable contemplada en el proceso de evaluacion multicriterio.
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Gréfico 1

El triangulo de origen: planificacion, proyectos y presupuesto

Planificacién a
Proyectos

Fuente: elaboracién propia.

Es necesario aclarar que dentro del ciclo completo de la PIP no se
incorpor6 de manera formal para el andlisis multicriterio la actividad de
formulacion presupuestaria. Dicha actividad, por si sola, constituiria un
trabajo de investigacion de enorme complejidad muy improbable de abordar
en el tiempo disponible. En cuanto al componente proyectos, se estudid
especialmente la calidad técnica con la cual formulan los proyectos y la manera
de ordenarlos a través de la utilizacién de BPP o Portafolios de Inversion.

Lo otro que no incluye la tesis es la medicion de la gestién publica de
los paises que forman parte de las referencias de estudio. Este trabajo, por lo
demas bastante arduo, podria ser objeto de siguientes etapas en el proceso
de investigacion. Nuestro planteamiento es, en este sentido, el siguiente:
aquellos paises que posean sistemas de planificacion e inversiéon publica mas
sélidos (lo cual se vera reflejado en las puntuaciones mas altas del analisis
multicriterio), estardn mejor preparados para encarar la implementacion
correcta de programas y proyectos y, por consiguiente, esto deberia reflejarse
en la atencion de las prioridades de la poblacion y, por lo tanto, en mejores
indicadores que miden la gestion publica en todos sus componentes (social,
econdémico, ambiental, institucional, calidad de vida, etc.).

La metodologia de trabajo posee varios aspectos importantes. Por una
parte, la consideracién del marco de referencia institucional determinado
por los Sistema Nacional de Planificacion y los SNIP, los cuales forman parte
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del gran sistema de PIP, ademas del Sistema Nacional Presupuestario. Estos
responden generalmente a factores histéricos, institucionales y politicos, y
condicionan en buena medida todo el ciclo del proceso de PIP. Igualmente
forman parte del marco referencial de la investigacién la manera como los
Estados se organizan desde el punto de vista politico-territorial (Estados
unitarios o federales) y los avances (o retrocesos) que han tenido en el disefio
y la implementacion de las politicas y estrategias de descentralizaciéon. Estos
dos ultimos factores igualmente influyen decididamente en la orientacién del
Sistema Nacional de Planificacion y el Sistema Nacional de Inversion Publica.
La metodologia considerd, igualmente, la revision, sistematizacion y analisis
de la informacion referida al objeto de estudio, el cual estd constituido por
quince (15) paises de América Latina y El Caribe (y Espafa aparte como caso
especial de estudio), y que permiti6 demostrar estadisticamente el grado
y nivel de articulacién entre los aspectos institucionales/organizativos y los
aspectos operativos y, por supuesto, comprobar la hipdtesis planteada.

Cuadro 1

Listado de paises referencias de estudio

Pais Ubicacion Poblacion Superficie (km?) Arreglo cons-
(Habitantes) titucional
Argentina Suramérica 45.195.777 2.780.400 Federal
Bolivia Suramérica 10.351.118 1.098.581 Unitario
Brasil Suramérica 210.385.000 8.514.877 Federal
Chile Suramérica 17.574.003 756.102 Unitario
Colombia Suramérica 50.372.424 1.141.748 Unitario
Costa Rica Centroameérica 5.137.000 51.100 Unitario
Ecuador Suramérica 17.475.570 283.561 Unitario
Espafia * Europa 47.329.981 504.645 Federal
Guatemala Centroamérica 17.263.239 108.889 Unitario
México Norteamérica 112.336.538 1.972.550 Federal
Panama Centroameérica 4.170.607 78.200 Unitario
Paraguay Suramérica 7.292.672 406.752 Unitario
Peru Suramérica 33.050.325 1.285.216 Unitario
Rep.Dominicana | El Caribe 11.088.647 48.442 Unitario
Uruguay Suramérica 3.518.552 176.215 Unitario
Venezuela Suramérica 28.887.118 916.445 Federal

* Referencia externa del estudio.
Fuente: elaboracién propia con base en Wikipedia (actualizado, 2020).
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La escogencia del caso espanol resultd clave para la investigacion por
dos razones fundamentales. La primera, porque una parte importante de la
legislacién en la materia y de la configuracién de las organizaciones que plani-
fican y programan inversiones viene de ese pais. De hecho, Espafa asume la
planificacion indicativa, cuyo primer exponente fue Francia a finales de los
afos cuarenta. La segunda, por el hecho de ser un pais de régimen federal
altamente descentralizado, lo cual constituyd un patrén de comparaciéon bas-
tante importante para la elaboracion de los modelos o arreglos por tipologias
de paises.

Al final del trabajo se plantea una propuesta integrada basada en la
conformacion de tipologias o modelos de paises, mediante la combinacion
de los factores federalismo/unitarismo y descentralizacion, y la generacién de
propuestas y acciones especificas para la conformacion del Sistema Nacional
de Planificacion y del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNP y SNIP de
ahora en adelante) adecuados a cada tipo de pais. La idea principal es que las
propuestas puedan ser generalizadas o extrapoladas a paises inclusive fuera de
la muestra, lo cual constituye el componente practico de la investigacion. De
esta manera, se desarrolla un conjunto de propuestas generales y especificas
para cada tipologia de pais en areas clave para el desarrollo y fortalecimiento
de sus SNPy SNIP como lo son: legislacion, aspectos estructurales y funcionales
dentro de las organizaciones, metodologias e instrumentos de planificacion y
técnicas para la elaboracion de proyectos, entre otros aspectos.

Dentro de la propuesta integrada, el componente de fortalecimiento
institucional es clave a tales fines por cuanto plantea, de manera clara y
detallada, los programas de capacitacion y asistencia técnica que seria
necesario formular para resolver los problemas encontrados.

Uno de los temas mas importantes, de gran vigencia es la integracion de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que forman parte de la Agenda 2030
de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) a los Sistemas Nacionales
de Planificacion y, por consiguiente, a los Sistemas de Inversion Publica. Esta
situacion es una confluencia de eventos que van a poner a prueba ambos
sistemas, toda vez que los paises deberdn tomar decisiones politicas para
asumir los objetivos y las metas de acuerdo a sus realidades y prioridades vy,
sobre todo, se deberan activar los equipos técnicos para que estas situaciones
deseadas se conviertan en programas y proyectos especificos.

A manera de sintesis, podemos decir que, metodolégicamente hablando,
el hilo conductor del trabajo esta conformado por seis (6) partes encadenadas
entre si:
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1) Planteamiento del problema; 2) Marco de referencia de la investigacion;
3) Planteamiento de la hipé&tesis; 4) Analisis de regresion a través de la técnica
multicriterio; 5) Elaboracién de modelos o tipologias de paises, en los cuales se
combina el tipo de arreglo constitucional (paises unitarios y federales) con el
nivel o grado alcanzado en el proceso de descentralizacion); 6) Planteamiento
de las propuestas, tanto a nivel general, como las especificas tomando en
consideracion las tipologias de paises.

Aspectos metodologicos

Hipotesis de la investigacion

La hipotesis general de la investigacion se expresé fundamentalmente a través
de la relacion de un conjunto de aspectos y sub-aspectos independientes
(los que determinan la explicacion) y dependientes (los que son explicados).
Ahora bien, fuera del grado o nivel de cumplimiento de la hipoétesis, una de
las condiciones requeridas era lograr que los resultados de la misma pudieran
contribuir a formar parte del acervo teérico existente en la materia.

Grafico 2
Explicacion esquematica de la hipétesis

Contribucién a la teoria y metodologias...
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Fuente: elaboracion propia.



Planificacion e Inversion Publica: CUADERNOS DEL CENDES.
Latinoamérica, El Caribe y Espafia ANO 39.N° 109.
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2022

CARACAS-VENEZUELA

Partiendo de que lo que se quiere es explicar por qué existen diferencias
entre los pafses referentes de estudio, en cuanto a la calidad, contenido y
coherencia interna del cuerpo de planes nacionales de desarrollo, de los
planes de inversién publica, y de la coherencia entre ambos tipos de planes
(problema a explicar o variable dependiente), podriamos resumir la hipotesis
general de la investigacion de la siguiente manera:

Bajo ciertos supuestos y considerando un conjunto limitado de variables,
se tiene que un mayor nivel de definicién, coordinacion y coherencia entre
los aspectos institucionales y organizativos (a nivel nacional) ... implicarfa
un mayor nivel de calidad y articulacién del cuerpo de planes de desarrollo
e inversion publica lo cual incluye entre otros temas, el nivel de coherencia
entre el Plan Nacional de Desarrollo y el Plan Operativo de Corto Plazo o
Plan de Inversion (este ultimo aspecto, el operativo, es parte de nuestro
problema a explicar y a resolver).

Ahora bien, esta relacion de dependencia entre aspectos, sub-aspectos
y grupos de variables que se demostré con la presente investigacion, y para
lo cual existen suficientes antecedentes histéricos, técnicos y metodoldgicos
que indican que es asi, no necesariamente se dara en igual proporciéon o
magnitud en los distintos paises escogidos como referentes de estudio.
Como se acaba de mencionar, existen una serie de supuestos o limitaciones
a esta afirmacion. Los factores que se describen a continuacién, a pesar de
que fueron estudiados, no obstante, no fueron incluidos directamente en la
confeccion de la hipdtesis y, por lo tanto, en el analisis multicriterio:

e No se tomaron en cuenta, de manera amplia y completa para la in-
vestigacion, factores que pueden determinar de forma importante el
funcionamiento de la relacién anteriormente mencionada, tales como
los culturales. De alguna manera, esta situacion se vera compensada
parcialmente mediante la utilizacion del indice de Gobernanza, al cual
se le dio un peso muy importante en la evaluacién multicriterio.

e En la practica de la gestion publica, no necesariamente el hecho que
exista una gran coherencia entre plan y programacion de inversiones
quiere decir que los proyectos se ejecuten de acuerdo a las prioridades
asignadas en los planes, inclusive a veces contando con los recursos
dentro del presupuesto respectivo. Aqui influyen notablemente los
factores politicos (o las decisiones politicas), los cuales no se consi-
deraron en el analisis.
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e Vimos, a través de una revisién de la historia reciente de la planifi-
cacion del desarrollo e inversion publica en paises de América Latina
y EI Caribe, que han sido determinantes, en la consolidaciéon de los
Sistemas Nacionales de Planificacion e Inversion Publica, los factores
econoémicos. Estos, fueron revisados, pero igualmente no incluidos en
el analisis multicriterio.

Escogencia de la metodologia

La escogencia de la metodologia se basé en dos aspectos fundamentales.
Por una parte, en las investigaciones realizadas por la Comision Econémica
para América Latina (Cepal) acerca de los SNP y SNIP en la Regién. Por la
otra, los ajustes especificos hechos por el investigador con respecto a dichas
investigaciones y que tienen relacion directa con el objeto de estudio y los
alcances.

Con respecto a lo primero, al revisar la literatura existente sobre el tema
consideramos que una de las maneras mas claras de abordar el tema de la
planificacion y programacion de inversiones de los paises y su relacion con el
conjunto de condicionantes institucionales y organizacionales, es yendo de lo
general a lo especifico, de lo macro a lo micro, de la actividad de planificaciéon
a la programacién de inversiones y a la gestién de proyectos.

En este sentido nos basamos en los tres ejes teméticos utilizados en el
trabajo de Ortegdn y Pacheco (2005),' que permiten de una manera clara
y sencilla articular estas instancias de la Administracion Publica. Este es
nuestro documento fundamental de partida y su alcance corresponde, para
sus autores, con lo que seria el SNP y el SNIP. Como se vera a continuacion,
dichos sistemas comprenden tanto ciclo de planificacion como el ciclo pre-
supuestario.?

En este documento se expresa lo siguiente:

...cuando hablamos de los ejes teméticos de la inversién nos referimos
basicamente a tres temas: la coordinacion y fuentes de financiamiento de
la inversién publica, la vigencia de las funciones basicas de planificacion
y, finalmente, el eje plan-programacién de inversiones-programacion pre-
supuestaria-proyectos. Con el estudio de estos ejes se intenta definir tres
aspectos: primero visualizaremos los recursos con los cuales se financia la

' Ortegon, Edgar y Francisco Pacheco «Los Sistemas Nacionales de Inversiéon Publica en Argentina, Brasil,
Meéxico, Venezuela y Espafia como caso de referencia». Cepal-llpes, 2005.
2 Este ultimo, excluido de la investigacion.
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inversion publica; segundo, cdmo se desarrollan en cada pais las funciones
basicas de la planificacién (prospectiva, evaluacion y coordinacién); v,
finalmente, el eje planificacion-programacion de inversiones-programacion
presupuestaria-proyectos, nos servird como guia para entender el proceso
desde el momento que se planifica hasta que se ejecutan los proyectos.’

En el siguiente cuadro se detallan las consideraciones del trabajo ante-
riormente descrito, con algunas adaptaciones y especificaciones hechas para

la presente investigacion.

Cuadro 2

Aspectos teodricos de los ejes tematicos de la légica planificacion-programacion

de inversiones

Nombre del eje

Qué incluye

El Marco de Referencia | v/ Aspectos institucionales y legales generales.
Nacional v' Distribucion politico-territorial de funciones y competencias.
v' Las fuentes de financiamiento.
v" La coordinacién de funciones entre el nivel central y el sub-
nacional.
La Planificacién v' Aspectos institucionales y legales relacionados con la actividad
de planificacion.
v El Sistema Nacional de Planificacion (SNP).
v' Los tipos de planes (sectoriales y globales) y su jerarquia.
El Ciclo Programatico | v"  La coordinacion planificacion-programacion de inversiones
publicas-proyectos.
v' Laelaboracion del Plan.
v' La gestidon de proyectos.
v' La programacion presupuestaria.

Fuente: elaboracién propia hecha con base en el estudio de Ortegén y Pacheco, Ob. Cit.

e El primer eje (el Marco de Referencia Nacional) se refiere, en primer
lugar, a los aspectos legales e institucionales que determinan la dis-
tribucién de las competencias entre los niveles nacional y federal
de gobierno. Estos aspectos, muchas veces sefialados en las consti-
tuciones nacionales de los respectivos paises y desarrollados en leyes
especificas para los niveles subnacionales de gobierno, son el punto de
partida para entender cémo se distribuyen las competencias entre los
diferentes niveles de gobierno.

3 Ortegon y Pacheco, Op Cit, pag. 13.
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Relacionado con lo anterior, se encuentra el punto de como se financian
estas competencias, lo cual puede ser de diversas maneras que van
desde la transferencia constitucional de recursos a los entes federales
hasta la generacion de ingresos propios por éstas.

Igualmente esta el aspecto referido a la coordinacion de funciones
entre los diferentes niveles politico-territoriales, lo cual en buena
medida garantiza la eficacia y eficiencia del proceso de planificacion
y programacion de inversiones publicas. Un ejemplo de ello es de
qué manera en los diferentes paises se distribuye el financiamiento
conjunto entre los niveles centrales y federales, actividad que implica
generalmente un gran esfuerzo institucional de coordinaciéon entre
ambos niveles de gobierno.

e El segundo eje (la Planificacion) contiene el marco legal e institucional

del proceso de planificacion de un pafs, proceso que estara directamente
relacionado con el grado o nivel de descentralizacion, con el nivel de
intervencion del Estado en la sociedad y en las actividades econdmicas,
entre otros aspectos. La mayor parte de los pafses cuentan con un SNP
legalmente constituido y con leyes que definen el tipo de planes a ser
elaborados.
En el caso del presente estudio nos intereso el analisis, dentro de los
Planes de Desarrollo, de los Planes Globales y Sectoriales.* Esto incluye,
tanto los Planes Nacionales de Desarrollo o similares, como los Planes
Nacionales Sectoriales. Es importante que, aunque no se consider6 en
el analisis los Planes Territoriales o Planes de Ordenamiento Territorial, a
nivel de las propuestas si se les considera, por cuanto deben constituir,
de manera casi automatica, el marco de referencia fisico-espacial y
ambiental a los planes globales y sectoriales.®

4 En casi todos los paises en donde existe un Sistema Nacional de Planificacion se distinguen, fundamental-
mente dos tipos de planes de desarrollo de acuerdo a la dimensiéon que abordan (Castellano, 1991): a) los
planes globales y sectoriales y b) los planes territoriales. Los planes globales incluyen todos los sectores de
una sociedad, por lo que son planes integrales. Los planes sectoriales se concentran en una actividad o sector
de la sociedad sin hacer referencia explicita al espacio geografico en el cual éstas ocurren (por ejemplo, un
Plan de Empleo o de Vivienda). Los segundos, se centran en las variables fisico-geograficas y ambientales que
constituyen el marco de referencia de los anteriores (aqui encontramos los Planes Nacionales de Ordenacion
del Territorio y los Planes de Ordenacién Urbanistica, entre otros). A su vez, los planes sectoriales pueden ser
Globales o Parciales, en el sentido de incluir a todos los sectores de una sociedad o solamente a uno. En nuestra
investigacion abordaremos ambos tipos.

®> De una revision a la literatura en la Region acerca del ordenamiento territorial a nivel nacional, tenemos
que, a pesar de que un grupo importante de paises cuenta con una legislacion nacional sobre ordenacién del
territorio (Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Panama, Paraguay, Republica Dominicana,
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e El Ultimo eje (el Ciclo programatico) es el que sintetiza todo el proceso
de gestion publica en cuanto a planificacién y ejecucion de politi-
cas publicas se refiere, es decir, desde las fuentes de los recursos
hasta la elaboracién de los programas y proyectos, pasando por las
fases de planificacion, programacion de inversiones y elaboracion
presupuestaria. Dicho de modo muy sencillo: la planificacion dice
cuando, donde y con qué prioridad hay que invertir; la programacion
de inversiones hace que el proceso pase de lo general a lo operativo,
es decir, convierte las acciones generales en programas y proyectos
viables y ejecutables. Dentro de este Ultimo aspecto entra todo lo
referente a la gestién o administracion de proyectos.®
Realmente los dos primeros ejes constituyen los marcos de referencia
del tercer eje. El primero, es el marco de referencia nacional, es decir,
las leyes e instituciones encargadas de definir las competencias entre
los diferentes niveles politico-territoriales y establecer las fuentes de
recursos y su distribucion. El segundo, define los aspectos legales,
institucionales y técnicos especificos del proceso de planificacién. En
el tercero se pasa de lo estratégico a lo operativo, en el sentido que
se definen los pasos metodolégicos para instrumentar lo que dicen los
planes y las instituciones.

Hay autores para quienes el ciclo presupuestario no forma parte integral
de los SNIP, sino parte de otro sistema, el Sistema Presupuestario. Esto
hace que se conformen dos sistemas que forman parte de organizaciones
diferentes pero que, evidentemente, deben estar muy articulados. En
los alcances de esta investigacion y dadas las limitaciones del recurso
tiempo, asumimos esta tesis mediante la cual el SNIP se circunscribe
Unicamente al ciclo de proyectos, o también, la gestion de proyectos.
A fin de cuentas, se trata de una metodologia constituida por tres
aspectos fundamentales:

Uruguay y Venezuela), no obstante, muy pocos de ellos cuentan con instrumentos nacionales de ordenamiento
territorial (Unicamente Argentina, Paraguay y Republica Dominicana). Venezuela es un caso notorio en el
sentido que cuenta con una de las leyes mas viejas de la Regidn (1983) y tuvo un Plan Nacional de Ordenacion
del Territorio (1988). Este plan, lamentablemente, fue desechado.

© Se entiende por gestion o administracion de proyectos (Project Management en inglés) al conjunto de activi-
dades y procesos que estan presentes en el «ciclo de vida» de los proyectos y que van mas alla de la formulacién
y evaluacion de los mismos. Incluye los aspectos administrativos, el manejo de los recursos humanos, la gestion
de las comunicaciones, la procura de materiales y equipos, la ejecucién y el control del seguimiento. A fin de
cuentas, la administracion de proyectos busca elaborar, ejecutar, operar y darles seguimiento a los proyectos.
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e Aspecto institucional, representado por la normativa juridica que rige
los Sistemas Nacionales de Planificacion y de Inversion Publica, excluido,
como ya vimos, el Ciclo Presupuestario. Aqui se revisan los siguientes
componentes: Constitucion Nacional, las Leyes del SNP y del SNIP, y otras
leyes que rigen componentes muy importantes del SNIP como lo son:
Portafolios de Inversion o Bancos de Proyectos, Sistemas de Seguimiento
y Control de Gestion y los Fondos de Inversion.

e Aspecto organizacional, en el cual se hace toda la investigacion par-
ticular referida a las organizaciones encargadas de dirigir ambos siste-
mas. Aqui destacan, por ejemplo, los Ministerios de Planificaciéon o
estructuras similares como Departamentos o Comisiones, pero ademas,
otras de vital importancia como los Comités de Coordinacion, Consejos de
Planificacion, los mecanismos de Cooperacion Internacional y los Fondos
de Inversion. En cuanto a la programacion de inversiones se incluye tres
estructuras clave: los Bancos de Programas y Proyectos, los Sistemas de
Informacion y los Sistemas de Seguimiento.

e El aspecto operativo, en el cual se evalta en profundidad el alcance, la
coherenciayla calidad de los instrumentos de planificaciony programacion
de inversiones, es decir, los Planes Nacionales de Desarrollo, los Planes
Operativos Anuales o Planes de Inversion, los Sistemas de Informacion,
Bancos de Proyectos y los Sistemas de Sequimiento. Ademas, la existencia
de Normas Técnicas, por ejemplo, para la formulacion y evaluacion de
proyectos, entre otras.

Conclusiones y recomendaciones

Fue todo un reto la elaboracion de la tesis doctoral. Uno de los principales
avances fue, sin duda, hacer una investigacion sobre los Sistemas Nacionales
de Planificacion e Inversion Publica diferente, que aporta algo novedoso a lo
ya desarrollado que ha sido bastante y de muy buena calidad. En este sentido,
hemos propuesto una metodologia multicriterio que ha servido para analizar
y calificar el nivel de desempefio de los 15 paises escogidos como referencias
de estudio y el mismo hecho de utilizar a estos para un analisis hasta cierto
nivel de profundidad es posiblemente otro de los aportes de este trabajo.
En la mayor parte de las investigaciones consultadas, se escoge un nimero
reducido de paises, con criterios particulares, como el hecho de ser paises
pequefios de régimen unitario o paises muy descentralizados. Obviamente
esto en nada desmerita estas investigaciones, pero pensamos que tener una
vision general de la situacion actual o del estado del arte era necesaria.
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Esta metodologia permitio, a través de un andlisis de regresion, comprobar
la hipotesis planteada, que decia que, si en un pais estan bien definidos los
aspectos institucionales referidos al SNP y al SNIP y, ademas, existen las ins-
tituciones ad-hoc encargadas de llevar adelante estos procesos, entonces
estos paises elaboraran buenos planes de desarrollo de mediano plazo,
convenientemente articulados con los planes de corto plazo, tanto de desarrollo
como de inversién. Pues bien, se comprobd la hipdtesis de la alta correlacion
entre ambas partes.

Grafico 3
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Como se puede apreciar en el grafico anterior, hay paises que poseen
un desarrollo importante de los Sistemas de Planificacion e Inversion Publica
(valores por encima de 2,50), paises con desarrollo intermedio (valores entre
2,00y 2,50) y paises con desarrollo bajo (valores entre 1,50 y 2,00)

Pero, como toda investigacion en ciencias sociales, esta relacién no es
automatica. De lo que si estamos convencidos, después de realizar este largo
recorrido investigativo, es que nuestros paises contaran con mejores y mas
coherentes planes de desarrollo, planes de inversién y otros instrumentos
operativos (sistemas de sequimiento y control de gestién, bancos de programas
y proyectos, sistemas de informacion, etc.) cuando existan, al menos, las
condiciones institucionales y organizativas necesarias y suficientes. Esto es,
una adecuada y moderna legislacién en materia de planificacién e inversion
publica, y el conjunto de dependencias encargadas de llevar adelante ambas
actividades, desde la entidad rectora hasta las dependencias encargadas de
lograr la articulacion entre planificacién e inversion publica. En el caso de los
paises federales, adquiere notable importancia el proceso de articulaciéon del
plan nacional con los planes subnacionales.

A través de la metodologia disefada especialmente para este trabajo se
puede detectar con mucha claridad cuales aspectos, criterios y subcriterios
influyen mas que otros, tanto en los resultados positivos como los negativos.
Por ejemplo, vimos como el criterio de gobernanza es clave para entender por
qué algunos paises aparentemente tienen una buena situacion en la definicion
del SNP y el SNIP (leyes, instituciones, etc.) y, sin embargo, la calidad del
cuerpo de planes de desarrollo e inversion publica, y su coherencia interna y
externa, es pobre. Obviamente, en este bajo desempefo han influido aspectos
institucionales no formales como, por ejemplo, la eficiencia y transparencia
en la gestion publica.

Creemos que el hecho de analizar las referencias de estudio para, poste-
riormente, construir cuatro (4) tipologias de paises, es un aporte metodoldgico
importante. Esto significa que se usaron las referencias de estudio para
establecer cuan lejos (o cerca) estan los paises en cuanto a un adecuado
desempeno institucional en la materia para, posteriormente, olvidarnos de
sus nombres y construir modelos eficientes tomando en consideracion la
combinacién de dos factores clave: federalismo/unitarismoy descentralizacion.
Dicho de otra manera, lo que se disefi¢ fue un baremo o tabla de comparacién
entre «lo que es» y «lo que debe ser».
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A manera de ejemplo, en el siguiente grafico se muestra el modelo «ideal»
para los paises con régimen politico-territorial federal y con un alto grado de
descentralizacion, tales como Brasil y Argentina, en Latinoamérica, y Espafa,
en Europa (pais referencia de este estudio).

Grafico 4

Modelo SNP-SNIP. Paises federales con alta descentralizacion
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Fuente: elaboracién propia.

Pensamos que no necesariamente un pais tiene bajo desempefio en el
manejo de sus Sistemas Nacionales de Planificacion e Inversion Puablica por
el hecho de ser unitario o federal, 0 mas o menos descentralizados. Hay, al
final de la investigacion, cuatro (4) modelos que intentan adecuarse a cada
situacion.

Los paises unitarios tienen la ventaja de contar con un SNP y un SNIP
posiblemente mas sencillos. Sin embargo, en la practica, y todos los afios,
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deben sortear los problemas que significa repartir los recursos a las regiones
de acuerdo a las prioridades nacionales y subnacionales, de manera de ga-
rantizar los equilibrios territoriales y la equidad de acceso a los servicios
basicos a los habitantes de todas las regiones. Este proceso de negociaciones
y discusiones tiene muchas razones técnicas, pero también politicas, que es lo
gue muchas veces lo hace un proceso engorroso, largo y de dificil solucion.

Por el otro lado, los paises federales cuentan con arreglos institucionales
mucho mas complejos, en donde las instancias de concertacion entre el nivel
nacional y el nivel subnacional son extremadamente necesarias. No obstante,
una vez que estos sistemas estan disefiados, probablemente operaran de
manera mas eficiente en el tiempo: por una parte, porque estan claras las
competencias y distribucion de recursos entre el nivel nacional y subnacional,
y, por la otra, —quizas lo mas importante—, porque los entes subnacionales
estadn en la posibilidad de generar importantes ingresos con el desarrollo,
por ejemplo, de proyectos productivos, econémicos y de infraestructuras, lo
que les permite no depender tanto del nivel central. Obviamente esto bajo
criterios de eficiencia, transparencia y equilibrio fiscal y presupuestario.

Nos parece que el esfuerzo hecho por algunos paises de la region de
contar con plataformas muy modernas para la integracion de los ODS a los
procesos de planificacién sea muy importante, pero si lo es el hecho de incluir
los objetivos y metas dentro de los Planes de Desarrollo de mediano plazo y los
Planes Operativos Anuales. Estas metas seran alcanzadas en el tiempo y en la
magnitud siempre y cuando se planteen en los Planes de Inversion las acciones,
programas y proyectos adecuados.

Mas alla de las plataformas creadas ad-hoc para medir el nivel de cum-
plimiento de los ODS, los Planes de Desarrollo deben contener los objetivos
generales y las estrategias para poder alcanzar los primeros. Los objetivos ge-
nerales deben desagregarse en objetivos especificos (o metas) que sirven para
poder medir el cumplimiento de los planes especialmente en el corto plazo.

Lo anterior es precisamente uno de los grandes retos que tienen hoy
en dia los Sistemas de Planificacion y Programacion de Inversiones en los
paises de nuestra region: que los mismos puedan recoger, priorizar, adaptary
desagregar territorialmente las metas de la Agenda 2030, para poder alcan-
zarlas por medio de los programas y proyectos contenidos en los Planes de
Inversidon. Aqui es clave, por una parte, la decisiéon politica de los paises para
que esta tarea se pueda realizar; por la otra, contar con equipos técnicos en los
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ministerios y demds dependencias que se encargan de planificar y programar
inversiones para adaptar las metas a las particularidades de cada pais.

Conectado con lo anterior, resulta imposible concebir un Sistema de Se-
guimiento y Control si no se cuenta, por una parte, con una organizacion
encargada de hacerlo y, por la otra, con planes operativos o planes de inver-
sion que estén desagregados en metas. Precisamente dicho sistema se basa
en los sistemas de indicadores que deben medir, en términos generales, la
relacion entre lo planificado y lo realmente logrado.

Otro elemento tecnolégico que es importante incorporar a los Sistemas
Nacionales de Planificacion e Inversion Publica, son los Sistemas de Informacion
Geogréfica, a través de los cuales se pueden representar elementos en el
espacio (puntos, lineas y poligonos) y asociar a ellos un conjunto de atributos.
Esta herramienta tecnolégica puede ser aplicable al Plan de Desarrollo y al
Plan de Inversion, pero también a otros instrumentos operativos como el Ma-
pa de Necesidades de Inversion, el Banco de Programas y Proyectos, y el
Sistema de Seguimiento y Control de Gestion.

Con respecto a los aspectos institucionales, destacan las experiencias
exitosas cuando existen leyes modernas y actualizadas en materia de Planifi-
cacion del Desarrollo e Inversion Publica, particularmente cuando se establece
una clara coordinacién y armonizaciéon entre ambas funciones. Lo ideal seria
gue un pais contara con una especie de codigo organico el cual incluyera,
ademas de las funciones anteriores, la gestion presupuestaria.

En relacion a los aspectos organizacionales es clave que las dependencias
gue se encargan de planificar y programar inversiones cuenten con todos los
aspectos necesarios para su conveniente funcionamiento; por ejemplo, que
estén claramente definidas la vision, la misién y los objetivos, el organigrama
con sus direcciones y departamentos, vy, por supuesto, la interfaz hacia he-
rramientas clave como los documentos del Plan de Desarrollo y el Plan de
Inversion, el Banco de Proyectos, el Sistema de Seguimiento y Control de
Gestion, el Sistema de Sequimiento de los ODS, las instancias de asistencia
técnica y capacitacion, la base de datos de los documentos técnicos, entre
otras.

La experiencia reciente en nuestra region ha demostrado que usualmente
es mas eficaz aquella institucion que concentra dos de las funciones clave:
Planificacion y Programacion de Inversiones.

Con referencia a los aspectos operativos, mas allad de la calidad de los
Planes de Desarrollo e Inversion, esta la necesidad de que exista una alta
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coherencia entre los instrumentos de mediano y largo plazo y los de corto
plazo. En este sentido, algunos paises de la region han ensayado un producto
que pareciera cumplir con esta exigencia: el Plan de Desarrollo e Inversion
Publica.

Otros paises se han ido por un esquema bastante innovador cual es la
elaboracion de Planes Estratégicos con un horizonte temporal de entre 20 y
30 afos. Pero, para que este arreglo funcione, es indispensable que el Plan
Estratégico este complementado con los llamados Planes Sectoriales.

Aunque no formé parte de los alcances de la investigacion y, por lo
tanto, no fue incluido en el analisis multicriterio, es importante mencionar
que la planificacién actual, aparte de estar vinculada al concepto y practica
de la sostenibilidad, deberfa incluir dos aspectos que son claves para analizar
y proyectar la realidad mundial y regional, extremadamente compleja y
cambiante:

e Uno, el andlisis prospectivo vy, relacionado estrechamente con este,
los andlisis de riesgo y sensibilidad.” Los andlisis prospectivos incluyen
el disefio de los cursos de accion de la realidad de los paises en el
tiempo, dentro de los cuales estad la proyeccion de las tendencias
recientes hacia el futuro. Dentro del analisis prospectivo, es clave el
analisis de los escenarios del entorno y la probabilidad de ocurrencia
de los mismos. Con esa informacion, los planificadores podran disefiar
la imagen objetivo de los paises en el corto, mediano y, sobre todo, en
el largo plazo.

e Por otra parte, las instancias de planificaciéon deberan incluir técnicas
y metodologias relacionadas con los analisis de riesgo, en vista que las
realidades socioeconémicas son probabilisticas y no deterministicas.
Esto quiere decir, por ejemplo, que un pais puede tener varias es-
trategias de crecimiento en cuanto al Producto Interno Bruto (PIB),
desde las mas probables hasta las menos probables. Pues bien, estas
situaciones pueden resolverse a través de modelos en los cuales se
aplique la teoria de probabilidades y, en particular, la «distribucién
normaly». Dentro de los andlisis de riesgos, se incluyen los modelos de
sensibilidad, de manera que se puede simular, por ejemplo, cuanto

7 Actualmente, existe un grupo de paises de la regién que han optado por los andlisis prospectivos del
desarrollo y por la inclusién de instrumentos y estrategias de planificacién de mas de 10 anos: Argentina,
Guatemala, Panama, Paraguay, Perd y Uruguay.
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podria variar el crecimiento del PIB si algunas variables clave dentro de
los escenarios planteados cambian. Estas pudiesen ser, por ejemplo,
las importaciones y exportaciones, que forman parte de la balanza
comercial de los paises.

Uno de los aportes complementarios de la investigacion fue, sin duda
alguna, la busqueda y sistematizacién de la informacion que el investigador
utilizé y que fue organizada en dos Bases de Datos. La primera, por temas y
areas de estudio. La sequnda, organizada para cada una de las 15 referencias
de estudio (incluida Espafa como caso especial de andlisis). Al interior de estas
carpetas, se crearon subcarpetas por aspectos (Institucionales, Organizativos
y Operativos). A manera de ejemplo, en el caso de la carpeta correspondiente
a los Aspectos Institucionales (Legislacion Nacional), se hizo una tercera
subdivision: Constitucion Nacional, Leyes referentes al SNP, Leyes relativas al
SNIP y otras leyes.

Finalmente, nos planteamos continuar con el desarrollo de esta in-
vestigacion en un futuro inmediato, completando tareas no realizadas por
limitaciones de tiempo y recursos, y profundizando otras para mejorar los
resultados y hacerlos mas aplicables. Entes ellas, destacamos las siguientes:

e La utilizacion de un panel de expertos para la ponderacion de los
componentes y criterios, y la calificacion o puntuacién de las variables
de acuerdo a la escala escogida.

e La incorporacion de casos de estudio a nivel subnacional, para
determinar en qué medida se replican las conclusiones nacionales
en niveles territoriales inferiores. En este sentido, seria ideal escoger
casos en paises unitarios y federales, con niveles medios y altos de
descentralizacion. Al mismo tiempo, incorporar en el analisis un par
de CCAA espafiolas que cuenten con Planes Regionales de Desarrollo
y Planes de Inversion.

e Laintegracion, a los Sistemas de Planificacion y de Inversiéon Publica,
del ciclo presupuestario, lo cual implicaria el estudio de en qué medida
se incorporan a los presupuestos nacionales, anuales o plurianuales,
las prioridades contenidas en los planes de mediano plazo, de corto
plazo y en los planes de inversion.

e La posibilidad de realizar entrevistas con expertos en las materias
analizadas en la presente investigacion, especialistas de la Cepal,
de universidades de la region y de organismos multilaterales, es-
pecialmente del BID, Banco Mundial, CAF y Naciones Unidas.
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El infinito en un junco
La invencion de los libros en el mundo antiguo

Irene Vallejo
Apple Book, 2019

por lleana Iribarren*

«Hesiodo era un joven pastor que pasaba sus dias en la soledad
de la montana, durmiendo en el suelo con el ganado de su
padre. Mientras vagaba por los pastos de verano, se construyd
un mundo imaginario hecho de versos, musica y palabras. Un
mundo interior a la vez celestial y peligroso. Un dlia, apacentando
el rebano al pie del monte Helicon, tuvo una vision. Se le
aparecieron las nueve musas, le ensenaron un canto, le insuflaron
su don y pusieron en sus manos una vara de laurel. Al adoptarlo,
le dijeron una frase inquietante: «Sabemos contar mentiras que
parecen verdades, y sabemos, cuando queremos, proclamar la
verdad». Es una de las reflexiones méas antiguas sobre la ficcion
—esa mentira sincera—y, tal vez, también una confesion intimax.

«Las hogueras de papiro, pergamino y papel son el emblema
de un vigjo naufragio repetido. La historia de los primeros libros
concluye a menudo en el fuego. Un melancdlico personaje
de Borges reflexiona: «Cada tantos siglos hay que quemar la
Biblioteca de Alejandria». Es la breve cronica de un desastre
inmenso: en la capital del delta ardid varias veces, hasta su
completa devastacion, un gran sueno de la Antigliedad. Y
aquellas llamas alimentadas por libros sembraron oscuridad».

Fragmentos de Irene Vallejo en E/ infinito en un junco

Irene Vallejo, doctora en filologia clasica en las universidades de Zaragoza y
Florencia, fue galardonada, en 2020, con el Premio Nacional de Ensayo en
Espafa, por su libro El infinito en un junco, publicado en 2019.

El libro de Irene Vallejo ha sido un éxito en el mercado editorial desde su
apariciéon y ha sido traducido en varios idiomas. Un «fenémeno» en ventas,
como se dice en varios titulares, lo que se traduce en que, si nos fiamos de
algunas notas publicadas en Internet, que hasta 2022 habia vendido unos
500.000 ejemplares en espafiol. Supongo que se refiere a ventas en formato

* Matematica. Especialista en Probabilidades y Estadistica, y Doctora en Matematicas por la Universidad Cen-
tral de Venezuela. Profesora titular jubilada de la Facultad de Ciencias de la misma universidad.

Correo-e: ileanairi@gmail.com
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papel y digital. Podriamos agregar que la pirateria de libros duplicaria el
numero de lectores. Un millén de lectores entre los hispano hablantes parece
una cifra insignificante en este gran universo. Sin embargo, con un breve
tecleo en Google encontramos cientos de comentarios y resefias que reco-
miendan el libro, entrevistas con la escritora, las circunstancias personales
penosas en las cuales escribié la obra, etc. Periddicos como E/ Pais y escritores
reconocidos como Vargas Llosa muestran su entusiasmo por el hermoso
ensayo de Irene Vallejo. Entre las innumerables resefias sobre el libro llama
la atencion las diferentes lecturas que le han dado los que escriben sobre él.
La verdad es que siempre es asi: cada lector lee lo que quiere. Descubro que
el libro ha tenido casi tantos seguidores entusiastas como detractores que no
dudan en descalificarlo desde diversos puntos de vista. Me he detenido un
poco en aquellos que lo critican y, aunque puedo aceptar algunos de estos
argumentos, me inclino méas por aquellos que lo defienden. Es dificil escribir
sobre un libro que ha sido un fenémeno editorial. No deseo repetir lo dicho
por otros con mas autoridad que yo, prefiero escribir sobre la impresion que
me causé a mi.

Lef el libro hace mas de un afio y he vuelto a leerlo para escribir esta
resefia. Como siempre, la relectura devela multitud de detalles que se nos
pasan por alto la primera vez. La seqgunda vez he ido mas despacio y tratando
de analizar las razones de mi primera impresion. Puedo decir que la segunda
lectura me ha gustado mas que la primera y al mismo tiempo he sido mas
critica con aquellas cosas que me han gustado menos.

Aungue su obra es presentada como un ensayo sobre la historia del
libro, prefiero definirla como un amenisimo cuento sobre una historia de
la humanidad. Digo una historia y no la historia porque es personalisima.
Condimentado con sus investigaciones, sus lecturas, sus peliculas, pero
también con anécdotas de su infancia, de sus primeros pasos en el mundo de
las letras, de su asombro por el mundo que la rodea, el ensayo de Irene Vallejo
nos atrapa para contarnos una historia mayor: la historia de todos.

En los primeros capitulos el libro nos lleva a la célebre Biblioteca de
Alejandria y aunque sepamos que aquella magnifica coleccién, que se dice
que llegd a contener «todosy los libros conocidos hasta la época, ardié en una
pira, la autora nos cuenta la fabulosa aventura que significé su construccion y
mas tarde su lenta y dolorosa desaparicion. E/ infinito en un junco es también
una historia sobre la intolerancia, o la lucha contra la intolerancia. Al final de
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la primera parte nos cuenta que ella misma fue de nifa victima de acoso —lo
gue hoy llamamos bullying— de parte de sus compareros de clase. Justamente
por ser diferente, por su interés en los libros y el conocimiento.

Regreso a la vision, como la misma autora define su obra, de un libro
sobre los libros: libros contenidos en otros libros, retazos de libros, libros
cosidos, libros tejidos, libros ilustrados, libros quemados. Como ese tipo de
collages que hacen algunas mujeres artesanas con retazos de telas, hilos y
toda clase de materiales que en inglés se conoce con patchwork. Esta vez se
trata de un patchwork de libros.

La primera virtud que le encuentro al ensayo es que me abrio el apetito
y la curiosidad por saber mas sobre personajes y sucesos histéricos que
Irene Vallejo menciona a veces solo de pasada. Me encantan los libros que
me conducen a otros y asi sucesivamente. La historia de la Biblioteca de
Alejandria, desde sus inicios hacia su desaparicion es fascinante ella sola, pero
los misterios y las leyendas que rodean a esta hazafa por la preservacion
del conocimiento tiene todos los ingredientes de una novela de intrigas. La
cantidad de anécdotas narradas por la autora que rodean esta aventura son
siempre abrebocas a otras historias y otros autores que han profundizado en
estos temas.

Es la historia de una lucha, una batalla, a través de los siglos, por la
preservacion de la memoriay el saber. La escritura, los libros —tablillas, papiros,
pergaminos, cddice, papel, escritura electrénica— han perdurado en el tiempo
gracias a un ejercito de héroes anénimos que dejaron su vida en ello. No
siempre lo lograron, seguramente se perdid mas de lo que se conservé. La
humanidad vivié largos periodos de silencio, de oscuridad. ;Fue realmente asi
o solo perdimos sus huellas?

La emblematica hoguera donde ardieron los papiros de la Biblioteca
de Alejandria es una alegoria de las otras tantas infinitas hogueras donde
se chamuscaron, no digo yo libros, sino cerebros de seres que pensaron
y trataron de comprender nuestro mundo luchando contra el dogma vy el
poder. Paraddjicamente la propia biblioteca se inicié como muestra de poder
y dominacién. No todos lo libros tuvieron por fin ilustrar, no todos los libros
fueron escritos por sabios.

Las interpretaciones y comparaciones que hace la autora del mundo
antiguo con la actualidad nos deja la sensacion, quizas un poco exagerada, de
lo poco que ha cambiado la humanidad desde entonces. En nuestra era de las
grandes tecnologias de las comunicaciones, algunas personas se quejan de la
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pérdida de valor de los libros y del conocimiento. En realidad, la humanidad
ha sobrevivido librando batallas entre el oscurantismo y la ilustracion. Una
manera de resumir otros aspectos de la misma lucha: ciencia-supersticion,
democracia-totalitarismo, libertad-dominacién, chauvinismo-universalismo,
tolerancia-intolerancia. Y podemos ampliar la lista de fuerzas encontradas
que han condicionado el camino recorrido hasta ahora por la humanidad.
No es descabellado preguntarnos hacia déonde nos dirigimos desde nuestros
dias. Lo seguro es que, a veces, en algunos lugares no tan lejanos, las sombras
parecen tan densas que es dificil ser muy optimista.

El'libro, en cualquiera de sus formatos, solo es un artilugio para almacenar
palabras. Palabras que sirven para expresar ideas, pensamientos, experiencias o
suefios de otros. Sin el libro, estas ideas se desvanecen, se esfuman con el viento
y el tiempo. La invencion de la escritura, y mas tarde del alfabeto, marcé el fin
de la era de la oralidad y nos permitié conservar una pequefisima parte de
esas ideas. Este proceso, que a veces damos por hecho, fue extremadamente
lento y engorroso. Es casi misterioso que de todo lo que se dijo y se escribié
en la época antigua durante varios siglos, nos quede hoy en dia La lliada, La
Odisea y unos pocos libros mas como sus Unicos representantes. La leyenda
se confunde con la historia y lo que nos llega desde la antigtiedad nos llega
en forma de ficcion.

En la segunda parte de E/ infinito en un junco, la autora se concentra
mas en la época del Imperio Romano y hace muchas mas digresiones que
en la primera. Sin duda, hablar sobre los libros es un tema vasto y abarca
innumerables aspectos, en mi opinién perdemos un poco el hilo y me ha
resultado, por momentos cansén y un poco redundante. Bibliotecas,
librerias y libreros, censura, traducciones, historia, ficcion, ciencia, religion,
etc. Abarcar demasiado puede aturdir un poco. Entiendo que la autora ha
apostado por recopilar una gran cantidad de informacién que no es nada
obvia para cualquier lector. Me imagino la cantidad de trabajo que implico la
escritura de su libro y no tengo ninguna duda sobre el reconocimiento que
se la ha concedido. Tiene ademas el mérito adicional de haber generado una
polémica que no hace méas que fortalecer su propia intencién y valentia al
escribir en defensa del libro.

He visto algunas criticas negativas que se le han hecho sobre su
«fetichismo» hacia el libro, o bien, su defensa a la lectura como medio
para ser mejor persona. Yo no creo que el libro va a desaparecer. Puede
desaparecer el formato de papel, porque tiene sus inconvenientes: es caro,
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dificil de almacenar y de transportar. Los formatos digitales son mas baratos,
de facil almacenamiento y mas accesibles para los ciudadanos que no vivimos
en las grandes urbes o con los recursos de un europeo o un norteamericano.
De la misma manera que la musica cambié sus formatos y no desaparecio,
no lo hara la literatura, el conocimiento o cualquier cosa que repose en el
formato del libro como lo conocemos hoy en dia. Algunos nostalgicos han
regresado a escuchar la musica en los antiguos discos de vinilo, pero yo me
he visto obligada a regalar-botar la coleccion de vinilos de mi papa y parte de
su gran biblioteca, porque nadie la queria y no tenia espacio para conservarla.
Hoy vamos poco al cine, nos conformamos con las peliculas o series de las
cadenas de Internet.

Leer, escuchar musica, ver una pelicula o una obra de teatro, seguira
siendo una parte de la cultura que algunos prefieren. El hecho de si la cultura
nos hace mejores personas es discutible. Todos sabemos que el pueblo aleman
se jactaba de ser uno de los méas cultos de Europa en los inicios del nazismo.
También sabemos que la cultura, y me refiero a la cultura occidental, es un
bien de consumo a la que no todo el mundo tiene acceso. En contraparte,
puedo decir que soy una defensora del arte y del conocimiento. Creo, sin
dudarlo un instante, que son una herramienta para mejorar nuestras vidas y
defendernos de la incertidumbre y las situaciones dificiles y dolorosas de la
vida.

Volviendo al libro de Irene Vallejo, recomiendo su lectura segura de que
hay mas que ganar que de perder. Los libros cuentan las historias de libros
gue cuentan las historias de otros libros y son nuestra fuente primordial para
conocer el pasado. La historia, la leyenda, los mitos, en suma, las multiples
interpretaciones del pasado solo nos llegan ficcionadas, desde la vision de
algun autor, como la misma Irene Vallejo. Ella imagina cémo sucedieron
eventos, reconstruyendo como le gustarfa a ella que hubiesen pasado.
Desde la Antigliedad hasta nuestros dias nos informamos a través de lo
que interpretan nuestros antepazados o contemporaneos y es justamente
ese caleidoscopio de visiones el que nos acerca a una realidad generalmente
intangible en el espacio y el tiempo. Dejarse llevar por el entusiasmo vy la
pasion que ha puesto su autora en su escritura nos conectara con una parte
de la humanidad que se hace preguntas, que no se conforma, que no cree
en todo lo que le dicen, que cuestiona y que quiere saber mas del pasado y
del presente, con lo bueno y con lo malo. EI mayor aporte del £/ Infinito en
un junco, para mi, ha sido remover mi curiosidad y eso siempre se agradece.
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Normas para autores

Los manuscritos enviados a la Revista Cuadernos del Cendes son sometidos,
en primer lugar, a la revisién del Comité Editor para garantizar que cumplan
con los requisitos minimos de calidad, propios de una revista académica, y
gue sean procedentes dentro de la tematica del desarrollo. Si el veredicto del
Comité es favorable, el texto se remite a expertos de reconocida trayectoria
en el tema en cuestion para su arbitraje, bajo el sistema doble ciego. Las
sugerencias de los arbitros, cuando las hubiere, seran dadas a conocer, con la
confidencialidad del caso, a cada autor.

Los articulos cientificos a ser considerados para su publicacion por el
Comité Editor de la Revista Cuadernos del Cendes deben cumplir los siguientes
requerimientos:

e  Propuesta de articulo
El articulo deben ser enviado al correo electrénico del Departamento
de Publicaciones del Cendes: cupublicaciones@gmail.com dirigido al
Comité Editor de la Revista Cuadernos del Cendes acompafiado con una
correspondencia de Certificacion de Originalidad del articulo propuesto,
haciendo constar que el mismo no ha sido presentado ni publicado en
otras revistas cientificas, nacionales o internacionales, ni en ningun portal
electrénico de acceso abierto y que, por tanto, puede ser sometido a
evaluacion de acuerdo a las normas del Comité Editor de la Revista
Cuadernos del Cendes.

e Las propuestas deben incluir
- Titulo del articulo en espafiol e inglés (maximo 15 palabras)
- Nombre del autor o autores con su correspondiente mini sinopsis
curricular de maximo 50 palabras, que debe incluir: titulo académico,
lugar de adscripcion profesional, cargo y direcciéon electrénica.
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- Resumen del articulo en espafiol e inglés, el cual no puede exceder las
130 palabras. La traduccion al inglés es estrictamente responsabilidad
del autor.

- Tres a cinco palabras clave en espafiol e inglés.

- Nombre del proyecto de investigacion que dio origen al articulo.

e  Extensién
Los articulos propuestos deben tener una extension minima de 20 paginas
y méaxima de 30, incluyendo ilustraciones, gréaficos, tablas, figuras y
referencias bibliogréficas. No se incluyen anexos.

e  Caracteristicas formales del texto
- Tipografia: Arial 11
- Interlineado: 1,5 cm.
- Margen: 2,5 cm. general
- Hoja: tamafo carta

Comillas: solo las latinas « »

Cita de autor o autores: se deben hacer con el sistema apellido del

autor, ano de la publicacién. Si es una cita textual, debe ir el nimero

de péagina después del afo, separado por : (dos puntos); cuando son
varias paginas, separadas por un guion.

Si son varios autores, separados por ; (punto y coma).

Si dos autores se apellidan igual, se incluye el sequndo apellido.

- No se aceptan negritas dentro del texto, solo en los titulos. De ser
necesario, usar cursivas.

- Notas a pie de pagina: la identificacion del la investigacion que respalda
al articulo o la del autor deben ir en asteriscos (*). La nota 1 comienza en
el cuerpo del articulo y las citas de autores deben hacerse de la misma
forma que dentro del texto.

- Apoyo grafico: los gréficos, figuras, cuadros o tablas se deben incluir
en el texto a la medida de la mancha de la revista indicando su fuente
de origen y fecha de publicacién, y, aparte, se debe enviar la version
original en Exel o Power point. Los titulos y la fuente deben ir fuera del
cuadro o gréfico.
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e  Referencias bibliograficas

Solo los textos citados dentro del articulo deben ser incluidos en las

referencias bibliograficas y viceversa, colocados en orden alfabético al

final del articulo.

Cada referencia debe seguir estrictamente los siguientes pasos:

- Articulo de revista
Apellido, Nombre (afio de publicacién). «Titulo del articulo» (comillas
latinas), en Titulo de la revista (cursivas), vol. (si es el caso), n°, pp.
(paginas). Ciudad de publicacion.

- Libro
Apellido, Nombre (afo de publicacién). Titulo de la obra (en cursivas).
Ciudad de publicacion: (dos puntos) Editorial.

- Capitulo de libro
Apellido, Nombre (afo de publicacién). «Titulo del articulo» (entre
comillas latinas) en Nombre y Apellido, ed. (editor), Titulo de la obra (en
cursivas). Ciudad de publicacién: (dos puntos) Editorial.

- Texto tomado de una pagina web
Disponible en: http://www... Consultado el dia/mes/afio.

- En cualquier caso, si son varios autores
Apellido, Nombre, Nombre Apellido y Nombre Apellido (afio de
publicacion).

e Seccion de Autores
Se requiere una sinopsis curricular, de maximo 150 palabras, que incluya:
- Apellidos y Nombres
- Institucién
- Dependencia
- Cargo
- Categoria
- Dedicacién
- Titulos académicos
- Experiencia Profesional (perfil académico y profesional; lineas de
investigacion)
- Credenciales de Mérito
- Direccion electrénica

El Comité Editor no asume el compromiso de mantener correspondencia
con los autores sobre las decisiones adoptadas.
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Standards for authors

Manuscripts sent to the Journal Cuadernos del Cendes are first submitted to
the review of the Editorial Committee to ensure that they meet the minimum
quality requirements expected of an academic journal, and that they are related
with the subject of development. If the Committee's verdict is favorable, the
text is referred to experts of recognized background on the subject in question
for their arbitration, under the double-blind system. The suggestions of the
arbitrators, if any, will be made known confidentially to the author.

The scientific articles to be considered for publication by the Editor
Committee of the Journal Cuadernos del Cendes must meet the following
requirements:

e Article proposal

The article must be sent to the email of the Department of Publications of
Cendes: cupublicaciones@gmail.com, addressed to the Editorial Commit-
tee of the Jounal Cuadernos del Cendes accompanied by a correspondence
of Certification of Originality of the proposed article, stating that it has
not been presented or published in other scientific journals, national or
international, or in any open access electronic portal and that, therefore,
it can be submitted for evaluation according to the standards of the Editor
Committee of the Journal.

e  Proposals should include

- Title of the article in Spanish and English (maximum 15 words)

- Name of the author or authors with their corresponding three-line mini
synopsis that must include: academic degree, place of professional
admission, position and electronic address.

- Summary of the article in Spanish and English, which cannot exceed
150 words.

English translation is strictly the responsibility of the author.

- Three to five keywords in Spanish and English.

- Name of the research project that gave rise to the article.
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e  Extension
The proposed articles must have a minimum length of 20 pages and a
maximum of 30, including illustrations, graphics, tables, figures and bi-
bliographic references. No annexes are included.

e  Formal features of the text

Typography: Arial 11

Leading: 1.5 cm.

Margin: 2.5 cm. general

Sheet: letter size

Quotes: only double angle quotation marks: « »

Quote from author or authors: must be made ordered: author's last
name, year of publication. If it is a textual quotation, the page num-
ber must be shown after the year, separated by : (two dots); when it
is several pages, separated by a hyphen. If there are multiple authors,
separated by ; (semicolon). If two authors have the same name, the
second surname is included.

No bolds are accepted within the text, only in titles. If necessary, use
italics.

Footnotes: Must be numbered and should be referred to in the body of
the article. Also quotes from authors in the same way as within the text.
Graphic support: Charts, figures or tables should be included in the
text tailored to the magazine's printed area, indicating its source and
publication date. Additionally, the original version must be sent in an
Excel or Power Point file. Titles and font must go outside the graphic
or chart.

e  Bibliographic references
Only the texts quoted within the article should be included in the biblio-
graphic references and vice versa, ordered alphabetically at the end of
the article.
Each reference must strictly contain the following information:

Magazine article

Last Name, Name (year of publication). «Title of the article» (double
angle quotation marks), Title of the magazine (in italics), vol. (if ap-
plicable), pp. (pages) City of publication.
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- Book
Last Name, Name (year of publication). Title of the work (in italics).
Place (city): (two points) Publisher.
- Book chapter
Last Name, Name (year of publication). «Article title» (double angle
guotation marks) in First and Last Name, Title of the work (in italics).
Place (city): (two points) Publisher.
- Text taken from a website
Available at « www... » and consulted on day/month/year.
- In any case, if they are multiple authors
Last Name, Name, Name Last Name and Name Last Name (year of
publication).

e Authors Section
A curricular synopsis of up to 150 words is required, including:
- Surname and Name
- Institution
- Dependency
- Position
- Category
- Dedication
- Academic Titles
- Professional Experience (Academic and Professional Profile; Lines of
Research)
- Merit Credentials
- E-mail address

The Editorial Committee does not commit to written communication
with the authors on the decisions taken.
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Guia de arbitraje

La Revista Cuadernos del Cendes es una publicacion periédica cuatrimestral arbitra-
da. Desde 1983 es el 6érgano institucional del Centro de Estudios del Desarrollo
- Cendes - de la Universidad Central de Venezuela.

En cada numero se publican los resultados de investigaciones de los
miembros de planta del Cendes y de otros investigadores, asi como también
documentos, resenas bibliogréaficas e informaciones referidas al &rea de Estudios
del Desarrollo y de las Ciencias Sociales en general.

A continuacion le presentamos un conjunto de criterios de evaluaciéon que
deberan ser observados por el arbitro a los fines de realizar un arbitraje integral.

Importancia del tema
Se debera valorar cuan relevante es para las ciencias sociales el tema
analizado en el articulo.

Aportes al conocimiento del tema
Se trata de precisar si el tema desarrollado constituye efectivamente un
nuevo aporte a la discusion respectiva.

Fundamentacion de las ideas
Se trata de evitar que el articulo sea una coleccién de ideas superficiales
sin basamento tedrico y respaldo empirico cuando este sea necesario.

Coherencia
El trabajo debera articular las ideas conformando un todo cohesionado.

Redaccién
La exposicion debera estar escrita en forma clara, precisando los conceptos
utilizados.
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Bibliografia adecuada y actualizada

Presentacion correcta de cuadros, tablas y graficos
Se trata de cuidar que el autor observe las reglas convenidas universal-
mente para tales efectos.

Finalmente, se agradece exponer el juicio de la manera mas amplia y clara
posible. Ello permitird al autor conocer con mas detalle las observaciones y
contribuird a una toma de decisién mas adecuada por parte del Comité Editor
de la Revista.
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Arbitration guidelines

Revista Cuadernos del Cendes is an arbitrated four-monthly journal. It has been the
institutional channel of Centro de Estudios del Desarrollo - Cendes -, Univer-
sidad Central de Venezuela, since 1983.

Each issue offers the reader the results from research projects of Cendes
staff as well as from other researchers, plus documents, bibliographic reviews
and informative reports concerning the field of development studies and of
social sciences in general.

Following you will find a set of evaluation criteria that the arbiter should
take into account in order to deliver an integral arbitration.

Importance of the subject
The relevance for the social sciences of the subject analyzed in the article
needs to be evaluated.

New contribution to the theme
Namely, to determine whether the subject at issue actually constitutes a
new contribution to the respective debate.

Conceptual grounds
The article must not be a collection of shallow ideas without a theoretical
basis and empirical support, when required.

Coherence
The ideas are to be linked in such a way as to constitute a cohesive whole.

Writing
The exposition is to be written in a comprehensible way, with the concepts
precisely stated.
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Suitable and updated bibliography is to complement the article

Proper display of tables and graphics
The author is to observe the international rules that apply in this matter.

Finally, we will appreciate that you deliver your assessment in the broadest
and most straightforward possible way. This will allow the author to understand
thoroughly the observations to his or her work and will facilitate a sounder
decision by the Editorial Committee.



