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Una vez mds, nuestro pais enfrenta un escenario muy conocido, una crisis econémica que trae
aparejada la crisis social y; naturalmente, una crisis cultural.

Otra vez, las voces del poder nos aconsejan, nos empujan, nos obligan a llevar a cabo acciones de-
rivadas de la tinica receta que conocen para encarar un proceso restaurador ante un supuesto pre-
sente ominoso que solo ellos saben cémo resolver. Nos ofrecen recorrer un camino que es doloroso
transitar y que se encuentra repleto de medidas que ya hemos conocido y sufiido, y que solo nos han
hecho conocer la hondura de sus efectos.

Hoy, cuando hablamos de globalizacion debemos no solo festejar el logro de poder comunicarnos,
estemos donde estemos, unos con otros, y de avanzar en el conocimiento cientifico, sino también
tener conciencia de que el capital concentrado y las grandes transnacionales han logrado eliminar
las fronteras hasta hacer que sus ganancias primen por encima de las conveniencias de los Estados.
La evolucion del sistema financiero internacional en las ultimas décadas ha adquirido un alto grado
de perfeccionamiento en sus rasgos mds perversos, al extremo de erigirse por sobre los intereses de
los paises, incluso en las naciones mdas desarrolladas.

Frente a esta sujecion que nos afecta, sabemos hoy que hay otros métodos menos dolorosos para las
grandes mayorias, y que en definitiva el bienestar de nuestros conciudadanos dependerd de los nive- o
les de independencia y soberania que sepamos alcanzar y que nos permitirdn encarar otro camino

diferente al que hoy se nos plantea como el tinico posible. " i
Evidentemente, esa busqueda tiene condicionalidades complejas de superar. La primera de ellas i e

es la liberacion de las ataduras de una deuda externa que hoy vuelve a verse incrementada bajo el G 1
servil argumento de honrar los compromisos adquiridos, sin importar la estatura moral de nuestros i st 801N

acreedores. Una segunda condicion es el equilibrio de las variables macroecondmicas. La tercera r AT AT
seria el logro de un paulatino y constante mejoramiento de la equidad. En cuarto lugar (el orden & Pt ko T

numeérico no implica prioridades), promover la igualdad de oportunidades para enfrentar los re-
querimientos de la vida contempordnea. En quinto lugar, la necesidad de generar un sistema edu-
cativo que tienda a la igualdad de oportunidades de cada uno de nosotros, circunstancia que solo el
Estado puede asegurar. Sexto, el acceso al sostenimiento de la salud para todos/as con igualdad de
posibilidades. Séptimo, un sistema judicial que garantice justicia en plazos razonables. Octavo, una
busqueda incansable de medidas para reducir las adicciones, tanto las legales como las ilegales,
tanto de origen natural como de origen artificial, pero que en definitiva ayude a la comunidad a
crecer con salud y en paz.

Seguramente, cada uno de nosotros podrd agregar otros puntos omitidos en el listado anterior, pero
lo mds probable es que ninguno de los mencionados pueda ni deba faltar.

Si bien los discursos conservadores han sabido disfrazar eficazmente sus ropajes, y las medidas que
instrumentan han perfeccionado su maquillaje a través del tiempo, logrando constituir una realidad
virtual en la cual el rey mercado conquista el circulo virtuoso mediante el cual el derrame de la ri-
queza alcanza a toda la poblacion, la evolucion de la humanidad nos marca diferencias con proce-
sos anteriores. Ya no partimos del mismo punto y nuestro piso estd mucho mds elevado que 32 arios i
atrds. Traemos un saber acumulado y una dignidad que no conoce el significado del verbo claudicar. B 70 = ns

Cuando decidimos realizar un numero doble de nuestra revista dedicado a las deudas de la demo- o el ok
cracia, nos interrogamos respecto de su pertinencia, porque dentro de nuestro natural optimismo .

no queriamos plantear problemdticas que podrian ser interpretadas como irresolubles y quedarnos ; o
absortos, sin esperanza ni futuro. ' g, / .I'I:-"
Lejos de ello, al leer los casi cuarenta articulos que hemos editado entendemos que estas deudas no e L ":."
son irreparables y; por el contrario, que la sola idea de trabajar para saldarlas deberia ser aliciente .y M
suficiente para seguir luchando por el permanente mejoramiento de la comunidad. F i
Nuevos problemas se presentardn, y con ellos nuevas deudas; ese es quizds el destino manifiesto by '..-'I,'I."
del devenir de la humanidad. Por nuestra parte, estamos ansiosos de bregar para convertirnos en "l"

verdaderos acreedores de la vida. En este camino, como el andar de los zapatistas, caminamos :
preguntando.

ABRAHAM LEONARDO GAK
(DIRECTOR)
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LA DISPONIBILIDAD DE INFORMACION Y LAS MEJORAS EN LAS
TECNOLOGIAS DE LA COMUNICACION VAN MODIFICANDO LAS
RELACIONES DE PODER Y EL PAPEL DEL CIUDADANO EN LA GESTION
PUBLICA. GENERANDO LAS CONDICIONES PARA UNA MEJOR EVALUACION
DEL CUMPLIMIENTO DEL CONTRATO DE GESTION ENTRE CIUDADANIA

Y ESTADO. PARA AVANZAR EN ESTE PROCESO ES NECESARIO QUE LOS
GOBIERNOS ESTEN DISPUESTOS A SER CONTROLADOS Y QUE LOS
CIUDADANOS ESTEN DISPUESTOS A CONTROLARLOS. UNA DEUDA
PENDIENTE, UN FUTURO QUE NO DEBERIA SER UTOPICO



esde la recuperacién de la democracia en nues-

tro pais, todos los gobiernos que se han sucedido

alo largo de las mds de tres décadas transcu-
rridas han propuesto con mayor o menor grado de explicitacién
diversos planes de modernizacién del Estado. Més alld de sus
diferencias politico-ideoldgicas, que por momentos produjeron
un virtual desmantelamiento del aparato estatal y en otros con-
dujeron a su activa intervencién social, la comparacién entre las
promesas de una gestién publica moderna y la realidad de sus
realizaciones concretas deja como saldo una deuda considerable.
En el mismo periodo, y en el plano teérico, diversos paradigmas
intentaron renovar el pensamiento sobre la gestién publica. Asi
se sucedieron los modelos de la “nueva administracién ptblica’,
“nueva gerencia publica’, “reinvencion del gobierno’, “buena go-
bernanza’, “gobierno electrénico’, “‘enfoque de servicio piblico’
y, como ultima adicién a la lista, “gobierno abierto”. Desde cierto
punto de vista, esta constante buisqueda de nuevas férmulas por
parte de los estudiosos de la gestién estatal no expresa sino una
evidente insatisfaccion en el esfuerzo por cerrar la brecha entre
el pensamiento y la accién de la reforma o modernizacién de la
administracion publica.
De todos modos, es evidente que los mayores avances en este
campo se produjeron a raiz del extraordinario desarrollo expe-
rimentado durante los aflos recientes por las tecnologias de la
informacidn y la comunicacién (TIC). El gobierno electrénico pri-
mero, y el gobierno abierto mas recientemente, han abierto enor-
mes posibilidades para que la deuda de la democracia en materia
de administracién estatal pueda saldarse al menos parcialmente.
No cabe duda de que la electrdnica ha transformado en muchos
sentidos las relaciones entre la ciudadania y el Estado, sobre todo
en la simplificacién de los tramites de los usuarios ante la admi-
nistracion. Pero a pesar de que los desarrollos tecnolégicos sumi-
nistran herramientas notables para el registro, transmision y recu-
peracion de la informacién, y de que las aplicaciones disponibles
posibilitan mejoras importantes en los procesos de planificacion,
monitoreo y evaluacion de la gestién, los déficits que se verifican
en la practica de la gestién publica contintian siendo importantes.
En el presente trabajo propongo reflexionar sobre las causas
mas profundas que podrian explicar los desafios pendientes de
la gestion publica. Si bien el andlisis toma en cuenta, especial-
mente, la situacién argentina, considero que la interpretacion
propuesta tiene un alcance mucho mas general. Y como el ac-
tual gobierno tiene la intencién de poner en marcha una nueva
estrategia de modernizacion estatal centrada en el desarrollo de
las TIC y la filosofia del gobierno abierto, me parece oportuno
centrar mis reflexiones en este enfoque.
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Para la sociedad, la
rendicion de cuentas
representa la base de
datos esencial para
juzgar st el contrato
de gestion entre
principal y agente

se ha cumplido, si
corresponde o0 no
renovarlo o si conviene
probar con otros
programas o con

otros agentes. Para

el Estado, entonces,
mejorar la informacion
sobre sus resultados
equivale a tornar

mas transparente su
gestion y, en caso de
haber producido los
resultados propuestos,
a legitimar su
desempertio y a aspirar
—si ello fuera posible

o deseable— a renovar
el mandato de sus
ocupantes.




El dilema “principal-agente”

Como es bien sabido, un gobierno abierto supone absoluta
transparencia de la gestién publica, promocion de la participa-
cion ciudadana en el disefio, control y evaluacién de las politicas
publicas, y colaboracion entre las dreas de gobierno y con la
ciudadanfa. Dos brechas separan, a mi juicio, las promesas que
abriga, de sus realizaciones. Por una parte, la distancia entre
este ideal y los alcances de las iniciativas que tanto la Argentina
como otros paises de la region han incorporado en los planes
de accién presentados a la Alianza del Gobierno Abierto (AGA),
la red internacional reconocida para el desarrollo de esta mo-
dalidad de gestién. Por otra, la distancia entre las iniciativas
incluidas en los planes de accién comprometidos y su concreta
implementacion. Vista desde esta doble perspectiva, la brecha
es aun muy amplia y las realizaciones relativamente magras.
Son muchas las variables que podrian explicar esta doble bre-
cha. Pero tal vez el niicleo principal de la explicacion resida en
la propia naturaleza de la relacién entre los actores del GA -ciu-
dadania y gobierno- y el problema principal-agente implicito
en ese vinculo. Y a este nucleo explicativo quiero dedicar mi
reflexion en este trabajo.

En su planteamiento tedrico, la cuestion o dilema de la relacion
principal-agente surge cuando una persona o entidad (el “agen-
te”) tiene la capacidad de tomar decisiones en nombre de otra
(el “principal”), que afectan positiva o negativamente sus valores,
derechos o intereses. El conflicto se origina cuando el agente
actia motivado por una interpretacién de su mandato que es
guiada por sus propios intereses y no por los del principal. El

problema se agrava cuando ambas partes, ademas de intereses
divergentes, manejan informacién asimétrica, de modo que el
principal no puede asegurar si el agente siempre actud en el me-
jor interés del principal, especialmente cuando las actividades
que son utiles para el principal resultan costosas para el agente
y cuando ciertos aspectos de lo que hace el agente son, ademaés
de dificiles de observar, costosos para el principal. Cuanto més
se desvia el agente de los intereses del principal, mayores son los
denominados “costos de agencia’.

Silas partes no tienen informacion perfecta, el agente podria
tener incentivos para actuar de modo diferente al que ocurrirfa
en el caso inverso. Quienes posean informacién asimétrica cuya
exactitud no puede ser monitoreada o cuestionada tendran
incentivos para comportarse de modo deshonesto o no benefi-
ciando plenamente al principal, situacién en que existe un ries-
go moral involucrado. También pueden producirse situaciones
de seleccion adversa cuando la asimetria de informacion condu-
ce ala produccién de bienes y servicios que no poseen la calidad
esperada, en cuyo caso la selecciéon puede ser adversa para el
principal o el agente. Hasta aqui, el planteo teérico que ha origi-
nado mds de un Premio Nobel de Economia y ha tenido también
aplicacion en la teorfa politica.

Como ha ocurrido con muchas teorias que pretenden explicar
cdémo funcionan las empresas o los mercados, el dilema de la
relacién principal-agente también sirve para comprender, en el
terreno politico, la naturaleza del nexo que vincula al gobierno
con la ciudadania. Algunos autores afirman que el problema

de los ciudadanos es inducir a los politicos a que aumenten su



bienestar, y evitar que persigan sus propios objetivos, en colu-
sién con la burocracia o con intereses privados. En este vinculo,
los ciudadanos son el principal, y los politicos, su agente. Pero
ocurre que ademds de su relacion genérica con los ciudadanos,
los politicos también mantienen otros vinculos més especificos:
por un lado, con los burécratas del aparato institucional del
Estado y, por otro, desde el gobierno, con agentes econémicos
privados. Si bien ambos, burdcratas y agentes econdémicos, son
ciudadanos, sus relaciones con los politicos involucran intereses
mads especificos, que no siempre reflejan el “interés general” de la
sociedad.

Los burdcratas, por su parte, son agentes de su principal, los
politicos, e indirectamente, de la ciudadania. Por lo tanto pue-
den temer que un futuro gobierno les resulte desfavorable o no
premie sus desvelos, por lo que buscaran protegerse del riesgo
moral del principal evitando toda forma de control politico. Por
su parte, el gobierno en ejercicio puede temer que, de no ser
reelecto, las fuerzas politicas triunfantes utilicen a la burocracia
en su propio beneficio, por lo cual tendrd incentivos para aislar
ala burocracia del control politico, incluso al costo de resignar
su propia influencia sobre la misma. De este modo, politicos y
burdcratas convierten a la burocracia en una maquinaria auté-
noma y, como tal, imperfecta, en tanto esa autonomia conspira
contra el efectivo cumplimiento del rol del Estado al servicio de
los intereses de la ciudadania.

En la practica, incluso en regimenes democraticos, el principal
de la relacion pareceria ser el gobierno y no el ciudadano, que
suele ser considerado como un “administrado’, es decir, un su-
jeto pasivo de esa relacion. Aun con el respaldo que puede darle
la letra constitucional (v.g., “nosotros, el pueblo’), la ciudadania
solo puede gobernar a través de sus representantes y, por lo
tanto, a través del sufragio, instrumento de construccién de una
supuesta voluntad colectiva. En cambio, son los representantes
quienes tienen el poder y el derecho de fijar las reglas e indicar
a su principal, los ciudadanos, qué deben hacer, con lo cual se
invierte de hecho la relacion jerarquica. Parte de la explicacion
de esta inversion reside en la asimetria de informacién existente
entre gobierno y ciudadania, como lo plantea el dilema princi-
pal-agente; pero también es cierto que otras asimetrias -como
el monopolio de la coercién y el manejo diferencial de cuantio-
s0s recursos econdmicos por parte del Estado- refuerzan esa
relacion asimétrica. Incluso la ideologfa, vista como recurso de
quienes gobiernan, puede velar el conocimiento objetivo del
desemperio estatal y, por lo tanto, cegar y sesgar la voluntad del
electorado.

Indudablemente, la filosoffa del GA descansa sobre dos pilares
centrales: 1) el acceso a informacidn inteligible que pueda ser

10 >

utilizada por los ciudadanos para formar su opinién sobre los
problemas de la agenda social y comparar tal opinién con una
apreciacion sobre las decisiones y resultados de la gestion gu-
bernamental, y 2) la efectiva apertura de canales y mecanismos
de participacion, a través de los cuales la ciudadania pueda inci-
dir sobre la resolucion de los problemas colectivos, intentando
acortar la distancia entre su evaluacion sobre la naturaleza de
estos problemas, fundada en informacién objetiva y pertinente,
y las politicas que considere mas acertadas para resolverlos. En
la medida en que politicos y burécratas comparten un interés
por sustraer al aparato estatal del control ciudadano, procura-
ran que ninguno de los dos pilares consiga fortalecerse, por mas
esfuerzos retdricos en contrario.

El gobierno

electronico primero,

y el gobierno abierto
mas recientemente,

han abierto enormes
posibilidades para

que la deuda de la
democracia en materia
de administracion estatal
pueda saldarse al menos
parcialmente.
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¢Como poner al ciudadano en primer
lugar?

Un modelo de sociedad socio-céntrico implicaria cumplir, hasta
sus tltimas consecuencias, aquel principio enunciado origina-
riamente por Bill Clinton en su primera presidencia: “Put the
citizen first”. Colocarlo en primer lugar implicarfa, en el extre-
mo, atribuirle realmente el papel de “principal” en la relacion
sociedad-estado, es decir, en un vinculo donde la ciudadania
funcionaria como mandante de su agente, el gobierno. En cam-
bio, en un modelo estado-céntrico, la 16gica de la relacién prin-
cipal-agente se invierte: el ciudadano se convierte en “adminis-
trado’, en “sujeto’ de la gestién publica. Pero entonces, ;cudles
son las posibilidades reales de que la ciudadania pueda ejercer,
efectivamente, su rol de principal?

Larespuesta no es sencilla y tiene diversas aristas. Una es que
el Estado estd “organizado’ y especializado para administrar

la cosa publica, para formular sus politicas, implementarlas,
monitorearlas y evaluarlas. Maneja informacién y posee un
conocimiento experto sobre las diferentes cuestiones que la
ciudadania le encomienda, o que decide unilateralmente resol-
ver. Si bien los ciudadanos también cuentan con organizaciones
especializadas, como los partidos politicos, las entidades cor-
porativas o las organizaciones sociales, sus respectivos valores e
intereses suelen ser contradictorios, sus recursos de poder dife-

rentes y sus estrategias de accion politica variables. En principio,
al menos, y aun cuando la organizacién estatal también se halla
atravesada por diferencias importantes en estas variables, su
capacidad para conciliarlas es considerablemente mayor, sobre
todo, por su estructura jerarquica, su especializacién funcional y
su acceso diferencial a recursos materiales.

Otra arista del problema se relaciona con el cardcter profesio-
nal de la gestion publica. Gobernar es una tarea remunerada.
Este cardcter introduce otro elemento diferencial importante al
considerar al ciudadano como co-gestor. Por mas que el mismo
tenga un interés directo en la materia en que potencialmente
podria estar interesado en intervenir, su quehacer y su medio de
vida es otro. El ciudadano de la polis griega podia concurrir al
agora y participar activamente de la vida publica porque los es-
clavos se ocupaban de realizar las tareas del hogar. El ciudadano
promedio no dispone del tiempo ni de la disposicién para ocu-
parse de asuntos que, muy a menudo, ni siquiera llega a percibir
silo afectan o, en todo caso, en qué medida lo hacen.

Por otra parte, administrar es costoso. Si bien Internet y las TIC
facilitan el procesamiento y transmision de la informacién, los
cambios institucionales y culturales implicitos en el GA exigen
nuevos roles y nuevos mecanismos de interaccion, tanto dentro
del Estado como en la sociedad civil. Por ejemplo, responder a
las consultas o pedidos de informacién de los ciudadanos exige

La tecnologia también puede contribuir a “forzar”

una cultura de la transparencia y la participacion
ciudadana, en la medida en que Estado y sociedad
civil adviertan que todo el ciclo de las politicas

publicas puede beneficiarse del aporte y la
inteligencia colectiva de ambas instancias y que,
en consecuencia, manifiesten una firme voluntad
politica y civica para lograrlo.

12 > por OSCAR OSZLAK
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una afiatada organizacion interna en el Estado, con funcionarios
especializados y recursos materiales para atender tales deman-
das. La conversion de compromisos en rutinas institucionales
supone un enorme despliegue, una nueva capa de funcionarios
y una considerable masa de recursos destinados a reestructurar
procesos, capacitar personal, adquirir equipos, desarrollar tec-
nologfas y disponer de un considerable elenco de agentes publi-
cos. Pocos planes presentados a la AGA tienen en cuenta este
aspecto critico, que indudablemente afecta la capacidad estatal
de informar a la ciudadania.

Pero aun suponiendo que los ciudadanos dispusieran de infor-
macién completa y que esa informacion les permitiera conocer
tanto qué hace su mandatario, el gobierno, como el grado en
que ese desempeno satisface sus expectativas, intereses y/o
valores, ;cdmo se procesarian sus demandas? ;Cémo se asegu-
rarfa que ese procesamiento satisfarfa el “interés general” en una
sociedad atravesada por contradictorios intereses y enormes
desigualdades?

Citaré a Marx para iniciar una respuesta. En La Ideologia Alema-
na, Marx planteaba que el hombre no tiene mas remedio que
asumir un cierto rol al que se ve, en cierto modo, condenado por
el esquema de division social del trabajo impuesto por el capita-
lismo. En cambio, en la sociedad comunista, “..cada individuo
no tiene acotado un circulo exclusivo de actividades, sino que
puede desarrollar sus aptitudes en la rama que mejor le parezca,
la sociedad se encarga de regular la produccion general, con lo
que hace cabalmente posible que yo pueda dedicarme hoy a
esto y maflana a aquello, que pueda por la mafnana cazar, por la
tarde pescar y por la noche apacentar el ganado, y después de
comer, si me place, dedicarme a criticar, sin necesidad de ser
exclusivamente cazador, pescador, pastor o critico, segtin los
casos’.

Interpreto que “dedicarse a criticar” es una de las formas en

que el individuo, bajo ese modo de organizacion social, podria
participar en la esfera publica. Y al sefialar que “la sociedad se
encarga de regular la produccién general”, estd asignando a un
colectivo social una tarea que no implica necesariamente la des-
aparicion del Estado en el sentido planteado por Lenin. A Marx
le interesaba especialmente la cuestién de la realizacion vital del
individuo como salida de la enajenacion generada por el capita-
lismo. Vefa en la abolicion del Estado capitalista la supresion del
instrumento de dominacién de clase. Pero ello no implicaba la
desaparicién del Estado como aparato institucional para la orga-
nizacion de la existencia social como medio para racionalizar la
vida comunitaria. Marx no era anarquista.




Enfoques utdpicos

Por cierto, la humanidad actual no suele cazar, pescar o apacen-
tar el ganado, pero conserva el instinto critico que a veces lleva
al individuo a participar en cuestiones de la vida colectiva. Es
innegable, asimismo, que la disponibilidad de informacién favo-
rece el ejercicio de ese rol, lo que ha llevado a algunos a concebir
sociedades utdpicas en las que la capacidad de informacion y
comunicacién podria modificar profundamente las relaciones
de poder y el papel del ciudadano en la gestion publica.

Asf, por ejemplo, bajo el titulo Real Utopias, la revista PoliTIC &
Society ha dedicado recientemente un ntimero especial a recoger
imaginativos aportes de cientificos sociales sobre mundos po-
sibles, en los que podrian implantarse diversos mecanismos de
democracia deliberativa. Entre otras cosas, por ejemplo, los au-
tores proponen 1) un feriado nacional, “Dia de la Deliberacién”,
a celebrarse antes de cada eleccion nacional, en que los ciuda-
danos deliberarian sobre los méritos de los candidatos que riva-
lizan en la eleccién; 2) mecanismos de mutualismo de pares, o
3) variedades de cuerpos ciudadanos constituidos al azar, como
conferencias prioritarias, paneles de disefio, asambleas ciudada-
nas, iniciativas de revision ciudadanas y jurados de politicas.

En otro trabajo de la misma publicacién se describe otro escena-
rio futuro, Infotopia, imaginado como posible. En su visién uté-
pica, los ciudadanos de Infotopia gozan de amplia informacién
acerca de las organizaciones de las que dependen para la satis-
faccion de sus intereses vitales. La provision de esa informacién
estd gobernada por principios de transparencia democratica. La
transparencia urge a los ciudadanos a conceptualizar politica-
mente la informacién, como recurso para que las grandes orga-
nizaciones se comporten de manera socialmente beneficiosa.
En esa vision, los esfuerzos ciudadanos tienen como destinata-
rios principales a las grandes organizaciones publicas, privadas
y civicas.

Seglin esta vision, la transparencia democratica en una sociedad
semejante consistiria en observar cuatro principios. Primero, la
informacién sobre las operaciones y acciones de grandes orga-
nizaciones que afectan los intereses ciudadanos deberad ser rica,
profunda y rapidamente disponible para el publico. Segundo,

la cantidad de informacién disponible debera ser proporcional
al grado en que esas organizaciones pueden amenazar los in-
tereses de los ciudadanos. Tercero, la informacién debera ser
organizada y provista de manera tal que resulte accesible a los
individuos y grupos sociales que la utilizan. Finalmente, las
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estructuras sociales, politicas y econdmicas de la sociedad de-
beran organizarse de manera que permitan a esos grupos e indi-
viduos actuar sobre la base de la informacién publica revelada y
divulgada en Infotopia.

Otro autor nos invita a imaginar cémo funcionaria, en el futu-
ro, una sociedad hiperconectada, donde el conocimiento de

lo que ocurre fuera casi instantdneo. Asi, en una democracia
mas transparente, todos los ciudadanos pueden ver mejor lo
que hacen los representantes del pueblo, quién esta tratando

de influenciarlos, qué resultados se producen en un lapso cer-
cano al tiempo real; y junto con ello, todos en condiciones de
conectarse mas eficientemente con informacién relevante, asf
como con otros ciudadanos con similares intereses. Podria asf
generarse un contexto intensamente competitivo que desafie a
los intermediarios actuales tales como lobistas, grandes donan-
tes, grandes medios de comunicacién y grupos de interés. De



Pero aun suponiendo que los ciudadanos
dispusieran de informacion completa

y que esa informacion les permitiera
conocer tanto qué hace su mandatario,
el gobierno, como el grado en que ese
desemperio satisface sus expectativas,
intereses y/o valores, ;como se procesarian
sus demandas? ;Como se aseguraria que
ese procesamiento satisfaria el “interés
general” en una sociedad atravesada
por contradictorios intereses y enormes

. desigualdades?

suprimirse algunas de las barreras artificiales que mantienen la
dependencia de los ciudadanos de los intermediarios, podrian
generarse energias creativas y nuevas coaliciones para resolver
problemas colectivos. La competencia por atencion y recursos,
junto con la capacidad de los ciudadanos de mirarse mutua-
mente y arrojar luz sobre los productores y solucionadores de
problemas, podrian conducir a resultados gubernamentales mds
eficientes y satisfactorios.

Nadie puede afirmar que este mundo, todavia utépico, serd
posible. Pero si, como supone el autor, contintian creciendo la
tendencia hacia la apertura del gobierno como plataforma, el
involucramiento ciudadano en los procesos electorales y de
gestion publica a través de redes sociales, y esto se acompana de
un mayor grado de transparencia en tiempo real, podria haber
llegado la hora de comenzar a planificar para el nuevo “mundo
feliz” que se avecina.

Formalmente, deberia poder conocerse si los objetivos que el
gobierno propuso alcanzar en su gestién fueron efectivamen-
te alcanzados, ya que cualquiera fuere el caso, deberfa rendir
cuentas a la sociedad por su desempefio. Para la sociedad, la
rendicién de cuentas representa la base de datos esencial para
juzgar si el contrato de gestion entre principal y agente se ha
cumplido, si corresponde o no renovarlo o si conviene probar
con otros programas o con otros agentes. Para el Estado, enton-
ces, mejorar la informacién sobre sus resultados equivale a tor-
nar mas transparente su gestion y, en caso de haber producido
los resultados propuestos, a legitimar su desemperfio y a aspirar
—si ello fuera posible o deseable- a renovar el mandato de sus
ocupantes. Por eso, todo esfuerzo que se realice para aumentar
o mejorar la calidad de la informacién deberfa servir a una me-
jor evaluacion del cumplimiento del contrato de gestién entre
ciudadania y Estado.



Un gobierno abierto supone
absoluta transparencia de la
gestion publica, promocion de la
participacion ciudadana en el
diserio, control y evaluacion de las
politicas publicas, y colaboracion

entre las dreas de gobierno y con la
‘ciudadania.
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Una conclusion esperanzada

Todas las utopias recién resefiadas parten, como supuesto co-
mun, de la necesidad de que al menos se cumplan dos condicio-
nes: que los gobiernos estén dispuestos a ser controlados y que
los ciudadanos estén dispuestos a controlarlos. Evidentemente,
los términos de esta sencilla férmula no son componentes
naturales de la cultura institucional de nuestras democracias.
Al menos no de aquellas que con variables adjetivaciones han
sido calificadas como formas sub-éptimas de este modo de or-
ganizacion politica. Porque coincidentemente existe renuencia
de los funcionarios estatales a tornar transparente su gestion,
poniendo la informacién que la avala a disposicién de la ciuda-
danfa, y una relativa indiferencia de esta a que tal informacion le
sea revelada. Por cierto, una afirmacion tan rotunda merece una
inmediata calificacién, ya que también es verdad que muchos
gobiernos generan regularmente informacién sobre su gestién

y muchos ciudadanos solicitan o exigen informacién a sus go-
biernos. Lo que pretendo destacar es que la disposicién de unos
y otros no resulta habitualmente suficiente como para asegurar
que los gobiernos rindan cuenta y que la ciudadania exija tal
rendicion.

No obstante, no hay razén suficiente para un prondstico total-
mente pesimista. Vistos en perspectiva, los planes de acciéon
presentados a la AGA constituyen un avance positivo en la
direccién que marca la concepcion del GA. Ademds, si se tiene
en cuenta que seglin la evidencia existente estos planes no son
sino la punta del iceberg de esfuerzos mucho mas extendidos y
profundos, que comprenden a gobiernos locales, emprendedores
individuales, empresas y organizaciones sociales, deberd con-
cluirse que se ha puesto en marcha un movimiento destinado a
perdurar y extenderse aiin mas, sin que puedan todavia vislum-
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brarse plenamente las transformaciones que podrian llegar a
producir en las relaciones entre Estado y ciudadania.

Al mismo tiempo, también es evidente que el camino por reco-
rrer es todavia muy largo y que recién se estan transitando en
esta materia las etapas mas “faciles” o menos conflictivas de

los cambios que anuncian, es decir, aquellas que no modifican
sustancialmente el estilo de gestion estatal ni la natural falta de
compromiso del ciudadano medio por involucrarse en esa ges-
tion. En comparacion con el triple y activo papel que la ciudada-
nfa podria cumplir en el proceso de formulacién de politicas, en
la coproduccién de bienes y servicios publicos y en el contralor
de los resultados de la accién gubernamental, los avances son
todavia incipientes, aun cuando, comparados con el pasado,
resultan auspiciosos.

Lo que importa es tener conciencia de los obstaculos y desafios
que deberan superarse para continuar avanzado hacia el esce-
nario imaginado. Sin duda, la tecnologfa es el gran aliado de esta
empresa. A través de toda la historia de la humanidad la tecno-
logfa ha sido un factor fundamental de cambio cultural. La in-
vencién de la imprenta modificé la forma en que la experiencia
humana y el conocimiento se transmitieron de generacion en
generacion. La invencién del estribo modificé la estrategia de las
guerras. La “invencién” de la retencién en la fuente revoluciond
la recaudacion tributaria. Las TIC han transformado profunda-
mente la manera de informarnos y comunicarnos. La tecnologia
también puede contribuir a “forzar” una cultura de la transpa-
rencia y la participacién ciudadana, en la medida en que Estado
y sociedad civil adviertan que todo el ciclo de las politicas publi-
cas puede beneficiarse del aporte y la inteligencia colectiva de
ambas instancias y que, en consecuencia, manifiesten una firme
voluntad politica y civica para lograrlo.
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as condiciones sociales en la Argentina pasaron

por graves trastornos producto de las distintas

crisis que ha sufrido el pais. Después de afios de
una crisis econémica desatada por las medidas neoliberales de
los '90, para finales del 2001 la situacién se desbordd, y en 2002
mas de la mitad de la poblacién, un 53%, pas6 a encontrarse en
situacién de pobreza, y un 20% en la indigencia. Este proceso de
deterioro, que encuentra sus raices en la herencia dejada por la
ultima dictadura militar (expresada entre otras cuestiones en la
multiplicacion por seis de la deuda externa, que constituyé un
condicionante estructural para los veinte afnos posteriores), dio
por resultado cambios profundos que se tradujeron en lo que
fue un modelo econdémico basado en la acumulacion financiera
y la apertura irrestricta al mercado, asi como la restriccién y
achicamiento de la participacién del Estado. Sin embargo, entre
el primer trimestre de 2003 y el segundo trimestre de 2015 se dio
una reduccion de més del 60% de la pobreza en la poblacién de
los grandes aglomerados urbanos. La poblacién que vivia por
debajo de la linea de pobreza pasé de 54% a 19,7% (solo entre
2013y 2014 se observé una leve retraccién de este indicador).
Esta mejora signific tanto una reduccion en la cantidad de per-
sonas en hogares pobres, como también en la intensidad, puesto
que muchos hogares, si bien no salieron de la pobreza, lograron
mejorar su situacion: en el primer semestre de 2003, la mitad
de los pobres eran indigentes (27,7% del total de la poblacién)
mientras que en el segundo trimestre de 2015 solo uno de cada
cuatro pobres se encontraba en situacién de indigencia (4,5% del
total de la poblacién).
En contraposicién a esos perfodos anteriores puestos en prac-
tica a principio de los afios 90, donde regfa el pensamiento
ortodoxo, fundamentado en dejar que la “mano invisible” del
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mercado corrigiera las enormes brechas de la pobreza, tanto

la Argentina como la regién han pasado a tener un importante
aumento en la presencia del Estado. La ola de reaccién que sur-
gi6 en la region a inicios del siglo XXI frente al modelo neoliberal
imperante de los anos 90 ha impulsado el reconocimiento de
los derechos politicos y sociales de la ciudadania, generando asi
grandes avances que han ayudado a transformar la composicion
socioecondmica de la poblacion.

El cambio mas notable en el crecimiento fue el de la clase media,
la cual se duplicé entre el 2001 y el 2011. Incluso frente a una
crisis financiera global, el desempefio de la Argentina ha sido
considerable. En su libro titulado £l crecimiento y recuperacion
de Argentina: La economia en tiempos de default, el economista
Michael Cohen examina las causas de la crisis econdémica y poli-
tica del pais en el 2001, e identifica el proceso que dio lugar a su
fuerte recuperacién econémica. Cohen ofrece cuatro orientacio-
nes de politica que fueron claves para explicar el éxito del caso
de la Argentina: la priorizacién del mercado interno, la impor-
tancia de la cooperacion regional, la reafirmacion del papel del
Estado y su objetivo de reducir la pobreza y desigualdad.

Los efectos de la consolidacién democrética y el cambio hacia
un modelo con fuerte presencia del Estado, en particular en las
areas sociales, han sido positivos en relacién con la situacién

de los sectores pobres en la Argentina y en toda América latina.
Hoy en la Argentina, si bien no se vislumbra un panorama com-
pletamente desfavorable, es importante reconocer la fragilidad
de estos avances frente a los cambios econémicos y politicos
acontecidos, y de igual forma encarar que atin falta mucho tra-
bajo por hacer para cerrar la brecha que cred el largo abandono
del Estado a los sectores mas desfavorecidos, para lo cual una
década no ha sido suficiente para revertir.
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Perfil de la pobreza en la Argentina

De acuerdo con datos cotejados por la Comisiéon Econémica Para
América Latina (CEPAL), la Argentina registra una de las mayores
caldas en la incidencia de la pobreza multidimensional en la re-
gion. A pesar de que existen multiples cifras que hacen recuento
de la pobreza, es innegable que se ha visto un avance fundamen-
tal para los grupos mas vulnerables; incluso segiin estudios que
utilizan indices de precios alternativos a los del INDEC, como los
considerados mds arriba, se muestra una disminucién de pobreza
importante en los tltimos doce afos. La disminucién de los nive-
les de concentracion del ingreso ha sido también significativa en
términos relativos, pasando de ser 0,520 en el tercer trimestre de
2003 a 0,400 en el segundo trimestre de 2015, segtin el coeficiente
de Gini del ingreso per capita familiar. El indice de Gini —el cual
mide la distribucién del ingreso que se mueve entre 0y 1, donde 0
representa igualdad perfectay 1 es la perfecta desigualdad entre
ricos y pobres- refleja que la Argentina cuenta con un nivel de
equidad mas alto que el promedio de la regién, ubicado en un
0,497 (per cépita familiar) segtin el Centro de Estudios Distributi-
vos, Laborales y Sociales (CEDLAS). Del mismo modo, la brecha
entre los ingresos del 20% mas rico y del 20% mas pobre de la
poblacién se redujo de 21,6 a 8,9 veces entre 2003 y 2015.

La pobreza es un problema complejo, y como tal, su medicién
debe ser evaluada segiin su cardcter multidimensional. La
inequidad en la distribucién de ingresos tiene un papel signifi-
cativo en esta problemdtica, pero los hogares pobres se ven afec-
tados no solo por esto, sino por un conjunto de carencias que se
superponen y requieren de politicas activas que implican mas
que la generacion de ingresos. En este sentido, la pobreza mul-
tidimensional contempla tres aspectos bésicos: la educacién, la
salud y la calidad de vida.

A pesar de que existen multiples cifras que hacen
recuento de la pobreza, es innegable que se ha
visto un avance fundamental para los grupos mads
vulnerables; incluso segun estudios que utilizan
indices de precios alternativos a los del INDEC,

como los considerados madas arriba, se muestra una
disminucion de pobreza importante en los ultimos
12 anos.



La educacion

En la Argentina, asistir a la escuela no es solo un privilegio de las
clases sociales mas favorecidas y en las edades comprendidas entre
5a 12 afos casi la totalidad de la poblacién infantil estd incorpo-
rada al sistema educativo. Segtin reportes de UNICEEF, la asistencia
de nifios y nifias de 5 afios ha tenido un avance importante hacia la
universalizacién del tltimo afio de preescolar, alcanzando un 93,6%
en 2010. Asimismo, los nifios y nifias de 3 a 5 afios también se han
incorporado a la oferta escolar de manera significativa, con una
tasa de asistencia que pasé de 62% en el censo de 2001 a 73,8% en
el de 2010. Sin embargo, la educacion en el tramo de las edades 15 a
17 afios, que siempre estuvo por encima del promedio de la regién,
cuenta con una asistencia de 85,1% en el 2010, muy similar a lo que
se registraba una década antes, lo cual evidencia un desafio ante la
posibilidad de la universalizacién de la escuela secundaria.

El acceso a la educacién es un indicador importante de la situa-
cion de la pobreza, y los sectores mas desfavorecidos de la so-
ciedad no solo tienen dificultad de incorporarse en los sistemas
escolares, sino también de permanecer en ellos (fundamental-
mente en el nivel secundario) y en acceder a una educacién de
calidad. Esto se evidencia en funcién del ingreso en los grupos de
12 a 17 afios. Segtin datos de UNICEF Argentina, los grupos de
mas bajos ingresos alcanzan niveles de escolarizacion del 93%,
mientras que los grupos de ingresos medios el 95%, y los grupos
de mds altos ingresos se sitiian en 97%, lo que muestra que atin
existe inequidad en el acceso y la permanencia de los grupos de
nifos, nifias y adolescentes mds vulnerables en el sistema educa-
tivo. Del mismo modo, los resultados mas favorables en las eva-
luaciones estandarizadas de aprendizajes muestran que las situa-
ciones mads criticas se localizan en las provincias mas pobres.

Un gran avance en este sentido en la Argentina se dio en el 2006,
cuando se dicté la Ley de Educacién Nacional, que prevé que la
educacion es un derecho personal y social y debe ser garanti-
zado por el Estado. Esta ley propone y promueve asegurar que
los argentinos cuenten con acceso a una educacion de calidad
con igualdad de oportunidades y posibilidades, sin inequidades
sociales. Cabe destacar que la naturaleza inclusiva de esta ley
precede a su propésito, habiendo sido creada tras consultas con
todos los actores sociales. Ademds, gracias a la Ley de Financia-
miento Educativo la inversion en educacién sobre el PBI pasé de
cerca del 4% a mas del 6%: si se considera que el PBI se duplicé
en los ultimos 12 afos, la inversion educativa en términos reales
mas que se triplic en el pais.

Por su parte, el cuidado infantil, cuya politica se implementa a
través de centros de desarrollo infantil, también se ve afectado
por el acceso de las diferentes clases sociales. En este caso, en
Gran Buenos Aires, por ejemplo, se da que la mitad de la oferta
de este tipo de servicios es privada. Esto vulnera el acceso de las
familias de bajos ingresos, porque si bien el sector puiblico ofrece
este servicio, la calidad, tal como indica un informe de UNICEEF,
es de cardcter heterogéneo.
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La salud

Enla tiltima década, en la region se ha dado una reduccion impor-
tante en los niveles de mortalidad infantil. Este primer indicador
contemplado en la meta niimero 4 de los Objetivos del Desarrollo
del Milenio (ODM) propuso reducir la mortalidad infantil de nifios
menores de 5 afios, la cual entre 1990 y 2015 se redujo en casi 50%
a nivel global. Hoy en dfa, la Argentina presenta uno de los casos
de mayor reduccién de la mortalidad infantil en la regién: mien-
tras en el 2000, 18,3 de cada 1.000 nifios nacidos vivos morian, en
2015 esa tasa se redujo a 12,5 por cada 1.000. Hay un alto indice

de inequidad segun el lugar de nacimiento, el cual impacta en el
riesgo de muerte de los nifios y nifias. La mortalidad infantil es

un claro indicador de la importancia de invertir en programas de
inmunizacién, nutricién y cuidado infantil, los cuales también son
indicadores importantes en relacion a la pobreza. Cuando compa-
ramos los avances de la Argentina con el resto de Latinoamérica
nos damos cuenta de que las tasas de mortalidad infantil en el
pals atin no son satisfactorias. Uruguay, por ejemplo, logré alcan-
zar una tasa de 8,9 por cada 1.000 nacimientos. Si bien queda mu-
cho por hacer en cuanto a este tema, es importante recalcar las
politicas que influyeron directamente en este importante avance,
tal como la Asignacién Universal por Hijo y Embarazo. También
cabe mencionar el Plan Qunita, cuyo objetivo fue dar acompana-
miento a las madres y recién nacidos, haciendo entrega de enseres
indispensables para su cuidado; este pretendié alcanzar a unos
200,000 bebés, madres y familias por afio, llevando asi un plan de
equidad desde el primer momento en la vida del nifio. La impor-
tancia de este tipo de planes trasciende la estrategia sanitaria, y
de hecho tiene un importante efecto simbdlico; para las mujeres
recipientes de la Asignacién Universal por Embarazo, poder con-
tar con los enseres basicos al nacer el bebé, condicionada a los
chequeos pre y post-natales de la madre y del hijo, complementa
y facilita el cuidado que necesita el recién nacido.




La calidad de vida

La calidad de vida, como parametro de la pobreza multidimen-
sional, toma en cuenta indicadores sobre vivienda digna y acceso
a servicios de agua, saneamiento y electricidad, entre otras cosas.
La situacién y avances de estos rubros no han sido tan alentado-
res como en el caso de la educacion, por ejemplo. Datos tomados
de la Encuesta Permanente de Hogares indican que entre el tercer
trimestre de 2003 y el segundo trimestre de 2015, la cobertura de
servicio sanitario con desagiie a cloaca pasé de 61,6% a 68,6%.

En cuanto al agua potable, de acuerdo con el censo de 2010, en

la Argentina aproximadamente 32,8 millones de personas (83%)
tienen acceso a ella. En nuestro pafs, aproximadamente 2.000 coo-
perativas prestan servicios de agua y saneamiento; esto es impor-
tante en el sentido de que crea capacidad, crea empleo, y a su vez,
le permite al usuario un servicio més flexible. Asi mismo, Agua

y Saneamientos Argentinos (AySA) cred y capacit6 una serie de
cooperativas comunitarias para la instalacion de servicios de agua
y de saneamiento. El acceso a vivienda digna contintia siendo un
serio y acumulado problema en la Argentina. Esto es particular-
mente importante en las grandes areas urbanas, especialmente
en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y el Gran Buenos Aires,
donde los asentamientos precarios y “villas” se han extendido.
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La persistencia de la desigualdad en
América latina

Segtin una encuesta global realizada por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), los hacedores de
politicas reconocen que los altos niveles de desigualdad son
una potencial amenaza para el desarrollo social y econémico

a largo plazo. Latinoamérica no es la regiéon mas pobre del
mundo, sin embargo, cuenta con los niveles mas altos de des-
igualdad. De acuerdo con un estudio de ONU-H4bitat, en 2008,
cinco de los diez paises mas desiguales del planeta se encon-
traban en América latina: Brasil, Colombia, Repuiblica Domi-
nicana, Guatemala y Chile, con coeficientes de Gini superiores
a 0,55. La Argentina, por su parte, presenta un alto indice de
desigualdad en los conglomerados urbanos. Las carencias, pro-
ducto de la desigualdad, se sufren de manera marcada en los
centros urbanos. Segtin el estudio de ONU-Hébitat, la desigual-
dad en las areas urbanas de la region ha crecido mds que en
las dreas rurales y en la mayor parte de los paises incluyendo
aquellos que en promedio han mostrado una reduccion en el
coeficiente de Gini. Se estima que 9 de cada 10 latinoamerica-
nos viviran en ciudades para el 2050, lo cual promete exacerbar
estas exclusiones afectando de manera desproporcionada a
los grupos mas vulnerables. Si bien la desigualdad en Améri-
ca latina ha persistido y no es un escenario nuevo, la misma
trae consigo un aspecto de alta preocupacion por el efecto

que tiene en los grupos més desfavorecidos. Se estima, por
ejemplo, que 3 de cada 4 nifios y nifias viven en ciudades. El
30% de ellos habitan en condiciones precarias. Es por ello que
la situacién actual de los paises latinoamericanos nos obliga

a profundizar los avances que se han realizado en la dltima
década y a examinar la sostenibilidad de los avances que se
han dado, particularmente frente a los cambios politicos que
vienen aconteciendo a nivel regional.




Reduccion de pobreza

Transferencias directas

Si bien la creacién de empleos y mejora de salarios (la desocu-
pacion pas6 de mas del 20% en los momentos de salida de la
Convertibilidad a ubicarse en torno al 7% desde 2011, mientras
que los ingresos reales de los ocupados crecieron al menos un
30% entre fines de la Convertibilidad y 2015) y el aumento de

la cobertura y del monto de las prestaciones jubilatorias y pen-
siones (donde la Argentina ha hecho progresos inmensos, ubi-
candose ambos rubros muy por encima del promedio regional)
han sido claves para la disminucién de la pobreza, también han
tenido un efecto fuerte e inmediato los programas de transfe-
rencias condicionadas. Este tipo de politica publica, tal como lo
es la Asignacién Universal por Hijo (AUH), que se ha planteado
correctamente como un derecho social y no como un programa
como en la mayoria de los paises de la regién, son de alto im-
pacto redistributivo. La AUH es uno de los ejemplos mds claros
de la importancia del papel del Estado como actor principal en
medidas directas para mejorar la situacién de las familias mds
pobres. Contrario a la opinién de sus detractores y tal como

lo asegura la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), la
efectividad de estos programas de transferencia condicionada
no ha incidido en menor insercién laboral de adultos en edad de
trabajar, pero tal como es su fin, si en la situacién de los nifios y
nifias. Se debe tener en cuenta que esta transferencia monetaria
constituye solo uno de los aspectos de lo que debe conformar un
sistema integral de proteccién social.

En cuanto a la incidencia de la pobreza, la AUH tiene un efecto
especialmente importante entre los mds pobres. Segin un infor-
me publicado por el PNUD, la reduccién de la pobreza extrema
fue de un 42% mientras que el efecto en la pobreza total fue de
un 22%. Los resultados positivos de esta medida aseveran su
éxito como politica de transferencia de ingresos, la cual logrd
por primera vez en muchos afios que los grupos histéricamente
mds vulnerables, como los nifios, niflas y mujeres solteras, tuvie-
ran una menor probabilidad relativa de indigencia al que tenfan
previamente.

Si bien la implementacién de la AUH se adecua en regiones del
pais y grupos con mayor nivel de vulnerabilidad relativa, esta
medida todavia no logra incluir plenamente a todos los grupos
vulnerables, lo cual evidencia la existencia de brechas para
lograr la universalidad de los destinatarios. Fortalecer y darles
continuidad a los programas de proteccion social serd clave para
seguir contribuyendo a la reduccion de la pobreza a corto plazo,
ya que los hogares y familias en situacién de pobreza, especial-
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mente los grupos més desfavorecidos y vulnerables, no cuentan
con los mismos instrumentos para afrontar las situaciones de
crisis, por lo tanto, recurren a estrategias informales como me-
canismo para encarar los desasosiegos econémicos. Tal como
lo indica un informe publicado por CEPAL, estos mecanismos,
como sacar a los niflos de la escuela, pueden tener un efecto
irreversible en la perpetuacion del ciclo intergeneracional de la
pobreza.




La pobreza es un
problema complejo, y
como tal, su medicion
debe ser evaluada
segun su caracter
multidimensional.

La inequidad en

la distribucion de
ingresos tiene un papel
significativo en esta
problemdtica, pero

los hogares pobres se
ven afectados no solo
por esto, Sino por un
conjunto de carencias
|que se superponen y
requieren de politicas
activas que implican

o8 mdads que la generacion
de ingresos.
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Desafios de un presente complejo

El crecimiento que se registrd en afios anteriores se dio frente

a un escenario econdémico y politico favorable para asegurar

los derechos sociales de la poblacién; escenario diferente al

del dia de hoy. Tanto a nivel global como regional y nacional se
esta frente a situaciones complejas que requerirdn un especial
y explicito esfuerzo en las politicas sociales. La actual propues-
ta politica parece basarse en el modelo de endeudamiento y
dependencia econémica de paises desarrollados y organismos
financieros internacionales como condicién para el crecimiento
econémico y el “derrame” de sus beneficios para los sectores
mas desfavorecidos. Revisando la historia, es de suma impor-
tancia considerar las nuevas medidas politicas basadas en el
endeudamiento externo al menos de manera cautelosa, ya que
en el pasado no muy lejano dieron pie a la peor crisis financiera
y social de la Argentina en 2001/2002 (y también estuvieron en
laraiz de la “década perdida” de 1980 y la explosién hiperinfla-
cionaria que la corond). Asimismo, un reciente informe del Ban-
co Mundial sefiala que se espera una reduccién del producto de
alrededor del 2% en América del Sur, impulsada sobre todo por
la contraccién de Brasil y China, y la caida de los precios de los
commodities.

Una de las lecciones que nos deja el periodo de recuperacion
que han sido los dltimos 12 afios es lo imperativo de sostener,
ampliar y fortalecer un sistema de proteccion integral de ca-
racter universal, que asegure a los grupos méds pobres y a los
sectores medios bajos el acceso a servicios sociales de calidad.
Asimismo, se deben garantizar medidas relativas al mercado de
trabajo y la proteccién de los salarios frente al deterioro que en
la Argentina se esta sufriendo por el histéricamente alto y re-
cientemente potenciado nivel de inflacién y por el estancamien-
to de la actividad econdmica, todo esto en el marco de la crisis
econdmica global.

Erradicar la pobreza en su totalidad y aumentar la equidad si-
guen siendo unos de los principales desafios para la Argentina
y América latina. Si bien la cantidad de personas que viven en
pobreza disminuyd, tal como se informa en este articulo, todavia
son muchos los que luchan por satisfacer hasta las necesidades
mas basicas. Frente a su caracteristica trascendente para la
sociedad, la inclusién de grupos vulnerables en torno a la eli-
minacién de la pobreza y el aumento de la equidad nos obliga a
ponderar si esto seguird teniendo cabida en el espectro politico,
y a su vez, si serd capaz el Estado de garantizar y promover las
politicas publicas que permitan sostener los avances y lograr
poner fin a la pobreza en todas sus dimensiones y posibiliten el
alcance de una realidad con equidad.






DEMOCRACIA NO SE HAN LOGRADO GRANDES CAMBIOS

. EN LAS REGLAS DE ADMINISTRACION DE JUSTICIA. LA

' ESTRUCTURA PIRAMIDAL, BUROCRATICA Y ANACRONICA,

.~ SIGUE TAN VIGENTE COMO LA LENTITUD DE LOS

| TRIBUNALES PARA RESOLVER LAS CAUSAS QUE SE
PRESENTAN. CUANDO CADA VEZ SON MAS NOTORIAS LAS
. DIFERENCIAS RESULTANTES DE LA SELECTIVIDAD PENAL
| YLOS MEDIOS DE COMUNICACION DICTAN CONDENAS SIN
- JUICIOS, UN CAMBIO INTEGRAL DEL SISTEMA SE VUELVE

~ INELUDIBLE.

LAS DEUDAS DE
NUESTRA DEMOCRACIA
RESPECTO DEL PODER
JUDICIAL

! A MAS DE 32 ANOS DE RECUPERACION DE LA




Especificamente en lo que hace a lo
organizacional, la democracia no logro producir
grandes cambios en las reglas de administracion
de justicia. Si bien hubo esfuerzos en todos

los fueros e incluso desde la Corte Suprema

de Justicia de la Nacion, los avances fueron

pocos e insuficientes. Estamos inmersos en una
estructura piramidal, burocrdtica y anacronica,
donde la delegacion de funciones sigue siendo

una prdctica habitual.

Percepcion de la cuestion

Nuevamente Voces en el Fénix tiene la capacidad de poner
sobre el tapete los grandes temas de la agenda publica. A mds
de treinta afos de la recuperacion de la democracia existen
grandes deudas institucionales y una de las mas sentidas es
precisamente con la Justicia. En esta materia el “Consejo para
la Consolidacién de la Democracia” convocé a grandes juristas
para abordar los temas mds acuciantes de entonces. La transi-
cién institucional, la reforma legislativa que aquella generd y el
abordaje de las violaciones a los derechos humanos aparecieron
como prioritarios. Hoy algunas de esas preocupaciones parecen
haber quedado casi en el olvido y no precisamente porque se
hayan atendido.

Para afirmarlo pongo como ejemplo la reforma procesal penal
en materia federal, cuestion que llevo a la presentacion en 1986
de un proyecto integral, omnicomprensivo de lo organizacional y
procedimental, cuestién que a la fecha no ha tenido la respuesta
deseada y sigue siendo materia de grandes disfunciones.

Las dificultades de acceso a la Justicia se manifiestan desde
diferentes vertientes. La ciudadania atin ignora cémo y por qué
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las decisiones demoran tanto. Menos atn se alcanza a compren-
der cudles son las razones de la ausencia de respuestas en diver-
s0s casos. La gente no conoce estadisticas, ni siquiera existen
del modo y en la cantidad que nos permitan medir resultados
con precisién. Sin embargo es un hecho notorio la lentitud de
nuestros tribunales. A su vez el pais fue condenado por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) tanto en materia
penal como civil por violar un principio de raigambre conven-
cional y constitucional, el plazo razonable en la realizacién de
un juicio (consultar casos Bayarri y Furlan).

El fuero penal parece ser el que registra mas reclamos, a pesar
de que la mayor parte de los conflictos que aquejan a la ciuda-
danfa tramitan en el fuero civil, como englobante de todo lo no
penal. En cualquier caso la mora judicial es el nudo problemati-
co neurdlgico de la cuestién.

Pero hay algo que es peor: gran parte de la ciudadania no co-
noce sus derechos, ni dénde puede reclamar su ejercicio. Esto
sucede incluso en los grandes centros urbanos.

La incomprension que aqueja a la gente de la calle se reitera, la
existencia de grandes niveles de insatisfaccion es indiscutible.



Faz institucional

La Constitucién de 1994 significé importantes avances en la ma-
teria, la incorporacién del denominado bloque de constitucio-
nalidad del art. 75 inc. 22, al constitucionalizar las convenciones,
pactos y tratados supranacionales, significé el puntapié inicial
del reconocimiento expreso de mayores derechos en el ambito
de la Justicia. La institucion del Consejo de la Magistratura se
considerdé como uno de sus grandes logros. No obstante, a la
fecha son muchos los defectos que registra dicha institucion,
quiza porque el legislador no ha sabido interpretar la voluntad
del constituyente. Lo cierto es que en la practica estamos frente
a un elefante que tiene capacidad para dilatar todo. Los concur-
sos para jueces demoran afios y muchas veces no muestran en
sus ternas a los més idéneos (conforme la exigencia minima del
art. 16 de la Constitucién nacional).

Todavia no se ha podido articular un mecanismo de seleccién
de postulantes a la magistratura que mida no solo la capacidad
juridica, sino también la capacidad de trabajo y esencialmente
los atributos éticos para el ejercicio del cargo de magistrado,
todo ello como elementos de la “idoneidad” requerida. El meca-
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nismo de publicacién de ternas, que posibilita impugnaciones y
adhesiones, ha significado un paso, aunque insuficiente.

Las razones de la lentitud del organismo son diversas, pero a
pesar de todo, como institucién ha tenido la capacidad de gene-
rar mayor participacién y permitir, en muchos casos, el ingreso
de postulantes que no solo tienen antigiiedad en la matricula de
abogados, sino méritos académicos.

Ese Consejo tiene que articular con la estructura del Poder Judi-
cial en una zona no muy clara de competencias. Lo que motiva
cierto grado de confusién funcional. Su agilizacién requiere una
seria discusion y puesta en funciones a la altura de las circuns-
tancias.

Especificamente en lo que hace a lo organizacional, la democra-
cia no logré producir grandes cambios en las reglas de adminis-
tracion de justicia. Si bien hubo esfuerzos en todos los fueros

e incluso desde la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, los
avances fueron pocos e insuficientes. Estamos inmersos en una
estructura piramidal, burocratica y anacrénica, donde la delega-
ci6én de funciones sigue siendo una practica habitual.

La organizacién de nuestros tribunales es rigida, responde a una
estructura vertical medieval, y conoce, salvo raras excepciones,
pocos métodos de gestion eficientes dentro de aquella antigua
arquitectura.

En ese escenario ‘el expediente” ocupa atn el centro de la es-
cena, el ciudadano sometido a proceso pasa a ser un nimero
volcado al papel y en el mejor de los casos también al sistema
informatico.

El tramite prevalece antes que la inmediacion entre la persona
sometida a proceso y el juez. Consecuencia de ello son las di-
laciones injustificadas que se registran; pues esa modalidad de
actuar propicia verdaderos litigios paralelos a raiz del alto grado
de ritualismo y discurso conjetural que propicia. La realidad
permitirfa a Franz Kafka escribir varias obras a partir de casos
reales argentinos.

No obstante una conclusion es ineludible, e/ modelo de justicia
vigente estd agotado. Las estructuras, la gestion y los procedi-
mientos. El factor cultural tiene gran incidencia en ese agota-
miento y toda propuesta de cambio se enfrenta a la colonial
cultura atin vigente. La democracia no ha podido erradicar una
cultura casi mondrquica de algunos fueros y de algunos opera-
dores en particular. El leguaje criptico, los latinazgos y el entra-
mado de ritos son utilizados para lograr impunidad; esta es la
razo6n de su subsistencia.

A continuacién abordaremos la inoperancia del sistema en el
fuero penal, que en gran parte se debe a esa concepcion tradi-
cional del procedimentalismo consagrado hace varios siglos.



¢Por qué la impunidad sigue vigente?
Todos los conflictos que se judicializan merecen ser atendidos,
pero la impunidad en casos de corrupcién es una de las grandes
deudas de nuestro sistema democrdatico. La escasa cantidad de
condenas en casos de corrupcién estd vinculada a la selectividad
penal del sistema, mano dura para pobres y caducidad para los
poderosos. Los denominados delitos de guante blanco raramen-
te llegan a un juicio oral y cuando esto sucede ha transcurrido
tanto tiempo, y han quedado tantos responsables en el camino,
que no se logra la restauracion social y econémica deseada. Esto
no deja de ser una clara manifestacién de la ausencia real de
justicia igualitaria e incumplimiento de la manda constitucional
de garantizar la igualdad real de oportunidades y de trato.
Muestra de ello es que todos los dias se dictan sentencias de
condena a personas que pertenecen a grupos vulnerables, de
alto nivel de indigencia y pobreza, en tanto que el resto de los
casos concluye en absolucion por prescripcion o violacion del
plazo razonable. Cuando hablamos de los hechos que no llegan
ajuicio y condena, nos referimos a supuestos que involucran

los delitos no convencionales que provocan un dario social, eco-
nomico y supra individual y en particular delitos contra el Estado.
La selectividad primaria del delito callejero impide reconocer el
alcance del daro social.

El tema tiene diferentes aristas y los posibles analisis hacen a las
disfunciones del sistema. Lo abordaremos brevemente desde la
respuesta que brinda el poder judicial en su concepcién actual,
para contrastarlo con algunas propuestas superadoras.

La selectividad del sistema se desprende de las respuestas que
dan las agencias judiciales a los casos que ingresan. Esta reali-
dad denota a diario la obsolescencia del sistema de justicia penal.
El objetivo de las reformas y el pleno respeto de los principios
constitucionales imponen disefiar propuestas de cambio que
afiancen el sistema democratico de gobierno mediante la trans-
parencia y superacién de la impunidad, en particular la condena
de la corrupcion.

El gran fracaso del modelo vigente se vincula con la imposibi-
lidad de perseguir en forma inteligente la investigacién de los
delitos complejos.

Diversos actores se involucran en la misma tarea y en la practica
no existe un claro responsable de la ejecucién de las politicas de
persecucién penal. En el orden nacional y federal hay tres insti-
tuciones en el mismo escenario: jueces de instruccion, policias
y fiscales. A ello se suma la discrecional delegacién de funciones
que pueden hacer los jueces conforme lo autoriza el Cédigo
Procesal Penal vigente. En ese contexto es dificil hablar de pla-
nificacion y rendicion de cuentas, de qué, como y en qué tiempo se
persigue como delito. A la hora de fijar responsabilidades todo se
diluye.
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En la practica no existe una claridad de objetivos que permita
examinar, discutir y cuestionar los diserios de la persecucion que
se deberfa llevar adelante. La manda constitucional establece
que deberian ser los fiscales quienes lleven a cabo las investiga-
ciones y dirijan a las policias, todo bajo un control garantizador
de los derechos de los ciudadanos —sometidos a proceso y
victimas- a cargo de los jueces. En el punto se advierte que no
existe en nuestro pais la figura del investigador, los fiscales no
estan capacitados para ello, los jueces menos, ademds no es su
funcién y la tarea deberfa ser encargada a agentes especializa-
dos bajo la direccién juridica de los miembros del ministerio
publico. La creacién de una policia judicial o su equivalente, a
cargo del acusador oficial y no en el &mbito del poder judicial, es
también otro déficit trascendente.

Por el contrario, discusiones politicas coyunturales obstaculizan
cualquier cambio que pueda dotar de mayor eficacia al sistema;
sin advertir que existen variadas formas de contralor la labor del
Ministerio Publico Fiscal como érgano responsable de la perse-
cucién penal y garantizar la transparencia institucional.

La realidad del fuero penal muestra delitos complejos versus deli-
tos urbanos, los primeros ceden el espacio del juicio a los segun-
dos. El disefio del juez de instruccion, junto a una antigua estruc-
tura burocrdtica, ademds de ser contrario a la Constitucion, posee
limites que le impiden afrontar investigaciones complejas. En el
sistema vigente solo puede investigar las cuestiones que le sean
denunciadas, sin que exista posibilidad alguna de anticipar y/o
diseriar mecanismos o resortes para abordar modernas formas
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de criminalidad organizada. Un delito de mercado puede pasar
desapercibido mediante la investigacion de distintos casos que,
a su vez, pueden tramitar en varios juzgados, a ello se suman ob-
soletas reglas de competencia y distribucién de carga por turno.
Ejemplo claro de esto ha sido el caso de los desarmaderos, que
aparecen abastecidos por los delitos urbanos.

La investigacion a cargo de los fiscales no debe replicar ni utilizar
la misma légica de los jueces de instruccién. Los pardmetros de
organizacién tienen que ser completamente distintos. Un para-
digma moderno y dindmico impide pensar en el expediente, la
delegacion de funciones y las reglas clasicas de organizacién del
trabajo por el delito o imputado. Es necesario dar una respuesta
racional, logica y coherente en la administracién de casos, lograr
soluciones reales, que los procesos concluyan en decisiones
condenatorias o absolutorias, pero que haya acusacién, juicio

y sentencia. Més alla de la posible existencia de hechos que
puedan dar lugar a una salida alternativa con intervencién de la
victima.

La definicién del canal al que accedera cada caso, segtin su
complejidad, deberfa darse al inicio de la investigacién, es decir,
organizar el trabajo por el flujo de casos que ingresen y disponer
su distribucion por el tipo de salida que amerite (segiin el impac-
to y las consecuencias del hecho), ello permitiria medir calidad
en lugar de cantidad. En otros sistemas existe la ‘unidad de orga-
nizacion y distribucién de casos”, permite realizar una seleccion
preliminar en funcion de la posible proyeccion que el supuesto
pueda tener. El criterio actual de distribucién de turnos impide

La democracia no ha podido erradicar una
cultura cast monarquica de algunos fueros
y de algunos operadores en particular.

El lenguaje criptico, los latinazgos y el
entramado de ritos son utilizados para
lograr impunidad, esta es la razon de su

subsistencia.



cruzar la informacion que ingresa, procesarla y dar salidas dife-
rentes seglin las caracteristicas de cada delito. Todo entra hoy
en la misma bolsa y se pierde en una marafia que provoca per-
manente acumulacion sin posibilidad de una salida eficaz.

En materia de justicia, la falta de estadisticas ttiles y actualiza-
das se hace sentir a la hora de proponer cambios. Asi, cuando
preguntamos cudl es la cantidad de casos que tramitan en un
fuero determinado, las respuestas numeéricas son de cardcter
general, es dificil conocer qué cuestiones estan involucradas.
Por ejemplo: jcudntos delitos convencionales y cuantos no con-
vencionales?

Existen distintas alternativas para regular un sistema mads ade-
cuado que permita llevar adelante una persecucion penal inteli-
gente y estratégica. La legislacion comparada y loables avances
provinciales dan cuenta de ello. Esas discusiones se vienen rea-
lizando entre nosotros, a nivel académico, desde hace tres déca-
das. Pero ha faltado una clara decisién politica y de conjunto, el
milagro no puede partir solo del poder judicial en solitario.

La tarea deberia coadyuvar con la prevencion del delito, para
ello habria que disefiar enlaces institucionales y concretar obje-
tivos con una vision colaborativa en la fijacién de estrategias de
prevencién. En este aspecto la articulacién de los fiscales con
los érganos de prevencién a través de enlaces institucionales
procura mayores y mejores respuestas.

En la actualidad, més alld de los esfuerzos que hacen distintos
actores, son escasas las posibilidades de medir resultados, ni de
determinar cudl es la razon de ciertos fenémenos criminales.
Nuevamente la existencia y el procesamiento de datos fidedig-
nos podrian coadyuvar para promover cambios serios eficientes
y eficaces.

Por nuestra parte, hemos realizado un pequefio muestreo en
funcién de diversos recursos en los que tuvimos que intervenir
como jueces, intentamos entonces seguir el derrotero de algu-
nos delitos no convencionales, supuestos en los que estan en
juego las instituciones publicas, la transparencia, la rendicién de
cuentas, la criminalidad econdmica, etc. Esa tarea es coinciden-
te con los resultados de la investigacion realizada en el marco
del proyecto UBA CYT dirigido por el profesor David Baigtn,
cuando concluye que este tipo de causas dura un promedio de
14 anos, y concordante con la publicacién “Los procesos judicia-
les en materia de corrupcion. Los tiempos del proceso. Estado
de situacién’, hecha por OCDAP, ACIJ y CIPCE.

Nuestro muestreo permitié determinar, por ejemplo, que en
delitos de malversacion de caudales puiblicos el proceso demord
11 afios; contrabando agravado, entre 10 y 14 afios; fraude con-
tra la administracion: 10, 13, 14 y hasta 20 anos; administracion
fraudulenta, 7 anos; omision de acto de funcionario publico, 9
anos. La relevancia de estos resultados es mas importante si
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advertimos dos cuestiones. La primera, que en la mayoria de

los casos observados la causa no habia superado la instancia de
investigacion, y la segunda, que el tiempo transcurrido ya habia
consumido el pronéstico de pena en expectativa. Es decir que la
cuestion concluia sin juicio.

Transparentar esta realidad y detectar los nudos problematicos
que la propician es un paso de transito ineludible. Muchos ope-
radores capacitados y bien intencionados se ven abrumados y
no pueden brindar las respuestas deseadas. El cambio integral
del sistema es ineludible.

La inmediacién de la informacién para que la ciudadania pueda
acceder a la verdad de lo que acontece es fundamental. Deben
ser los tribunales los que procuren esos canales de comunica-
cion mediante audiencias publicas y diversas formas de partici-
pacién ciudadana. La inmediacién sigue siendo un eje esencial a
la hora de procurar la mayor transparencia posible.
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Lo cierto es que en la
pradctica estamos frente
a un elefante que tiene
capacidad para dilatar
todo. Los concursos
para jueces demoran
arios y muchas veces no

muestran en sus ternas
a los mads idoneos
(conforme la exigencia
minima del art. 16

de la Constitucion
nacional).

Algunas reflexiones finales

El cuadro de situacion es doloroso y acuciante. Adoptar deci-
siones serias y construir una politica de Estado en materia de
justicia, que transcienda al partido politico de turno que gobier-
ne, es una responsabilidad conjunta de los poderes legislativo,
ejecutivo y judicial. La Justicia es responsabilidad de todos. El
cambio de los planes de estudio y programas de ensefianza en
las universidades también debe acompaiiar el proceso de cam-
bio y su puesta en marcha.

En lo organizacional es indispensable horizontalizar de forma
democratica las estructuras judiciales, ejemplos de colegios y
pules de jueces ya estan vigentes en algunas provincias como
Chubut. Esta nueva estructura tiene que ser apoyada por una
gestidn diferente, ahi es donde aparecen la Oficina de Gestion
de Audiencias (OGA) y la Oficina de Medidas Alternativas o
sustitutivas (OMA). Otra herramienta para lograr ese objetivo es

integrar los tribunales con ciudadanos legos, al menos para el
juzgamiento de los casos de mayor trascendencia social, sean de
corrupcion o de contaminacion ambiental, incluso en el fuero
civil. El juicio por jurados es una deuda apenas reconocida en
tiempo reciente por las provincias de Buenos Aires y Neuquén
para el fuero penal.

El ejercicio de la accién colectiva en materia penal también seria
una herramienta importante para procurar cambios. Porque la
victima sigue siendo desatendida, en particular la victima co-
lectiva. Ejemplo de esto tltimo son los casos de contaminacién
ambiental, donde no se registran condenas penales.

El fuero civil requiere una urgente atencién, las pequeilas causas
necesitan un juicio breve y oral que brinde solucién inmediata al
conflicto planteado. Las demds cuestiones también reclaman re-
glas de litigacién mds agiles y jueces que estén presentes en las
audiencias. Asi como mayor tecnologia en el tramite de algunos
procesos, tal el supuesto de las subastas electrénicas.

Los procesos paralelos que realiza la prensa, dictando condenas
sin juicio, son un claro ejemplo de la inoperancia de sistema de
justicia actual. Las velocidades son muy distintas, los tribuna-
les parecen impotentes frente a esta realidad. La problematica
presenta dos caras: por un lado la necesidad de articular con

los medios de comunicacién para reencauzar ese fenémeno y
procurar otras vias de contacto de los ciudadanos con los jueces
y fiscales, que eviten las disfunciones actuales. Canales en los
que la prensa sea un actor fundamental pero no sustitutivo, como
suele suceder en la practica. La otra cara de la cuestion ratifica
la ineficacia del modelo de justicia vigente, su lentitud es incom-
patible con los tiempos que corren.

La democracia demanda mayor transparencia judicial, no po-
demos seguir esperando un milagro ni pretender que los jueces
y los fiscales sean héroes, es necesario asumir que este modelo
estd agotado y que debemos respetar la opcion constitucional
de enjuiciamiento. La desatencién de ella es una deuda histo-
rica, nuestros primeros gobiernos patrios intentaron romper
con el sistema de justicia imperante en aquel entonces, la Cons-
titucién de 1853 hizo una clara opcién y en 1994 al incorporar

el bloque de convencionalidad se enriqueci6 el &mbito de las
garantias procesales, pero el modelo colonial de justicia sigue
anclado en las postrimerfas del siglo XIX. ;Cudnto mas podemos
esperar? No hay nada que inventar, todo ha sido propuesto en
estos ultimos afios, solo hace falta una seria y firme decisién po-
litica de transformacion. En definitiva, abandonar los beneficios
que la ineficacia brinda a grandes intereses, que precisamente
afectan a los sectores mas vulnerables de la ciudadania.






EL NARCOTRAFICO ES UN TEMA EXTREMADAMENTE
COMPLEJO Y MULTIDIMENSIONAL, CON ORGANIZACIONES
CADA VEZ MAS PROFESIONALIZADAS Y TECNIFICADAS.
PARA RESOLVER ESTE PROBLEMA ES NECESARIO UN
ABORDAJE INTEGRAL, QUE CONTENGA UNA VISION

DE LARGO PLAZO, ESTRATEGICA, QUE PERMITA A LAS
AUTORIDADES ANTICIPARSE, SALIENDO DEL CLASICO
DISCURSO DEMAGOGICO Y EFECTISTA. ES HORA DE
PROPONER UN CAMBIO DE PARADIGMA, ANALIZANDO Y
ENSAYANDO NUEVOS ENCUADRES PARA ESTOS VIEJOS
PROBLEMAS.

LAS DEUDAS DE
NUESTRA DEMOCRACIA
EN EL CAMPO DE LAS
POLITICAS DE DROGA'Y
NARCOTRAFICO




a Argentina democratica atin cuenta en su hoja

de ruta con la asignatura de desarrollar un dispo-

sitivo judicial y de seguridad que investigue con
eficacia y eficiencia el delito organizado en general y el de narco-
trafico en particular.
Desde la vuelta al orden constitucional, las estructuras judiciales
y sus mecanismos de coordinacién no han demostrado la plasti-
cidad necesaria para lidiar con la sofisticacién creciente del nar-
cotrafico. Solo en forma reciente han empezado a aparecer las
primeras reacciones institucionales, como la creacién de la Pro-
curadurfa de Narcocriminalidad por parte del Ministerio Publico
o la reforma integral del Codigo Procesal Penal que, a pesar de
haber sido ampliamente discutida, fue suspendida —de repente-
mediante un decreto de necesidad y urgencia por el gobierno de
la Alianza Cambiemos asumido en diciembre de 2015.
Mientras tanto, el Poder Judicial, inmutable, contintia embaru-
llado en el abordaje fragmentario de miles de causas desperdi-
gadas en decenas de juzgados diferentes. El narcotrafico, de esta
forma, es confrontado desde la Justicia sin que sus principales
responsables articulen el esfuerzo investigativo, integren sus
plataformas tecnoldgicas o compartan sus bases de datos.
A este desorden en el ambito de la conduccion de las investi-
gaciones, se superpone la desarticulaciéon del brazo ejecutor de
jueces y fiscales. Los cuerpos policiales y fuerzas de seguridad,
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en su cardcter de auxiliares de la Justicia, tampoco han desarro-
llado un trabajo mancomunado en este sentido. Como ejemplo,
baste decir que hasta 2011 no existia una base nacional de datos
biométricos de identificacién de personas. Lo mismo sucedia
hasta 2012 con los datos de armas de fuego y evidencias balis-
ticas. Lo propio sigue ocurriendo ahora con evidencias de ADN
halladas en escenas de crimen.

En funcién de este diagndstico, y otras carencias estructurales,
no deberian sorprender las exiguas tasas de efectividad de nues-
tra justicia penal en la Argentina. En lo que respecta al tltimo
relevamiento integral de las causas iniciadas en la justicia fede-
ral de todo el pafs como infracciones a la Ley de Estupefacientes
(ley 23.737), por ejemplo, surge que el 38% de ese total son cau-
sas por tenencia para consumo personal, mientras que el 35%
corresponde a comercializacién. Esto significa llanamente que,
hoy por hoy, el mayor esfuerzo de las fuerzas de seguridad y de
la Justicia, al menos medido mediante este indicador, se encuen-
tra enfocado en la persecucion de consumidores.



Caracteristicas de la industria del
narcotrafico

La “industria’ del narcotrafico ha evolucionado desde organizacio-
nes basadas y sustentadas en la violencia a organizaciones cada
vez mas profesionalizadas y tecnificadas, en las que a pesar de que
el componente “ejercicio de la violencia sigue presente, sus opera-
ciones se basan crecientemente en el conocimiento y la aplicacién
de conceptos y metodologias propias de la empresa moderna.
Ala evolucién hacia una operatoria mas “profesional” se suma
el conjunto de caracteristicas propias de este fenémeno que
dificultan en grado sumo su tratamiento por parte del Estado.
Entre esas caracteristicas podemos enunciar: la multiplicidad
de las fuentes de insumos; la diversidad de operadores en cada
etapa de la produccién y comercializacién; la tercerizacion de
la operacion a organizaciones criminales especializadas; la can-
tidad de paises involucrados; el volumen financiero del negocio;
el ingreso en operaciones legales de parte de sus integrantes;

la corrupcién que provoca en todos los niveles de los Estados
afectados; los altos niveles de violencia que se ejercen en las eta-
pas finales del proceso; la asociacién con grupos armados para
el control de las areas de produccion; la evolucién y creacién
permanente de nuevos productos; el empleo por parte de las
organizaciones de cuadros profesionales en la estructura admi-
nistrativa, de I&D y de seguridad e inteligencia.
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El narcotrafico es un tema extremadamente complejo y multi-
dimensional cuyo abordaje debe ser integral para lograr reducir
sus efectos a niveles manejables. Esta integralidad, tal como
propone la Oficina contra la Droga y el Delito de las Naciones
Unidas (UNDOC), debe considerar en su solucién al conjunto de
los delincuentes, al delito, a las victimas directas e indirectas, a
la legislacidn, a la estructura y a los medios para combatirlo.

Por sobre las urgencias a que obliga la realidad de este fenéme-
no, deberfa sumarse una visién de largo plazo, estratégica, que
permita a las autoridades anticiparse, restringiendo las acti-
vidades del narcotréfico. De esta forma los narcodelincuentes
deberan optar por desarrollar sus operaciones hacia alternativas
mds desfavorables para sus conveniencias, y en algunos casos,
abandonarlas.

Al caracterizarse las estructuras y la operacién del narcotrafico
por una constante evolucion y adaptacion a las circunstancias

y dindmica de los mercados, ninguna solucién tdctica que se

les oponga serd eficaz durante perfodos de tiempo sostenidos, y
mucho menos probable es que alcance a ser una solucién defi-
nitiva.

Al logro sostenido en el tiempo de una eficaz “anticipacién estra-
tégica’, el Estado deberd sumar la capacidad (también compleja,
por cierto) de enfrentar el desaffo imponiendo los términos (re-
glas de juego) que le permitan retomar la iniciativa.

Proponer un cambio paradigmdtico y
analizar y ensayar nuevos encuadres para
estos viejos problemas no implica proponer

livianamente una sociedad que acepte

acriticamente las drogas.




La necesidad de un organismo

El conjunto completo de la estructura organico-funcional que
permita este logro deberfa depender directamente de la més alta
autoridad politica del Ministerio de Seguridad de la Nacién a fin
de lograr la independencia, autonomia, direccién centralizada y
velocidad en el accionar.

Las acciones requieren una complementacion con la dispo-
sicion de sélidas capacidades de inteligencia criminal y otras
areas de la seguridad ciudadana y disponibilidades tecnoldgicas
de gestion de la informacién centralizada en un 6rgano de anali-
sis especifico e independiente.

El organismo deberia poseer capacidad material de avanzada
(incluyendo obviamente tecnologia de punta) y recursos huma-
nos profesionales muy capacitados para realizar la mencionada
inteligencia, coordinando, supervisando, analizando y distribu-
yendo, cuando corresponda, toda la informacién relativa a la
narcodelincuencia de y a todos los organismos de inteligencia
federales y provinciales.

Del mismo modo, la conduccién operacional requiere una
centralizacién con injerencia inmediata del ministro del area,
asistido por un organismo de planeamiento y control donde par-
ticipen funcionarios de alto rango de cada fuerza y especialistas
civiles.

Ademas, con el propdsito de dar respuesta inmediata a la opera-
cién contra el narcotrafico, la organizacién responsable deberia
poseer medios y personal propios. Para ello deberia centralizar

y coordinar todos los esfuerzos de las fuerzas de seguridad, fe-
derales y provinciales, oficiando de integrador y coordinador de
todas las acciones contra el narcotréfico.

La Argentina democrdtica aun cuenta en su hoja de
ruta con la asignatura de desarrollar un dispositivo

judicial y de seguridad que investigue con eficacia
y eficiencia el delito organizado en general y el de
narcotradfico en particular.
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Hacia una solucion estructural del
problema de las drogas

Podria resultar llamativo que en momentos en que varios paises
del mundo y de nuestra regién han puesto en andlisis sus enfo-
ques y estrategias en torno al problema de las drogas, en nuestro
pais, en un desatinado intento de construir gobernabilidad a
través de anuncios y titulares rimbombantes, vayamos en una
suerte de contracorriente respecto de lo que estd sucediendo
con esta problematica.

Llama la atencién, ademads, que esto ocurra a pocos dias de que
se inicie, en el marco de la Organizacion de las Naciones Unidas,
una sesion especial sobre drogas titulada “UNGASS 2016”. En la
misma se prevé —habra que ver finalmente qué se resuelve-, tal
como establecid la reciente declaracién de Ministros y Ministras
de América Latina y el Caribe en la ciudad de Santo Domingo
(dirigida a UNGASS), que se promueva “la facultad que tienen los
Estados de formular sus propias politicas de drogas a partir de sus
realidades, promoviendo y garantizando el acceso, sin restriccion
alguna, a la prevencion, a la atencidn integral, al tratamiento, a

la rehabilitacion y a la reintegracion social de la persona”. No se
entiende por qué después de tantos afios de frustracién, sangre
y fracasos, el gobierno nacional resuelve transitar un camino
que se ha mostrado invariablemente equivocado. Como preci-
samente sugiere el ex secretario general de la ONU Kofi Annan,
“las drogas han destruido muchas vidas, pero las malas politicas
de gobierno han destruido muchas mds’.

Pero vayamos por partes. Durante la tltima camparna electoral
hemos sido testigos de slogans que proponen lisa y llanamen-

te la “guerra a las drogas” o la “guerra al narcotréfico’. Hemos
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podido apreciar también la sancién de un decreto (228/2016)
declarando la “emergencia de seguridad” en todo el territorio
nacional que, entre otras cosas, ha habilitado a la Fuerza Aérea
a derribar aeronaves sospechosas de contrabandear narcoéticos.
En el mismo sentido, las mdximas autoridades del Ministerio de
Seguridad de la Nacién viajaron a fines de febrero a los Estados
Unidos para reunirse con las méaximas autoridades de varios
organismos de seguridad de ese pais (el Departamento de Segu-
ridad Nacional, el FBL, la DEA, entre otros), congratuldndose del
establecimiento de un “renovado vinculo’, segiin reza la pagina
web del Ministerio de Seguridad argentino.

Si en su momento —cuando nos tocd la responsabilidad ejecuti-
va de ser oficialismo- cuestiondbamos el peligro de que la oposi-
cion articulara un discurso demagdgico y efectista frente a pro-
blemas de enorme complejidad y multidimensionalidad como
el del narcotréfico, no podria ser atin més preocupante que
desde érganos de conduccion del Poder Ejecutivo, las mismas
personas persistan en el camino de grandilocuentes titulares y
sobreactuados lugares comunes que solo podran deparar a la
Argentina ineficaces resultados y fallidas estrategias que, como
demuestra la experiencia regional comparada, no sirvieron para
interrumpir la produccién ni circulacién de narcéticos, y por el
contrario, desangraron a sociedades enteras, en particular a sus
poblaciones més vulnerables.

En efecto, la cooperacién de Estados Unidos con la regién en
lalucha contra el narcotrafico y la consecuente “guerra a las
drogas” promovida particularmente por algunas agencias de
este pafs, ha resultado estrepitosamente ineficaz para controlar
el cultivo y produccién de narcdticos, como incapaz para neu-
tralizar las redes de comercializacién y distribucién. Centenas
de millones de ddlares se gastaron en programas como el “Plan
Colombia” o la “Iniciativa Mérida” (México), por citar dos casos
emblemadticos, para conseguir transitorias victorias pirricas en
términos de erradicacion de cultivos y produccién de narcdticos
y nulos resultados en el control, interdiccion o interrupcion de
las cadenas logisticas de comercializacion. Escaso —por poner
un calificativo generoso- ha sido el esfuerzo emperiado en ata-
car a las organizaciones encargadas de administrar (“lavar”),
desde guaridas fiscales dispersas por todo el orbe, las ingentes
ganancias producidas por este y otros mercados ilicitos. Ni que
hablar —comparativamente hablando- del esfuerzo fiscal inver-
tido en campanas de prevencion del consumo de drogas ilicitas
y en programas de tratamiento a consumidores problematicos.
Paralelamente, América latina -México, América Central y la re-
gién andina fundamentalmente- experimentd, a la luz de estas
experiencias, un aumento geomeétrico en los niveles de violencia
y en los indicadores de homicidios dolosos y violaciones a los
derechos humanos.



Décadas de fracasos llevaron progresivamente a cada vez un
mayor numero de especialistas, entre los que se destacan varios
premios Nobel y destacados lideres politicos, de izquierdas y de
derechas, a converger en consensos minimos que posibilitaran
proponer un cambio de paradigma frente a esta problematica

y consecuentemente una readecuacion de las estrategias desa-
rrolladas. Hace un par de afios, en su oficina en la Universidad
de Stanford, un periodista preguntaba al ex secretario de Estado
de los Estados Unidos George Shultz por qué crefa que su pais
insistia con la misma estrategia hacia las drogas en América
latina. Este respondid: “Porque no hemos sentido sus efectos no-
sotros mismos. Nos llevo doce arios aprender que la Prohibicion no
estaba funcionando. Estaban Al Capone, y la masacre del dia de
San Valentin. La violencia estaba aqui. Ahora hemos exportado la
violencia, a México, Guatemala y Honduras. Y antes a Colombia”.
El propio Shultz integra un colectivo titulado “Comisién Global
de Politica de Drogas” junto a una larga lista de ex presidentes
como Cardoso (Brasil), Gaviria (Colombia), Zedillo (México) y
Lagos (Chile); el ex secretario general de la ONU Kofi Annan,
empresarios y emprendedores como Richard Branson, y des-
tacadas personalidades de la cultura y las letras como Mario
Vargas Llosa y Carlos Fuentes. Serfa demasiado largo y tedioso
nombrarlos a todos. Baste decir que cada vez es mayor el nd-
cleo de paises, especialistas y lideres globales que interpretan

y se sienten comprometidos a influir positivamente en nuevas
formas de analizar el problema de las drogas y en disefiar solu-
ciones superadoras. Con la conviccién de que la democracia, el
estado de derecho y la proteccion ciudadana son los principales
bienes estratégicos a resguardar.

Alguna vez Albert Einstein describi6 a la locura como “hacer lo
mismo una y otra vez esperando resultados diferentes”. Repetir
férmulas que han fallado una y otra vez en la regién en un lapso
temporal ciertamente largo, esperando de ello obtener un resul-
tado exitoso, no resiste la menor verificacion logica. Es por ello
que los conatos bélicos y aproximaciones que hemos apreciado
en el tltimo tiempo constituyen, en efecto, una forma de locura.
Ciertamente no producto de mentes desequilibradas o aqueja-
das por neuropatologias, sino mas bien consecuencia de la im-
provisacion, la ligereza estratégica, la delegacion en las fuerzas
policiales y de seguridad de responsabilidades inherentemente
politicas, a lo que podriamos afadir cierta inercia demagdgica
que desgraciadamente contintia afectando a algunos dirigentes.
Proponer un cambio paradigmatico y analizar y ensayar nuevos
encuadres para estos viejos problemas no implica proponer
livianamente una sociedad que acepte acriticamente las drogas.
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Suele descalificarse a estos nuevos enfoques —a veces artera-

mente- como ingenua y negligentemente abolicionistas. Nada
mas alejado de la realidad. El punto de partida es, por el contra-
rio, un estricto andlisis costo-beneficio del statu quo.

Del mismo modo que el abuso de drogas licitas como el alcohol
y el tabaco entrafian un costo y un dafio en términos sanitarios
y sociales, cabe esperar que la regulacién en la produccion, co-
mercializacién y consumo de otras drogas (hoy ilicitas) también
lo tenga. Por ello resulta un ejercicio muy adecuado, entre otras
cosas para el disefio de politicas publicas, mensurar los costos
sociales de las drogas legales y los que devendrian de la regula-
cién de algunas que hoy dia son ilegales. El punto es el siguiente:
no esta ni bien ni mal per se adoptar un enfoque mas prohibicio-
nista o mds abolicionista en torno al problema de las drogas. Sin
embargo, tomar una determinada postura desconociendo los
beneficios y costos de uno u otro encuadre solo puede ser califi-
cado como negacionista.

Resulta central no perder de vista que algunos de los efectos
mds deletéreos de las drogas no son producto de su consumo
por parte de un sector de la sociedad, sino un efecto directo de
su condicién ilicita. Los niveles de violencia por el control de los
canales de comercializacién; los “soldaditos” y los “transas’; la
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corrupcion policial y politica; el desplazamiento de campesinos
y pueblos originarios; el lavado de activos ilicitos, entre otros,
son fendmenos que solo pueden explicarse por el caracter ilicito
de estos mercados, al igual que los altisimos niveles de rentabili-
dad asociados a la comercializacién de esas sustancias.

Quiza lo mas irénico de este problema, como mencionaba en
parrafos anteriores, resulta que mientras buena parte del mundo
occidental parece avanzar en una nueva direccion, el gobierno
argentino resuelve ir a contramano. Hoy mds de la mitad de los
estados que conforman los Estados Unidos (exactamente vein-
titrés) han legalizado el uso médico del cannabis; cinco de ellos
(Washington, Oregon, Colorado, Alaska y el Distrito de Colum-
bia) han regulado su uso recreativo y es inminente, como sucede
en los plebiscitos que se llevan a cabo en cada contienda electo-
ral de ese pais, que mas distritos se vayan incorporando a estas
iniciativas. Serfa muy largo detallar toda la legislacién compara-
da, pero baste decir que Canadd y varios paises de Europa han
regulado la autoproduccidn, la tenencia, el uso medicinal y el
consumo de esta misma sustancia y de otras. En América latina,
por citar solo unos ejemplos, hemos visto cémo son varios los
ex presidentes que han abogado por enfoques distintos, que
preserven la proteccién de la poblacién por sobre la oferta de

evolucionado desde organizaciones
basadas y sustentadas en la violencia

a organizaciones cada vez mas
profesionalizadas y tecnificadas, en las que
a pesar de que el componente “ejercicio de
la violencia” sigue presente, sus operaciones
|se basan crecientemente en el conocimiento
y la aplicacion de conceptos y metodologias
© propias de la empresa moderna.

narcéticos que puedan llegar a los Estados Unidos. Inclusive el
presidente actual de México, Enrique Pefa Nieto, ha propuesto
“un debate hemisférico sobre la efectividad del camino que he-
mos seguido en la lucha antidrogas”. Finalmente, muy cerca de
nosotros, Uruguay esta llevando adelante un novedoso esquema
de regulacién del mercado de la marihuana a través de un estric-
to control estatal de la produccion y venta en farmacias de esta
sustancia. Se trata de una iniciativa que estd dando sus primeros
pasos y que hoy es materia de estudio en todo el mundo.

Es preciso asumir que la mejor politica contra el narcotréfico es
aquella que protege la seguridad, la integridad y el desarrollo de
todos los ciudadanos, especialmente de aquellos que por su si-
tuacién de vulnerabilidad social y econdmica puedan llegar a ser
presa facil de redes criminales de toda indole. La preservacién
de la democracia y el estado de derecho también tiene que ser

el foco en el disefio de politicas puiblicas y estrategias de accion
frente a emporios criminales con la capacidad e incentivos de
corromper y cooptar policias, jueces y politicos.

Ojald las autoridades del actual gobierno nacional tengan la cla-
ridad de abrir los ojos a las buenas précticas internacionales, no
reincidan més en la trampa de fabricar espejismos electorales y
sepan taparse los oidos ante los cantos de sirena.



por JUAN S. PEGORARQO. Profesor
Consulto UBA
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EL SISTEMA POLITICO VIGENTE TIENE COMO
OBJETIVO REPRODUCIR Y AMPLIAR EL ORDEN
SOCIAL QUE HA IMPUESTO HISTORICAMENTE.
ESTO VUELVE EVIDENTE SU DEBILIDAD O
IMPOTENCIA ESTRUCTURAL PARA RESOLVER O
DISMINUIR LA DESIGUALDAD SOCIAL, LO QUE
PONE EN CUESTION EL SIEMPRE INVOCADO
“ESTADO DE DERECHO", QUE SOLO SIRVE DE
JUSTIFICACION DEL ORDEN SOCIAL DOMINADO
POR EL PARASITARIO CAPITAL FINANCIERO
ACTUAL.

LAS DEUDAS DE
LA DEMOCRACIA
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a existencia del sistema politico y con él la forma

democrética debe considerarse en su realidad, en

la forma que existe realmente; no vale para esto las
invocaciones retdricas a la democracia que encubren su mengua-
do funcionamiento y que propusiera para ella la Modernidad.
Las luchas que se sucedieron en el siglo XIX para modificar el
sistema politico en pos de conquistar el derecho del pueblo a
elegir y controlar a sus gobernantes y darle voz institucional,
fue casi una epopeya: pasar del voto censitario al voto universal
necesit6 de continuadas rebeliones populares que fueron produ-
ciendo sustanciales cambios en las relaciones entre dominantes
y dominados. Parafraseando a Marx, las clases altas temian que
el sufragio universal otorgara el poder politico a las clases cuya
dominacién social debe eternizar y que la burguesia fuera priva-
da de esa garantia politica para continuar su forma de domina-
cion; por lo tanto, ella exige al moderno sistema politico que los
de abajo no avancen y puedan pasar de la emancipacién politica
ala social, y a la burguesia que no retroceda pasando de la res-
tauracion social a la politica. Actualmente esta tensién sigue
presente en las formas democraticas electorales.
Considero que el sistema politico estd influenciado o mejor di-
cho sometido por la estructura socio-econémica y la existencia
en €l del establishment, cuyo objetivo politico es reproducir y
ampliar el orden social que ha impuesto histéricamente y que
siempre trata de naturalizar. Este orden social es la “sociedad”
real cuyo observable es un orden social con sus desigualdades,
con sus diferencias, con sus jerarquias, con sus multiples relacio-
nes de dominacion y sometimiento.
El establishment (“La Elite del Poder”) no es solo un conjunto de
personas o empresas sino una trama de relaciones sociales que
se propone como objetivo mantener el statu quo que se expresa
en las formas en las que se objetiva la desigualdad social. El esta-
blishment estd compuesto en la actualidad por los profesionales
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de la politica (la llamada clase politica), los medios de comu-
nicacion concentrados que ademds de moldear subjetividades
establecen la agenda de qué debe discutir o aceptar la opinién
publica; a esto se agrega el funcionamiento selectivo del Poder
Judicial; esta trama o matriz de dominacion del capital financie-
ro incluye a empresarios y banqueros que marcan la direccién
de la economifa politica invocando el bien comtin y el orden juri-
dico, y también producir el miedo al cambio, a lo desconocido, a
relaciones sociales sin orden ni ley.

Hablar de deudas de la democracia es hablar de la democracia
realmente existente y por ello de su compleja realidad que ha
estado y estd presente en diferentes estructuras socioecondémi-
cas, en espacios geograficos y tiempos diddicos y sincrénicos
geograficamente y con tradiciones, historias y sujetos sociales
singulares.

Propongo como hipétesis para estas reflexiones sobre “las
deudas de la democracia” que debemos considerarlas mas que
como ‘deudas” de la Democracia, deudas de la democracia
realmente existente, evitando su invocacién como panacea
universal de la vida en comun. Por lo tanto ella, la democracia
realmente existente, serd el asunto a considerar, empezando por
su diferencia de regimenes autoritarios o dictatoriales que no
respetan la voluntad popular para elegir a sus representantes

en el gobierno del Estado. No obstante esta crucial diferencia,

la voluntad popular expresada electoralmente merece también
algunas consideraciones por la presencia en la vida social de

los medios de comunicacion que formatean en gran medida tal
voluntad popular; ademds nuestra hipdtesis es que la voluntad
popular en la democracia realmente existente se manifiesta
condicionada por el sistema econémico-politico capitalista, y en
especial por la hegemonfa del capital financiero que le impone
por medio de la desigualdad social sus valores o sus desvalores.
Por lo tanto, el sistema politico, aun con su énfasis en la eleccién
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democratica de los representantes del pueblo para gobernar,
manifiesta su debilidad o impotencia estructural para resolver o
disminuir la desigualdad social, que para los sectores sometidos
se traduce en formas de su mayor sufrimiento.

Se invoca frecuentemente la falta de empoderamiento de los
ciudadanos como causa de esta deuda (y de otras) del sistema
democratico (electoral) porque no obstante su existencia en la
mayorfa de los paises occidentales su funcionamiento convive
con la desigualdad que no solo no se ha reducido en los tltimos
treinta afios sino que se ha profundizado.

Por lo tanto, la relacién entre ciudadania y empoderamiento
convive no solo con la desigualdad sino con la funcionalidad de
ella para (en) el orden social. Quiero decir su funcionalidad en la
medida en que ciertos trabajos son solo realizados por sectores
empobrecidos, excluidos, necesitados, por desesperados sociales
como dirfa Zygmunt Bauman.

Propongo asi pensar la democracia que se desarrolla bajo un
determinado orden social, con sus formas de dominacién, con
sus desigualdades, con sus jerarquias, con sus diferencias, con
sus exclusiones evitando la retérica de la apelacion al llamado
“sistema democrético’. Retomando la idea de empoderamiento
podemos hacernos otra pregunta: ;qué importancia tiene para
la vida social y para la conducta de los habitantes su empode-
ramiento? ;Serd o tendra el mismo efecto en un empresario, en
un financista, en un estanciero que para un trabajador en los
servicios o en las tareas “sucias’?; estas son necesarias para que
los demés puedan vivir decorosamente sin basuras en la calle, o
sin muertos insepultos, o sin otras cientos o miles de actividades
invisibilizadas por despreciables por todos los sectores sociales.
La democracia a la que se apela discursivamente estarfa com-
puesta de hombres libres e iguales que fraternalmente habrian
formado lo que se denomina una sociedad, y asi evitan conside-
rar que esta, en la realidad, ha sido y es un orden social, que es
su observable en la historia humana. Pero nunca hubo “socie-
dad”, lo que siempre existié es un determinado orden social.
Podemos preguntarnos también: jes compatible la hegemonia
del capital financiero (el actual neoliberalismo) con las formas
politicas democréticas? Y la desigualdad social ;es compatible
con la democracia? jEs de la naturaleza la desigualdad en el
orden social capitalista o es una desviacion?

Ahora bien, la forma republicana y democrdtica ;se caracteriza
por la independencia de los poderes, el ejecutivo, el legislativo y
el judicial? ;Qué es la independencia de esos “poderes™ ; Cémo
se expresa su independencia?

En particular, jel Poder Judicial es independiente de qué? ; Del
gobierno? ; De sus personales ideologias?, ;0 acaso se puede




El sistema politico, aun con su énfasis en la
eleccion democratica de los representantes
del pueblo para gobernar, manifiesta su
debilidad o impotencia estructural para
resolver o disminuir la desigualdad social,
que para los sectores sometidos se traduce en
formas de su mayor sufrimiento.

concebir a un miembro del Poder Judicial sin ideologia? ;O se-
rén acaso independientes de sus relaciones personales? ;Son
acaso personas que no tienen deseos, pasiones, simpatias, ideo-
logfa, religién o raza o género o familia 0 amigos, o comparieros,
o compadres? Y esto, ;no pesa en su concepcion del hecho o
asunto que debe juzgar? Aplicar la ley proviene de la interpreta-
cién de un hecho, de su visibilidad y de su impacto social, de la
calidad de la victima, del victimario, de las circunstancias, de la

opinién publica, de la influencia de los medios de comunicacion.

La existencia en el sistema judicial de una jerarquia de magis-
trados actuantes es la expresién de diferentes opiniones sobre el
evento a juzgar.

Creo que resolver (4?) esta cuestién de la independencia de los
poderes es simplemente una ilusién que les permite a los que la
invocan cierta inmunidad social, que se proyecta hacia legitimar
su actividad profesional.

Invocar las deudas de la Democracia incluye la relacién entre
deudores y acreedores, entre dominantes y dominados, entre
rentistas y trabajadores, entre patrones y asalariados entre otras
multiples relaciones sociales desparejas; su satisfaccion, de to-
das maneras, puede estar mas cerca de una mejor vida con un
gobierno civil y méas lejos con un gobierno militar; es necesario
ademads prescindir de la retdrica, de la voz altisonante, y tam-
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bién de la apelacién a tiempos idos o pasados que ademaés son
mal conocidos. La democracia en un gobierno esclavista (como
era la democracia ateniense) es una contradiccién o una apela-
cion al statu quo, manteniendo las formas de dominacion ya que
¢cémo puede existir la democracia en un régimen de domina-
ci6én de unos sobre otros? Jacques Lacan dice: “La infatuacién
del amo es la realidad del esclavo’, y me parece que es un punto
de partida a no olvidar; por ello la desigualdad social es parte de
un diagndstico acerca de la realidad democréatica y de sus deu-
das, quizas imposible de resolver solo por ellas.

Hace unos anos Norberto Bobbio, en El futuro de la democracia,
se refiere a los grandes proyectos de la modernidad -y en ello in-
cluye a la democracia—, proyectos que fueron concebidos como
nobles y elevados, dice, y el contraste que se nos presenta entre
lo que habia sido prometido y la realidad social. Bobbio sefiala
seis falsas promesas de la democracia como sistema politico:

1) El nacimiento de la sociedad pluralista: frente a la idea de un
individuo soberano, y por lo tanto de un Estado en la sociedad
democrética sin cuerpos intermedios (sin corporaciones o fac-
ciones), Bobbio dice que se ha producido lo opuesto. Los grupos
('y facciones) se han vuelto cada vez més sujetos de la accién
politica, como ser las grandes organizaciones econdmicas, las
corporaciones, las asociaciones, los sindicatos, los partidos poli-




ticos y sus facciones y cada vez menos los individuos. El modelo
de Estado democréatico supuso estar basado en la soberania po-
pular, que fue ideado a imagen y semejanza de la soberania del
principe, como una sociedad monista, pero la sociedad real que
subyace en los gobiernos democraticos es de una pluralidad de
poderes (policéntrica, polidrquica o policratica) que en sus lu-
chas frente a otros poderes someten a los individuos. 2) También
en el desquite de los intereses que en la discusion en la Asamblea
de 1791 sobre la representacion, dice Bobbio, se sostenia que el
diputado una vez elegido (por los intereses privados) se conver-
tla en el representante de la nacién y ya no estaba obligado por
ningin mandato. Pero en la realidad, esta norma constitucional
de la prohibicién del mandato imperativo ha sido violada y
menospreciada. Se ha instalado un modelo neocorporativo en
el que el Estado es cuanto mas un arbitro (generalmente impo-
tente) de los acuerdos politicos entre los intereses corporativos
o facciosos. 3) La persistencia de las oligarquias: Bobbio sostiene
que ha sido una falsa promesa la derrota del poder oligdrquico
de las elites econdmicas y sociales; esto no merece mayores
comentarios a tenor de las realidades que vivimos y cuyo indica-
dor es la desigualdad en el acceso a niveles de ingresos y la cali-
dad de vida. 4) El espacio limitado de la democracia en el sentido
de que se mantiene reducido el espacio donde puede ejercerse

la participacién en las decisiones que atarien a los ciudadanos.

5) La no eliminacion del poder invisible es, creo, no solo una falsa
promesa sino la realidad mds amenazante, porque como dice el
mismo Bobbio, el tema del poder invisible ha sido hasta ahora
muy poco explorado; una excepcién fue Alan Wolfe en los finales
de los afios setenta del siglo pasado, que lo describi6 en Los limi-
tes de la legitimidad, dedicdndole el capitulo del “doble Estado’
(la“diarquia” le llama Wolfe) en el sentido de que existe un Es-
tado visible y otro Estado invisible. Bobbio cree que esto “..mds
que una falsa promesa en este caso se trataria de una tendencia
contraria a las premisas de la democracia: la tendencia ya no
hacia el méaximo control del poder por parte de los ciudadanos,
sino, por el contrario, hacia el maximo control de los stibditos
por parte del poder”. 6) El ciudadano no educado, y Bobbio aqui
hace referencia a la necesidad de la virtud entendida como amor
y dedicacién a la cosa publica, que ha resultado neutralizada por
la apatia politica, por el desinterés y la disminucién del voto de
‘opinién” en aras del voto de “intercambio” o el voto de clientela,
el voto de apoyo politico a cambio de favores personales.

En una entrevista de hace unos afos en la ciudad de San Pablo,
Brasil, Jean Baudrillard decia que la gente, aunque no crea de-
masiado en los comicios, ird a votar, y los que estdn en el poder
fingiran recurrir al pueblo. La mayoria de las decisiones impor-
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dores, de sindicalistas, de militares y de policias y en su caso de
sicarios, de los que contingentemente puede disponer, y sobre
todo de apoyos institucionales, ya sean estos tanto publicos
como privados, religiosos o seculares, y aun populares capaces
de movilizar grupos de individuos, frecuentemente pobres. Bau-
drillard, en la entrevista citada, aludia a la existencia de una red
politica paralela que conforma la sociedad real fuera de aquella
que se invoca formada por representantes del pueblo, con una
Justicia que se declama independiente pero que en la realidad
también conforma el poder paralelo.

Creo necesario invocar aqui que Robert K. Merton, en la década
de los cuarenta del siglo pasado, proponia introducir el anélisis
sociolégico de las conductas ilegales de los grupos de poder en
el campo de la politica y en el campo de la economia y asf susti-
tuir los juicios morales sobre tales conductas que se agotan en
adjetivos. Proponfa entonces develar la hipdtesis de que el “pun-
tero o jefe” politico y su maquinaria cumplen funciones positivas
(“funciones latentes”) que son parte integrante de la organiza-
cién de la economia, de la propia estructura econémica que se
vale de la ilegalidad, que utiliza la ilegalidad en su beneficio y en
su reproduccion.

Lavida en comun esta regida por un orden impuesto y no por

el affectio societatis; por eso la ley y el ejercicio de la dominacién
o de la violencia forman parte indisoluble del control social,
ambos necesarios para tal orden. El orden es ademds un sistema
de poder en el que en sus intersticios existen relaciones variadas
y multiples, micropoderes dirfa Foucault, que establecen lazos
sociales como ser personales, familiares, juridicos, afectivos,
legales, ilegales, conflictivos, educativos, de sociabilidad, de do-
minacion, de servidumbre, disciplinarios, cooperativos; en suma,
una microfisica de poderes que conforman el orden social. En
su interior consideramos como natural la presencia de corpora-
ciones y poderes diversos que se expresan en la tensa relacién
entre la democracia parlamentaria y el sistema capitalista como
orden cultural y econémico y conforman esos poderes invisibles
alos que aludia Bobbio.

Paraddjicamente, el pensamiento socioldgico mayoritario hace
tiempo ha abandonado paulatinamente conceptos tales como
“clase social”, “lucha de clases”, “modo de produccién’, “revo-
lucién social”, “imperialismo’, que si bien necesitan de una ac-
tualizacion conceptual no pueden dejar de estar presentes en la
conciencia critica al considerar el orden social.
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Un fendmeno que sociolégicamente no se puede ignorar es

que en la actividad econdmica la distincién legal-ilegal es por

lo menos 14bil, frecuentemente inexistente y que tltimamente
se ha puesto de manifiesto por la irrupcién de noticias sobre
innumerables sociedades offshore. Estas guaridas fiscales son el
instrumento empresarial para sus actividades ilegales y lo mas
inquietante es que esos capitales no permanecen en esas guari-
das como lo hacia Ali Baba en Las mil y una noches sino que ese
capital estd activo y utilizado por el capital financiero que nece-
sita(n) prestarlo para cobrar un interés y asi reproducirse.

Esto supone llevar adelante una politica para la “creacién” de
deudores por el medio que sea, deudores que sean personas,
empresas y/o paises y utilizan para ello formas financieras
sofisticadas, ademds de corromper funcionarios publicos para
que endeuden y refinancien sus créditos ad eternum; algunos de
estos grupos financieros encarnan lo que con benevolencia se
les denomina foldouts y de manera mas comun “fondos buitre”,
que han contado (y cuentan) hasta con amparo judicial que se
suma al amplio mundo de la cuevas financieras offshore que se
constituyen de manera secreta para cometer ilegalidades. Cuen-
tan ademas con innumerables lazos sociales entre empresarios,
politicos, banqueros, abogados, traders, contadores, jueces,
propietarios de inmuebles, gobernantes, CEOs, empleados fieles,
testaferros u hombres de paja y otros intermediarios necesarios
que trabajan coordinados para proteger los secretos financieros
necesarios para mantener la impunidad penal y la inmunidad
social que les reclaman sus clientes.

Estos grupos utilizan compaiifas anénimas que histéricamente
han sido por su cardcter accionario una herramienta para invo-
lucrar a diferentes sectores sociales en estas maniobras, ya sea
de manera consciente o inconsciente. Asi pueden disfrazar los
origenes del dinero producto de actividades de lavado de dinero,
evasion impositiva, como de ocultamiento de bienes para fines
ilicitos y también el dinero proveniente del crimen organizado,
el trafico de drogas ilegales, la trata de personas, o diversas
formas de contrabando entre otras actividades ilegales. Es de
preguntarse por la sobrevivencia de estas actividades ilegales en
el sistema politico que se denomina democrético; esto pone en
cuestion el uso del mantra ‘el estado de derecho’ siempre invo-
cado, invocacién retdrica que sirve de justificacién del orden
social dominado por un capital parasitario, el capital financiero
actual causante de la desigualdad social.
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opularizado a mediados del siglo XX por el histo-

riador militar britdnico Basil Liddell Hart, el con-

cepto de Grand Strategy se define en general como
una teoria que vincula los mas altos intereses de un pafs con sus
interacciones diarias con el resto del mundo. En este sentido, el
Grand Strategy de un pais remite a la orientacién estratégica de
su politica exterior y la biisqueda de su “lugar en el mundo” o el
espacio que quisiera ocupar en el espacio internacional. Implica,
por lo tanto, cuatro consensos/entendimientos esenciales en
torno de (a) los intereses; (b) amenazas; (c) recursos, y (d) politi-
cas. El Grand Strategy no es ni un aspecto de la politica exterior
del pais y menos la politica exterior en su conjunto; mas bien
vincula las acciones concretas con los objetivos a mediano y
largo plazo, y, como toda perspectiva estratégica, establece una
relacion entre los fines y los medios. No es una denominacién
oficial en tanto no existen documentos oficiales que formulen
el Grand Strategy de un pafs; su importancia y uso es relevante
fundamentalmente en el &mbito de los analistas y los acadé-
micos que recurren a la teorfa para determinar si un pais logra
articular bien la vinculacién de sus acciones diarias con sus
objetivos a mediano y largo plazo, si existe un consenso en torno
de intereses, amenazas, recursos y politicas para la ubicacién del
pais en la escena internacional como lo revelarian los discursos
y pautas de los gobiernos de turno, asi como la naturaleza de sus
alianzas con otros actores estatales y no-estatales en el mundo.
No hay dudas de que todo Grand Strategy en su implementa-
cién se altera con cambios internos en el pafs, asi como por las
alteraciones de la coyuntura internacional; pero, en general, en
un contexto histérico dado, cualquier Grand Strategy bien arti-
culado refleja una continuidad de principios y da estabilidad a la
presencia internacional del pafs.
La politica exterior argentina encontré su rubro desde fines del
siglo XIX y en las sucesivas fases, o “ciclos” segtin caracteriza Ro-
berto Russell en su ensayo La Argentina del segundo centenario:
ficciones y realidades de la politica exterior”, marc la presencia
del pafs en el contexto internacional. Afortunadamente, hasta
1982, en ningtin ciclo se hizo uso del instrumento militar; al con-
trario, la Argentina se aferrd al derecho internacional, a la no-in-
tervencion y a la neutralidad. No obstante, tampoco se descarté
el instrumento militar en el disefio de la estrategia nacional, ni
se le negd la importancia. Al contrario, con la creciente indus-
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trializacion de la economia, los militares empezaron a jugar un
rol cada vez mas activo en el desarrollo energético, la industria
metalirgica y la investigacion en general. Lamentablemente, a
partir de 1930, con la complicidad de las clases dominantes, se
adjudicaron cada vez mas derechos en la politica interna y en
sucesivos golpes contra gobiernos constitucionales se alejaron
cada vez més de las masas populares cuya movilizacion por la
lucha por sus derechos y mayor participacién del proceso eco-
némico, politico y social del pais atentaba contra los intereses
de la oligarquia y otros sectores conservadores. Aun asi, no es
paradéjico que hasta en el momento méds paradigmatico del
modelo de la industrializacién por sustitucién de importaciones
del gobierno peronista de 1946-1955, el rol de las Fuerzas Arma-
das y su participacion en los grandes proyectos, que incluyeron
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también la modernizacién armamentista y el desarrollo nuclear,
fue notable.

Sin negar el caracter fascista del primer golpe de José Félix
Uriburu de 1930 y las simpatias que existieron en amplios sec-
tores militares por el autoritarismo nazi-fascista de la época, es
factible argumentar que la alienacion del establishment militar
con las masas populares se produjo con la tardia llegada del
paradigma de la Guerra Fria al sur de las Américas después de la
Revolucién Cubana de 1959 y la activa inclusién de los militares
sudamericanos en el proceso que desde la siniestra Escuela de
las Américas terminarfa desarrollando la llamada “Doctrina de
Seguridad Nacional” y su implementacién en Brasil, Uruguay,
Chile y Argentina a través de los sucesivos golpes de Estado
desde 1964. La Doctrina de Seguridad Nacional tergiversé esen-
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Para un pais caracterizado por vastas
extensiones territoriales escasamente
pobladas, dotado de una importante
reserva de recursos naturales y ocupando
un espacio tan privilegiado en el Atlantico

cialmente el instrumento militar que se usé para la represion
interna, la masiva violacién de derechos humanos y, en el caso
del llamado Proceso de Reorganizacién Nacional en la Argen-
tina (1976-1983), politicas genocidas. En su vertiente externa,
la visién estratégica de los militares se basé en las hipétesis de
conflicto por disputas territoriales con Chile; la competencia
por el liderazgo regional con Brasil, y el intervencionismo en los
conflictos centroamericanos. Quiza la mayor paradoja de esta
visién es que mientras las doctrinas militares en su vertiente
externa se nutrian de las hipétesis de conflicto y competian por
la supremacia con los vecinos, las dictaduras no dudaron en
cooperar en el Plan Céndor cuando se trataba de la represion
de las insurrecciones populares, una situacién que no hace sino
recordar la Santa Alianza entre Rusia, Prusia y Austro-Hungria

Sur, la desestimacion del instrumento
militar en el diserio de su estrategia
nacional es sencillamente una invitacion a

rematar su futuro.




durante el Concierto Europeo en el siglo XIX post Guerras Napo-
lednicas...

La derrota en la guerra de las Malvinas (1982) marcé un punto
de inflexién en practicamente toda Sudamérica, donde gradual-
mente desaparecio el paradigma de la Guerra Fria, la Doctrina
de Seguridad Nacional y entre 1983 y 1989 se concretaron los
sucesivos procesos de redemocratizacion. Si bien la guerra del
Cenepa, o del Céndor, como se popularizd, en enero-febrero de
1995 entre Perti y Ecuador, cronolégicamente fue el tiltimo con-
flicto bélico interestatal registrado en Sudamérica, fue Malvinas
el evento con mayor impacto estructural debido al cambio de la
politica exterior de Washington hacia la regién, de un apoyo a
las dictaduras militares a la “promocién de la democracia’, que
anunci6 en su momento Ronald Reagan, no casualmente des-
pués de la derrota argentina. En términos generales, el aventu-
rerismo del gobierno de Galtieri desafié al mayor aliado de Esta-
dos Unidos en el momento de méxima afinidad ideolégica entre
los gobiernos de turno, embarcados en la cruzada global de la
llamada Revolucién Conservadora, con la ilusién de la neutrali-
dad de Washington en el conflicto como devolucién de gentile-
zas al rol que los militares argentinos asumieron en las guerras
civiles centroamericanas, en lo que en su delirio mesidnico de
salvadores llamaban “la Tercera Guerra Mundial”. Washington,
se sabe, no solo no permanecié neutral en este conflicto sino
que terminé dandose cuenta del negocio riesgoso de confiar en
los militares sudamericanos; como se puede constatar, desde
los afios ‘80 y sobre todo desde el fin de la Guerra Fria y el fin del
conflicto centroamericano, dltimo episodio de la Guerra Fria en
las Américas, hay un notable esfuerzo de redefinir el rol de los
militares en el lineamiento de las llamadas “nuevas amenazas’,
que bésicamente significa su reacomodacion en una agenda

de tareas en los contextos internos como, por ejemplo, la lucha
contra el narcotrafico.

Naturalmente, la derrota en Malvinas afectd sobre todo a la Ar-
gentina. Como lo sostuvo el Informe Rattenbach, la dictadura de-
mostré su total incompetencia, que se reveld en la lectura equi-
vocada de la realidad internacional, los supuestos erréneos a la
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hora de decidir lanzar una operacién que buscaba “golpear para
negociar’, y, sobre todo, la falta de preparacién de la aviacién, la
marina y el ejército para enfrentar a una potencia mundial de
segundo rango como era Gran Bretafla. Como lo recuerda Fede-
rico Lorenz en su libro Malvinas. Una guerra argentina, el episo-
dio puso fin a la fama de Fuerzas Armadas Invictas vencedoras
de todas las guerras desde la Independencia hasta la Guerra del
Paraguay y la Camparna del Desierto en el siglo XIX. Hoy se sabe
que la decision de apurar la ofensiva, y mas generalmente ir a la
guerra, fue por la urgencia del desastre econdmico al cual habia
llevado la implementacién de las medidas neoliberales en lo que
constituyeron las primeras experimentaciones “laboratorios” de
las teorias de la Escuela de Chicago en Chile y Argentina, explo-
tando el sentimiento patriético de un pueblo comprometido con
la causa nacional de las islas. Lejos de cumplir con los objetivos
de las manipulaciones de una dictadura moribunda, la guerra
de las Malvinas precipitd el alejamiento del poder de los milita-
res sin dejarles ningtin margen de negociacién en la transicion
como s fue el caso de todos los demds gobiernos de facto en la
regién. Mas adelante, cuando el informe Nunca Mds desnudé

los horrores del politicidio cometido por el Proceso, quedd claro
que las Fuerzas Armadas argentinas habfan sido tristemente
“exitosas” en la violacién masiva de los derechos humanos y la
desaparicion de los propios ciudadanos que supuestamente de-
berfan defender, pero resultaron ser un fracaso en su profesién
—sin perjuicio de la valentia y heroismo de oficiales y soldados
que combatieron y a menudo provocaron la admiracion de los
enemigos, a diferencia de oficiales de alto rango, quienes efec-
tuaban una visita de cortesia, casi de turista, para sacarse la foto
y que se rindieron cobardemente sin siquiera oponer una resis-
tencia digna...—. No menos perjudicial resulté la desinformacion
masiva que pintaba éxitos ficticios para el consumo de los ciu-
dadanos, cuando la realidad mostraba episodios marcados por
la derrota y la miseria de muchos soldados.

El desastre econdmico, la derrota en Malvinas y la revelaciéon de
la barbarie del terrorismo de Estado terminaron desprestigiando
alos militares. La guerra, decfa Herdclito, es “la madre de todas
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La Doctrina de Seguridad Nacional
tergiverso esencialmente el
instrumento militar que se uso
para la represion interna, la masiva
violacion de derechos humanos

y, en el caso del llamado Proceso

de Reorganizacion Nacional en la
Argentina (1976-1983), politicas
genocidas.




Hoy, tanto Unasur
como el CDS son siglas
que forman parte del
museo latinoamericano
de proyectos
inconclusos a la espera
de una reactivacion
que dificilmente
genere interés en
titempos que, otra vez,
se caracterizan por el
eterno retorno del “fin
de ciclo”.

las cosas”, y ningtin fracaso tiene un impacto tan profundo en

la sociedad y en la politica de un pais que aquel de una derrota
militar que inevitablemente impone una revision critica del uso
del instrumento militar en el Grand Strategy del Estado. Tal fue
el caso Estados Unidos después de Vietnam, y del Ejército Rojo
después de Afganistdn; es cierto, en ambos casos la “derrota”
militar es cuestionable ya que tal no habia sido el caso de ningu-
no de los dos ejércitos en el campo de batalla propiamente ha-
blando; la retirada de la guerra en ambos casos fue una decision
politica con distintos niveles de impactos internos —-mads notable
en el caso estadounidense, casi irrelevante en el caso ruso—; de
todas maneras, ambas guerras dejaron lecciones para aprender.
En el caso argentino la revisién del uso del instrumento militar
después de la derrota en Malvinas fue radical; se trataba de
redefinir la politica de defensa que hasta la actualidad se con-
centro casi exclusivamente en la priorizacién de la restauracién
del control civil y lo que Rut Diamint caracteriza como la “de-
mocratizacién” de la defensa —“incompleta” segtin concluye su
detallado estudio Sin gloria. La politica de defensa en la Argentina
democrdtica-.

Cabria agregar, ademas, que lo que se ha quedado en el olvido
tanto por la indiferencia de la sociedad asi como por la irres-
ponsabilidad de los politicos a la hora de competir por los votos
de la ciudadania, es una visién estratégica del rol de las Fuerzas
Armadas ala hora de definir el lugar de la Argentina en el mun-
do, es decir, el rol del instrumento militar en el supuesto Grand
Strategy argentino. Sin mencionar que voces que de vez en cuan-
do cuestionan publicamente hasta la necesidad de las Fuerzas
Armadas vienen a recordar que ese olvido no es solo por confor-
mismo sino que podria transformarse en una arriesgada utopia
de la paz. Sin cuestionar el compromiso de la Argentina con el
derecho internacional y su vocacién pacifista que ha forjado su

Lejos de cumplir con los objetivos de las
manipulaciones de una dictadura moribunda, la
guerra de las Malvinas precipito el alejamiento del
poder de los militares sin dejarles ningun margen de
negociacion en la transicion como si fue el caso de
todos los demdas gobiernos de facto en la region.
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identidad en la escena mundial, para un pais caracterizado por
vastas extensiones territoriales escasamente pobladas, dotado
de una importante reserva de recursos naturales y ocupando
un espacio tan privilegiado en el Atlantico Sur, la desestimacion
del instrumento militar en el disefio de su estrategia nacional es
sencillamente una invitacién a rematar su futuro.

Desde ya se debe aclarar que (a) el argumento no trata tan solo
de la indefensa del pafs; (b) no es una invitacién a militarizar la
politica exterior; (c) no pretende cambiar el compromiso con el
derecho internacional y la vocacién pacifista de la Argentina, y
(d) no se reduce a la discusion del presupuesto de defensa, me-
nos a costa de las prioridades de la salud, educacién y politicas
sociales para mayor inclusién. Es nada més y nada menos que
la consideracién de la importancia del instrumento militar y su
adecuada profesionalizacién y empleo estratégico en el contexto
histérico de la post Guerra Fria con los ajustes coyunturales
inevitables, que es lo que falté en las tres sucesivas fases del pro-
ceso de la reestructuracién de la politica de defensa después del
regreso de la democracia, a saber: restauracién del control civil,
reforma militar y modernizacién de las Fuerzas Armadas.

En efecto, la reestructuracion de la politica de defensa en la de-
mocracia empez6 con el gobierno de Raul Alfonsin en los afios
marcados por el desafio de la transicién y la crisis econdmica
entre 1983 y 1989. Entendiblemente en esta primera etapa la
restauracion del control civil sobre los militares tomd absoluta
prioridad. Si por un lado la apuesta en los juicios a los militares
y la sancion el 18 de abril de 1988 de la ley 23.554 luego de de-
rogar la antigua ley 16.970 de Defensa Nacional, vigente desde
1966, asentaron las bases firmes para impedir el regreso de los
militares al poder y delimitar claramente las areas de su misién,
las sucesivas sublevaciones vinieron a demostrar la vigencia de
la amenaza golpista que, lejos de dignificar a los uniformados
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como pretendian los llamados “carapintadas”, los desprestigia-
ron atin mas frente a la sociedad, disminuyendo la confianza ha-
cia ellos y, peor atin, atentando contra la profesién. Sin embargo,
aunque la politica exterior de Alfonsin abrid el camino hacia el
desmantelamiento de las hipétesis de conflicto y la integracion
regional, no descarto el instrumento militar; de hecho, si bien
priorizé la defensa de la democracia y abogé por la resolucion
pacifica de los conflictos, mantuvo la postura tercerista histérica
y no puso fin a los programas militares.

Es durante la década menemista (1989-1999), y en un contexto
histérico marcado por el fin de la Guerra Fria y el ascenso de
Estados Unidos al estatus de la tinica superpotencia mundial,
que en lalégica del giro de la politica exterior argentina hacia

un alineamiento con Washington y las reformas neoliberales de
desindustrializacién, liberalizacién y privatizacién de la econo-
mia, que el instrumento militar cay¢ en el olvido total; la sobre-
actuacién como vanguardia de las misiones de paz de la ONU
en esa época fue ciertamente coherente con la orientacién de la
politica exterior, pero es en el mejor de los casos un autoengario
dar a esta participacion un valor estratégico. Fue el inico y la-
mentable argumento para definir el rol de las Fuerzas Armadas
y esto refuerza mas la tesis del olvido y del desinterés por el ins-
trumento militar en su uso estratégico. Mas atn si la etapa supe-
rior del alineamiento con Estados Unidos fue el reconocimiento
de parte de Washington a la Argentina del estatus de aliado
extra OTAN, el gobierno de Menem ni siquiera se sincerd en
adecuar una doctrina militar que ayudara al pais ser protagonis-
ta activo como otros paises que gozan del mismo estatus, pese
al antecedente de la participacion de la guerra del Golfo en 1991,
mas mediatizada de lo que en realidad fue, y la noble causa de
acompaifiar la intervencion estadounidense para la restauracion
de la democracia en Haiti en 1994 que finalmente no acontecio.
Puede ser que el gobierno calculé la impopularidad de tanto
compromiso, pero también habla de la poca seriedad y del ol-
vido del instrumento militar en su funcién estratégica para la
politica exterior del pais. Amnistia a los genocidas mediante, los
anos menemistas se caracterizaron por las primeras reformas
de la institucién militar, pero en el fondo, y probablemente en un
pacto silencioso, dejaron en las manos de los militares el manejo
de sus negocios en una suerte de CEOzacion de la profesion,
acorde con el espiritu del tiempo de la economia de mercado...
La oportunidad para una articulacién estratégica de la politica
de defensa se presentd en el contexto del cambio regional de la
primera década del siglo XXI, méas especificamente en los afios
2006-2010, cuando Nilda Garré asumié el Ministerio de Defensa.
Con el colapso del modelo econdmico de los afios '90 y la reac-
tivacion que vino con la muy favorable coyuntura de los altos
precios de los commodities, la derogacion de la ley de amnistia

y el retorno a los juicios por la Memoria, Verdad y Justicia, el
abandono del proyecto del area de libre comercio hemisférico



en la Cumbre de las Américas en 2005, el giro estratégico de la
integracién regional con la creacién de la Unién de las Naciones
Suramericanas (Unasur) y sobre todo la decisién de establecer
un Consejo de Defensa Sudamericano (CDS). El salto cualitativo
de una agenda que con las mismas limitaciones presupuestarias
retomo la reforma militar se noté en el esfuerzo de la moder-
nizacion de las Fuerzas Armadas que, lejos de constituir una
ruptura con el proceso de institucionalizacién que habia comen-
zado en 1983, ambiciond la consolidacion de los logros desde

la Ley de Defensa (1988), la Ley de Seguridad Interior (1992), el
Servicio Militar Voluntario (1994), la Reestructuracién de las
Fuerzas Armadas (1998) y la Inteligencia nacional (2002).

Mas especificamente, y tal como se resalta en el documento
“Modelo Argentino de Modernizacién del Sistema de Defensa’
publicado por el Ministerio de Defensa en 2009, el proyecto de
modernizacién de las Fuerzas Armadas se basé en diez puntos:
1) Estructuracién orgénica y funcional del sistema; 2) Orga-
nizacién de una metodologfa de planeamiento estratégico; 3)
Configuracién de un sistema optimizado de planeamiento y
ejecucion logistica; 4) Articulacién de las dreas de investigacion,
desarrollo y produccién; 5) Consolidacién integral regional y
cooperacién internacional; 6) Promocion de la calidad educativa
e integracion de las instancias de formacién y capacitacion; 7)
Implementacion de la perspectiva de los derechos humanos y de
una politica transversal en materia de género; 8) Activacion del
sistema de inteligencia estratégica militar; 9) Fortalecimiento de
la vinculacién del sistema con la sociedad civil, y 10) Optimiza-
cién de los mecanismos de transparencia y control publico. La
implementacién de estos procesos requirid la reglamentacion
de la Ley de Defensa mediante el decreto 727 que el entonces
presidente de la Nacién, Néstor Kirchner, firmé en junio de 2006.
Asi, 18 afios después de la sancién de la Ley de Defensa, vino su
reglamentacion, que permiti6 entre otras cuestiones diferenciar
claramente las funciones del Ministerio de Defensa, del Estado
Mayor Conjunto y las Fuerzas Armadas, y trasladar a orga-
nismos civiles funciones no-militares que, sin embargo, hasta
entonces habian asumido los uniformados, como la adminis-
tracion de la aviacion civil, el Servicio Meteorolégico Nacional y
el Servicio de Hidrografia Naval. El proyecto de modernizacion
incluyé también la reactivacion del area de investigaciones
cientificas mediante la reforma de los lineamientos estratégicos,
estructura administrativa y régimen de personal del Instituto de
Investigaciones Cientificas y Tecnolégicas de las Fuerzas Arma-
das (CITEFA), rebautizado Instituto de Investigaciones Cientifi-
cas y Tecnoldgicas para la Defensa (CITEDEF).

Todas estas medidas aspiraron, en las palabras de la ministra,
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ala “ciudadanizacion” de las Fuerzas Armadas, a terminar con

el divorcio con la sociedad por las practicas que fueron tan ne-
fastas y degradaron la misién de los uniformados y hacer de la
carrera militar una profesion atractiva para los ciudadanos con
esta vocacion. Es de esta forma, en definitiva, que se podia pen-
sar en el instrumento militar como un factor en la formulacién
de la proyeccién estratégica del pais superando las argumenta-
ciones malignamente simplificadas que impidieron la consolida-
cién de una politica estatal de defensa en esta vertiente como la
pelea por el presupuesto, el discurso moralista que confunde la
vocacién pacifista con la irracionalidad del desmantelamiento
de las Fuerzas Armadas y la ingenuidad infantil de negarles su
necesidad por la inexistencia de amenazas a la seguridad nacio-
nal ignorando totalmente la atencién que requieren las vulne-
rabilidades que la posicién geopolitica del pais inevitablemente
genera.

Sin embargo, esta iniciativa prometedora no tuvo continuidad
después de 2010, dejando claro que si por un lado mucho de-
pende del interés y voluntad politica de quien estd a cargo del
Ministerio de Defensa para la instalacién del tema en la agenda
nacional y el debate publico, por el otro falta atin un consenso
en torno del Grand Strategyy del rol del instrumento militar

en su formulacién. Tanto la Unasur como el CDS generaron
muchas expectativas de consolidacién de un nuevo esquema

de cooperacién en la seguridad en una regién privilegiada por

la geografia, rica en recursos naturales pero también altamente
vulnerable por sus espacios vacios y la inestabilidad institucio-
nal. La continuidad de la modernizacién de las Fuerzas Arma-
das posicionaria a la Argentina en la vanguardia de un proceso
histéricamente original e innovador de construccién de un
esquema de defensa comtn regional. Hoy, tanto Unasur como el
CDS son siglas que forman parte del museo latinoamericano de
proyectos inconclusos a la espera de una reactivacion que difi-
cilmente genere interés en tiempos que, otra vez, se caracterizan
por el eterno retorno del “fin de ciclo’... Es cierto que la Argenti-
na no estaba preparada para liderar el proceso que, en definitiva,
fue una iniciativa de Brasil que a poco de lanzarla fue perdiendo
interés en dar pasos més audaces para consolidar el proyecto.
De todas maneras, si la Argentina tuviese voluntad de asumir

un rol mas proactivo en orientar, si no liderar el proceso, aun
cuando Brasil le ponga frenos, seria prueba de un Grand Strategy
genuinamente articulado con su componente militar, pues se
tratarfa nada mas y nada menos que de asignar a las Fuerzas
Armadas un rol y una misién a mediano y largo plazo. No ha
sido el caso; la definicién de la vertiente estratégica de la politica
de defensa sigue siendo una tarea pendiente de la democracia.







LAS DEUDAS DE
NUESTRA DEMOCRACIA
RESPECTO DE LA
EDUCACION SUPERIOR

A MAS DE TREINTA ANOS DE LA RECUPERACION DE LA
INSTITUCIONALIDAD REPUBLICANA, SE MANTIENEN

AUN VIGENTES LOS RECLAMOS POR UNA MAYOR
DEMOCRATIZACION, TANTO INTERNA COMO EXTERNA,

DE LAS UNIVERSIDADES. EL OBJETIVO PRINCIPAL

ES LA AMPLIACION DE LAS BASES SOCIALES DEL
ESTUDIANTADO, PARA PODER QUEBRAR LA PERSISTENTE
DISPARIDAD E INEQUIDAD EN UNA SOCIEDAD COMO LA
NUESTRA. HACIA ALLI APUNTAN LA CANTIDAD Y LA
DIVERSIDAD DE PROGRAMAS DE BECAS Y EL FOMENTO DE
CARRERAS CONSIDERADAS ESTRATEGICAS.



n abril de 2013, el ntimero 33 de Voces en el Fénix

presento una serie de contribuciones que revi-

saron los avances, promesas y tareas pendientes
de la educacion superior en nuestro pais, haciendo foco en el
nivel universitario. Legisladores, funcionarios gubernamentales,
autoridades universitarias, académicos, cientificos y represen-
tantes estudiantiles aportaron su perspectiva sobre las politicas
sectoriales y el funcionamiento de las instituciones, recorriendo
una amplia variedad de temas, tales como el sentido de la uni-
versidad en la compleja coyuntura mundial, la formacién de
profesionales, el posgrado y el sistema cientifico-tecnolégico,
la caracterizacion de “viejas” y “nuevas” instituciones, la articu-
lacién con la escuela secundaria, la integracion regional, y los
vinculos de la universidad con la sociedad y, en particular, con
los sectores mas desfavorecidos. En muchas de esas contribu-
ciones, la democratizacién aparecia explicitamente como meta
y como norte interpretativo para valorar las acciones desarrolla-
das alo largo de estos tlltimos afios. Aqui retomaremos algunos
aspectos de esas preocupaciones, proponiendo una mirada en
perspectiva sobre el tema al que invita este nimero de la revista:
las deudas pendientes de nuestra democracia, centrdndonos en
este caso en el nivel universitario. Esta pregunta es mas que per-
tinente, en el momento en que, a mas de treinta afos de la recu-
peracion de la institucionalidad republicana, se produce el cierre
de un ciclo politico y la asuncién de un nuevo gobierno. Un
gobierno que, en varios aspectos, propone un cambio de orien-
tacion y de prioridades de politica educativa a través de medidas
que se pretenden superadoras de las limitaciones y fallos en los
que habrfan incurrido las politicas de la tltima década, transi-
tando hacia otro proyecto politico, econémico y social.
La preocupacién por la democratizacion de la universidad ha
sido una constante a lo largo de la historia de las universidades
argentinas del siglo XX. Esa demanda asumi6 diversos conte-
nidos, acompaiando la constitucién y disolucién de diversos
bloques de fuerzas y proyectos sociales, politicos, econémicos
y culturales hegemonicos. Puede decirse que fue el movimiento
de la Reforma Universitaria de 1918 el que la instalé definiti-
vamente en el debate publico, no solo como un reclamo de
democratizacién interna de las instituciones, sino también de
‘democratizacién externa’, esto es, la ampliacién de las bases
sociales del estudiantado. Estas dos dimensiones de la demo-
cratizacion fueron enriquecidas por otra demanda, que exigio el
cabal cumplimiento de la responsabilidad de las universidades
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La década de reformas
neoliberales quebro los
ejes historicos que habian
organizado el debate
sobre la democratizacion
en los ‘80, redefiniéndolos
como un problema de
eficiencia, competitividad
y racionalidad
administrativa.

Estos conceptos
fundamentaron las
politicas de ajuste,

la desinversion y la
mercantilizacion de la
universidad, mientras el
Estado se transformaba
en un poderoso agente
disciplinador.
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en la construccién de una sociedad democratica y el compromi-
so con las necesidades del pueblo, ideal que aspiraba a transcen-
der las fronteras nacionales para expandirse a Latinoamérica.

A partir de 1918, y simplificando la complejidad de cuestiones
que fueron entrelazandose y conformando la sustancia de esa
demanda, el alcance y la definicién de lo que implicaba la demo-
cratizacion universitaria estuvieron sujetos a fuertes disputas.
Los grandes nudos problemaéticos de las politicas universitarias
contemporaneas pueden leerse y pensarse desde esa perspecti-
va. En el caso de la democratizacién interna, la disputa giré, so-
bre todo, alrededor del régimen de gobierno de las instituciones
y del régimen de autonomia respecto del gobierno nacional (es
decir, la combinacién pretendida de autonomia y coordinacidn).
En el caso de la contribucién de las universidades a la democra-
tizacion de la sociedad, se traté de una disputa sobre el grado de
alineacién de las instituciones con cada proyecto politico-social
triunfante, y por lo tanto, también sobre criterios para juzgar la
relevancia y pertinencia de los procesos y productos del que-
hacer universitario (docencia, investigacion, extensién). Final-
mente, las discusiones sobre el sentido de la democratizacion
‘externa’ estuvieron ligadas a los criterios de expansién de la
cobertura, el grado de acceso de distintos sectores sociales, la
diversificacién de las carreras y, finalmente, la discusién sobre
la libertad de ensefianza, los agentes educativos y la definicién
misma del derecho a la educacién superior.

La década de reformas neoliberales quebro los ejes histéricos
que habifan organizado el debate sobre la democratizacién en
los 80, redefiniéndolos como un problema de eficiencia, com-
petitividad y racionalidad administrativa. Estos conceptos fun-
damentaron las politicas de ajuste, la desinversién y la mercan-
tilizacién de la universidad, mientras el Estado se transformaba
en un poderoso agente disciplinador. La crisis de ese proyecto,
en 2001, abri6 una nueva etapa. Desde 2003, los gobiernos de N.
Kirchner y de C. Fernandez encontraron una coyuntura interna-
cional que les permitié aprovechar una fase de reactivacion eco-
ndémica para implementar politicas que algunos califican como
“neodesarrollistas”. Para recomponer la legitimidad del poder
estatal, buscaron restaurar su papel en la compensacion de las
contradicciones generadas por el sistema socioeconémico, dan-
do prioridad a la inversién en educacidn, ciencia y tecnologfa. El
presupuesto educativo fue aumentado progresivamente hasta
alcanzar el 6% del PBI (dejamos de lado aqui las discusiones so-
bre la precisién de las estimaciones y la calidad de los datos). Un



nuevo cuerpo normativo, que se cerré con la sancién de la Ley
de Educacion Nacional, mostrd, desde el punto de vista legal, el
compromiso con los principios de principalidad del Estado y la
defensa de la educacion publica, bajo el concepto fundante de la
inclusién y la ampliacion y defensa de derechos.

A pesar de que la Ley de Educacion Superior se identifica con el
ciclo neoliberal, la sanciéon de una nueva ley quedé como tarea
pendiente. Por lo tanto, las politicas universitarias de los 2000,
presentandose como opuestas a la ldgica neoliberal, se desple-
garon sin alterar muchas de las reglas de juego heredadas de

los '90. Por ello, varias de las investigaciones sobre las politicas
universitarias del periodo han tenido como eje preguntas so-
bre el sentido de los cambios y la presencia de continuidades,
proponiendo hipétesis diversas: acomodamiento mutuo entre
universitarios y agentes estatales/gubernamentales, mayor per-
meabilidad a la intervencién de diversos “actores” universitarios,
ambigiiedad en el rumbo de la politica, e incluso el cardcter no
prioritario del nivel universitario en la agenda educativa.

Los cambios mds notables en la etapa que se inicia en 2003 ata-
fien a la normalizacién e incremento sustancial del flujo de re-
cursos presupuestarios a las universidades nacionales (UUNN.),
esfuerzo financiero que no ha logrado alterar el patrén histérico
de extrema rigidez del presupuesto y baja proporcién relativa

de la inversion en infraestructura. El presupuesto universitario
aumento su participacién en el PBI desde su piso més bajo en
2004 (0,48%) al 1,08% en 2013, lo que implic un incremento de
439%, cuyos efectos fueron neutralizados por el proceso inflacio-
nario iniciado en 2009, y por el aumento en el niimero de institu-
ciones. Junto con la incorporacién de partidas a distribuir, mas o
menos discrecionalmente por el Poder Ejecutivo (Planillas By C
de la Ley Nacional de Presupuesto), estos programas especiales
se han mostrado como dispositivos flexibles que permiten ajus-
tar la partida sectorial en funcién de la coyuntura financiera, tal
como lo demuestra la variabilidad de su peso relativo en el total
del financiamiento publico transferido a lo largo de los afios. El
aumento del presupuesto no ha podido quebrar la persistente
disparidad e inequidad de la distribucién interinstitucional de
los fondos, determinada en gran parte por el cardcter discrecio-
nal de las practicas presupuestarias nacionales.

En esta década se consolidé y diversificd la herramienta de fi-
nanciamiento adicional mediante programas instalados en los
'90. Ademads de lineas destinadas a financiar la mejora de la cali-
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dad académica, se incorporaron nuevos programas de estimulo
ala responsabilidad social universitaria, como los destinados

al voluntariado y la extension. Con el objetivo de revertir el “eli-
tismo” de la universidad publica, se produjo el aumento soste-
nido, muy notable desde 2009, en la cantidad y la diversidad de
programas de becas, en particular las destinadas a estudiantes
de bajos recursos y/o pertenecientes a pueblos originarios, y al
fomento de carreras consideradas estratégicas. Desde 2003 los
montos globales asignados a ellos crecieron mas de siete veces,
y en 2013 representan alrededor del 3% de la matricula publica,
pero sumonto no cubre, en todos los casos, la totalidad de los
costos asociados al estudio.

Estas politicas fueron acompanando fenémenos mundiales de
creciente desigualdad y fragmentacion social, agudizacién de
los diferenciales de ingresos, e inestabilidad del sistema capita-
lista mundial, palpable en la reiteracién de crisis y desequilibrios
macroecondmicos, y evidentes en la Argentina, sobre todo
desde 2008 en adelante. Nuestras politicas locales adoptaron los
diagndsticos y preocupaciones dominantes a nivel global, rela-
tivas al mantenimiento de la cohesion social y la gobernanza.

La preocupacion por la democratizacion de la universidad fue
objeto de una redefinicion que se expresé tanto en los medios de
comunicacion y los discursos ptiblicos como en las produccio-
nes académicas. Para algunos autores, y limitandonos a partir de
aquf al andlisis de la demanda de democratizacién “externa” —su
caracterizacion y su grado de realizacion-, se produjo un pasaje
desde una definicién restrictiva, centrada en el mérito individual
y laigualdad de oportunidades, hacia una idea mas amplia y
compleja: la democratizacién entendida como “inclusién social™.
En la base de esta idea se encuentra la preocupacién por incor-
porar a la universidad la diversidad de etnias, género, culturas y
colectivos sociales especificos, poniendo el acento en fenéme-
nos de discriminacién, que ya no son asociados inicamente —o
de manera sustantiva- con los fundamentos econémicos de la
desigualdad, sino con la distribucién diferencial de otra clase de
“capitales”, como el cultural y social. La mencionada ampliacién
de la cobertura de becas y su diversificacion, las acciones de
apoyo y orientacion a los estudiantes provenientes de grupos
sociales en desventaja, el lanzamiento de programas socioedu-
cativos de transferencias condicionadas, como el PROG.R.ES.
AR (que actualmente alcanza a alrededor de 18.000 estudiantes
de 18 a 24 afios), y la creacién de universidades con misiones y
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caracteristicas sensibles a esos sectores, fueron los ejes sobresa-
lientes de la agenda publica.

Desde 2003 se crearon 19 universidades y 3 institutos universita-
rios publicos, localizados mayormente en el conurbano bonae-
rense. Se autorizd la apertura de 6 universidades y 6 institutos
universitarios privados. Se crearon 6 universidades provinciales
(en Cérdoba, San Luis, Salta, Chubut, y provincia de Buenos
Aires). Y desde 2011, a estas modalidades histdricas de expan-
sién institucional se les sumd la creacién de Centros Regionales
de Educacién Superior (CRES), pensados para satisfacer deman-
das locales de formacion mediante la asociacién de al menos
dos universidades nacionales en un mismo CRES, en diversas
localidades provinciales. Este claro objetivo de ampliacion de la
cobertura legitimé y admitié mayores niveles de heterogeneidad
institucional, evidente en la diversidad de formas organizativas,
de financiamiento, condiciones materiales, caracteristicas del
cuerpo docente, posibilidades de articular docencia e investiga-
cién y/o grado y posgrado, etcétera.

_

Ahora bien, ;qué impacto tuvo esta politica de expansion institu-
cional y de apoyo diferenciado para los sectores en desventaja, en
lo que respecta al cumplimiento de la meta de democratizacion
con inclusién? Para estimarlo, puede ser interesante analizar los
patrones de expansion de la tltima década, incluyéndolos en el
periodo mds largo que comienza en 1983. Durante el gobierno
radical (1983-89), signado por la normalizacién, el restableci-
miento de la gratuidad y del ingreso sin cupos, el presupuesto fue
aumentado sustancialmente al menos hasta 1987, en particular
las inversiones de capital. A diferencia del segmento privado
—dentro del cual no fue autorizada ninguna institucién nueva-,
en ese lapso la universidad puiblica experimento un fuerte cre-
cimiento de la matricula: en 1984 aumenté un 82% respecto del
afio anterior; para 1989, la cantidad de estudiantes se habia du-
plicado, pasando a 698.561 estudiantes, a pesar del agravamiento
de la situacion econdmica que desembocarfa en la finalizacién
anticipada del gobierno de Alfonsin. Ese ritmo de crecimiento del
segmento publico nunca volvié a repetirse: si bien registré un au-

Desde 2003 se crearon 19 universidades y 3
institutos universitarios publicos, localizados
mayormente en el conurbano bonaerense. Se
autorizo la apertura de 6 universidades y 6
institutos universitarios privados. Se crearon 6
universidades provinciales (en Cordoba, San Luis,

Salta, Chubut, y provincia de Buenos Aires). Y desde
2011, a estas modalidades historicas de expansion
institucional se les sumo la creacion de Centros
Regionales de Educacion Superior (CRES).




Las politicas universitarias de los 2000,
presentandose como opuestas a la logica neoliberal,
se desplegaron sin alterar muchas de las reglas de

juego heredadas de los '90. Por ello, varias de las
investigaciones sobre las politicas universitarias
del periodo han tenido como eje preguntas

sobre el sentido de los cambios y la presencia de
continuidades.

mento, lo hizo con algunas interrupciones (pequefios descensos
en 1993, 2005, 2007 y 2013), mientras que la privada crecié conti-
nuadamente, con excepcién de 2002 (claramente por efecto de la
crisis de 2001). De esta manera, en estas dos tltimas décadas el
sector de universidades privadas aumentd su participacion en la
matricula de grado/pregrado, pasando del 13% en 1992, al 15% en
2001, y llegando al 21,5% en 2013.

Si comparamos lo acontecido durante la “década neoliberal”
(1992-2002) con la década siguiente (2003-2013), lo que obser-
vamos es que, tomando 1992 como aflo base, el alumnado de
grado/pregrado del segmento publico se duplicd, pero el privado
se triplicd. Durante el primer decenio (1992-2002) el incremento
de la matricula publica fue del 80%, y durante el segundo (2003-
2013), sélo del 14%. La privada, por su parte, crecié 92% en los
'90, y 83% en los 2000. El estancamiento relativo de la matricula
publica se aprecia mds claramente deteniéndonos en las tasas
de crecimiento interanual. La tasa promedio anual de creci-
miento entre 1992 y 2013 es de 3,4% en el segmento publico y de
6,2% en el privado. Analizando las dos décadas por separado, se
observa que el ritmo de crecimiento desciende a partir de 2003
en ambos segmentos, aunque mucho mas marcadamente en el
publico, que ademds experimenta mayores fluctuaciones; ellas
afectan més que nada al nimero de ingresantes (tasas negativas
entre 2003 y 2008, y altamente fluctuantes entre 2009 y 2013),

66 > por LAURA R. RODRIGUEZ

a pesar del fuerte incremento en las tasas de escolarizacién
secundaria. Este fendmeno ha sido interpretado por A.M. Ez-
curra como una dindmica de “inclusion excluyente”, es decir, de
un acceso a la universidad publica de grupos que por su bagaje
educativo precario y su condicién socioecondmica inestable,
son rdpidamente expulsados o desalentados. El reconocimiento
de este problema generd lineas de financiamiento adicional
para acciones especificas destinadas a la retencién y el acom-
pafiamiento pedagégico y la socializacién de los ingresantes en
desventaja, como por ejemplo las tutorias y la capacitacion pe-
dagdgica de los docentes, bajo el supuesto de que los principales
factores responsables de la expulsion estan relacionados con
dimensiones intrinsecas al funcionamiento universitario.
Algunos senalan que la privatizacién aparece asociada a un
ahondamiento de la segmentacion del nivel universitario y a la
consolidacion de circuitos de elite. Seria conveniente analizar
en qué medida la segmentacién opera tanto entre como dentro
de los segmentos publico y privado, generando fenémenos de
“incorporacion segregada’. En el sector publico, los datos mues-
tran que la expansion de instituciones —fuertemente sujeta a
criterios de puja particularista antes que a planificaciones y
diagndsticos integrales— hace que el aumento de la cobertura
opere mediante una fuerte redistribucion de ese crecimiento
entre instituciones, hasta el punto de generar la disminucién del
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alumnado en algunas, por la competencia que activa entre uni-
versidades nuevas y antiguas en una misma regién. En el sector
privado, la expansién opera creando circuitos diferenciales para
sectores privilegiados, circuitos a los que acuden sectores me-
dios, y finalmente otros con ofertas y modalidades destinadas a
sectores medios-bajos.

La informaci6n de los censos nacionales (1991-2001-2010) pro-
porciona elementos de andlisis complementarios, referidos a

la evolucion del nivel de escolarizacién de la poblacién. Obser-
vamos que la mejora en las tasas netas de escolarizacién uni-
versitaria (sin discriminar sector ptblico o privado) se produjo
fundamentalmente entre los dos primeros censos (un 3%), con
la advertencia de que ese incremento es tributario de la gran ex-
pansién de la matricula puiblica entre 1984 y 1988. Resulta inte-
resante notar que durante la segunda década del periodo (2001-
2010) la tasa neta para la poblacién de 18-24 afios se estancé en
alrededor del 15%; la tasa bruta pasé de 18,4% en 1991 a 25,6%
en 2001, y permaneci6 estable en el decenio siguiente (25,7%).
Tomando ademas otro tipo de datos, como los que entrega la
Encuesta Permanente de Hogares elaborados por CEDLAS/
CEDLAC, se puede considerar la evolucién de las tasas netas
de escolarizacién para toda la educacién terciara (es decir, in-
cluyendo el nivel superior no universitario, cuyo peso relativo
en el total del nivel es bastante inferior al universitario) segin

quintiles de ingreso. En este caso, la salvedad es que solo pro-
porciona una visién aproximada e indirecta, pues no estamos
diferenciando entre nivel superior universitario y no universita-
rio, y por lo tanto estamos sobreestimando la participacién de
la poblacion perteneciente a los quintiles de ingresos méas bajos
ya que, histéricamente, el nivel universitario ha tenido niveles de
selectividad mayores que el superior no universitario. Con esta
salvedad, la evolucién del porcentaje de j6venes de 18-23 afios
asistiendo a establecimientos de educacion terciaria entre 1980
y 2013 y universitarios (sin discriminar ptblico o privado), por
quintiles de ingreso equivalente, tiene un comportamiento des-
tacable. En primer lugar, entre 1980 y 2003, la tasa neta global se
duplicé (pasé del 16 al 34,9%), estancéandose entre 2003 y 2013.
Y en segundo lugar, que el crecimiento en el primer quintil se
produjo hasta 1992 y desde 2003, pasando de 5% en 1980 a 19%
en 2013, lo cual implica que aumenté cuatro veces, lo mismo
que el segundo quintil (que pasé de 6% a 24%). Los quintiles 3, 4
y 5 aumentan pero a un ritmo menor, manteniendo su posicién
privilegiada (para el segundo semestre de 2013, 29,6%, 35,7% y
54,1%, respectivamente). Es decir: la estratificacion del nivel su-
perior por quintiles de ingresos, entre 2003 y 2013, muestra una
modesta mejora en beneficio de los grupos de menores ingresos,
asociados habitualmente con los denominados “nuevos ptbli-
cos’, o universitarios “de primera generacién’.



;Cémo entender la persistente desigualdad en la universidad,
que perjudica a los sectores mds pobres, no solo excluyéndolos,
sino también incorpordndolos de manera segregada e inestable,
luego de haber puesto tanto compromiso y esfuerzo en politicas
que defienden la integralidad de derechos de colectivos diferen-
ciados para alcanzar por otra via las promesas del universalis-
mo? La expansion diferencial del segmento privado, a contrama-
no de la “expansién de las oportunidades” en el sector puiblico y
de los objetivos buscados por las medidas de politica (aumentar
las tasas de graduacion en el nivel medio, incorporar a los sec-
tores sociales més desfavorecidos a la universidad publica), se
explica, por ejemplo, analizando factores relacionados con la
‘demanda social” (las “preferencias” o “expectativas’), la “oferta
privada” (diferenciales de exigencia académica, dinamismo y
diversificacién del ment de carreras, mayor sensibilidad a las
demandas del mercado de empleo, una organizacién pedagdgi-
ca e institucional menos expulsora, etc.), o las caracteristicas de
la universidad publica (persistente elitismo, incapacidad para
sostener a los “estudiantes de primera generacién’, etc.). Pero

si bien una explicacién en términos de elecciones, mercados y
proveedores, de fallas institucionales o incluso en términos de
fallos y/o defectos de implementacién de medidas politicamen-
te correctas, puede iluminar algunos aspectos de las tendencias
analizadas, creemos restringe nuestra mirada a una dimension
del fendmeno, aislandolo del resto de los procesos sociales y
econdémicos.

Estamos frente a ciertos limites muy concretos para el logro de las
metas pretendidas, al menos en esta dimensién de la democrati-
zacion con inclusién. Més alla de sus intenciones, la estimacion
de la potencialidad o impacto igualador de las politicas sectoriales
en los ultimos diez afios, requiere, desde nuestro punto de vista,
no solo estudios e investigaciones mas amplias y en profundidad
—que alcancen al nivel como un todo y contemplen las peculia-
ridades regionales- sino también un debate y reflexion sobre los
supuestos que fundamentan las politicas, y sobre los modelos
tedricos con los que los académicos e investigadores los estamos
analizando. Para contribuir a la democratizacién de la sociedad
argentina, el campo académico y cientifico deberfa ser capaz de
pensar la realidad confrontando con las herramientas conceptua-
les del pensamiento dominante, pero muchos de nuestros andlisis
toman prestados diagndsticos y concepciones difundidas por or-
ganismos y expertos transnacionalizados, que han ido achicando
los espacios de discusion, y estrechando los marcos de reflexion.
;Es suficiente un andlisis que privilegia valores y modelos idea-
les de manera abstracta, sin reconocer el movimiento concreto
de la universidad y sus contradicciones, y las del sistema edu-
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cativo como un todo? ;Es posible achicar la “deuda democra-
tica’, asegurando para todos y todas el “derecho a la formacién
universitaria” en un sistema cada vez mas segmentado? ;O en
una universidad publica en la que el trabajo docente es cada vez
mas precario, sometido a multiples demandas, y crecientemente
sujeto a controles burocraticos? ;Es posible que intervenciones
sectoriales pueden democratizar la Universidad, cuando en la
sociedad argentina se ha acentuado el trabajo no registrado, el
caracter estructuralmente transnacionalizado y dependiente de
la economia, la fuga de capitales y la desinversion, dificultando
cualquier prevision sobre las necesidades de formacion de la
fuerza de trabajo en términos de una estructura productiva?
¢Sabemos qué esfuerzos presupuestarios deben hacerse para
seguir achicando la desinversién histérica en educacion?
Cualquier anélisis acerca de las “deudas de la democracia con
la universidad” deberd reconocer que la mejora real de las con-
diciones educativas -y de salud, trabajo, etc.— de una sociedad,
esta condicionada por el grado de articulacion entre el proyecto
politico de los sectores hegemdnicos en el bloque de fuerzas, y
los intereses del proyecto econdmico dominante, y que las con-
tradicciones entre los objetivos de las politicas y sus resultados
deben buscarse, en ultima instancia, en las formas en las que se
produce esa articulacion.
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Con el objetivo de
revertir el “elitismo” de

la universidad publica,
se produjo el aumento
sostenido, muy notable
desde 2009, en la
cantidad y la diversidad
de programas de

becas, en particular las
destinadas a estudiantes
de bajos recursos y/o
pertenecientes a pueblos
oritginarios, y al fomento
de carreras consideradas
estratégicas.
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ntento un tema importante que sistematicamente

descuidamos en nuestra sociedad. Ni en la Argentina

ni en los hermanos paises suramericanos tenemos
cddigos comunes, o sea, no tenemos una cultura establecida que
nos guie en pensamientos compartidos en temas de desarrollo y
tecnologias aplicadas, que nos permita tomar decisiones sobera-
nas, coherentes con nuestros intereses. Los avances de la tiltima
década fueron en el sentido correcto, pero resultan insuficientes.
Imaginemos que hace diez afios en la Argentina hubiésemos
podido enfocar adecuadamente el tema del maximo desarrollo
lograble con distribucién equitativa del ingreso asociada, y reali-
zar consecuentemente las transformaciones sociales necesarias
y eso hubiese disparado fuerzas productivas potenciales, siem-
pre presentes y siempre desaprovechadas. Hoy nuestro Producto
Bruto Interno podria ser de aproximadamente el doble del que
tenemos si hubiésemos crecido a un 7% anual. Si hubiese su-
cedido veinte afios atras, el PBI seria, a igualdad de factores, de
cuatro veces mas que el de ese entonces.
Perpetuamente demolemos las bases de nuestro crecimiento
enddgeno, sin profundizar lo que sucede con este potencial que
una y otra vez demuestra que es posible de ser desarrollado. En
los tltimos anos se ha demostrado dicha posibilidad, siempre en
via de excepcion y no en forma ordenada como seria de desear
para su maximizacién. Me refiero a los ejemplos de los satélites
de comunicaciones, el embrionario cohete propulsor, los radares
de Investigaciones Aplicadas (INVAP), el incipiente avance de
la Fébrica Argentina de Aviones (FAdeA), las actualizaciones
de Atucha I y los pequerios pero cualitativamente importantes
avances del Ministerio de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién
Productiva, la oferta nacional de construccién de represas hi-
droeléctricas, entre otros muchos y multiples objetivos més,
posibles, deseables, pero nunca encarados como para ser ejecu-
tados.
Podemos recordar que en sus épocas, sobre la base de la acti-
vidad de la Comisién Nacional de Energfa Atémica (CNEA), se
cred, con decisiones especificas basadas en el conocimiento
tecnoldgico (hoy el ecosistema tecnoldgico), el desarrollo de las
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centrales generadoras de energfa eléctrica en base a la fisién del ura-
nio natural, las cominmente llamadas “centrales nucleares”. El uranio
natural nos dio a los argentinos un posicionamiento estratégico muy
importante, ya que esa tecnologia nos permitié dominar totalmente el
ciclo de la produccién del combustible de las centrales y de la fabrica-
cién de las centrales mismas.

Todos estos ejemplos, y hay muchos mds, marcan claramente que la
Argentina puede, que tiene gente que puede, pero ;qué es lo que pasa
que no conseguimos que se marquen tendencias, sino solo hitos dis-
persos en el tiempo y lugares?

La tinica respuesta es que parece que no hemos asumido atn que la
dominacién y la depredacion permanente que empezaron a partir de
nuestro pasado colonial siguen vigentes entre nosotros y en nuestro
continente suramericano. Ahora no es mas el Imperio Britdnico, ni
siquiera tanto el nuevo Imperio de los Estados Unidos, son funda-
mentalmente las transnacionales, las que en la competencia por la
globalizacion conquistan mercados con y para los cipayos locales que
aprovechan, y a la vez profundizan y eternizan, nuestras condiciones

estructurales dependientes. Parece que atin no aprendimos que la do-
minacién econdmica viene siempre acompafiada por una dominacién
cultural. Escuchamos, “compramos” y naturalizamos las explicaciones
que ellos construyen y nos bombardean a diario los poderes reales de
nuestros paises, mensajes bien acompanados por los muchos medios
de comunicacién que les son funcionales.




Posible cambio

Actualmente con la evolucién de los derechos humanos (DD.
HH.), la situacién, si miramos con atencidn, se pone mas en
relevancia, porque cada vez resulta mds claro que no podemos
garantizar los derechos de nuestros pueblos sin tomar parte
activa de esta evolucién. Los DD.HH. son progresivos e irrever-
sibles; un nuevo derecho ejercido no excluye ni deja sin efecto
un derecho anterior. Son las condiciones sociales, la conciencia
colectiva, lo que produce la ampliacion real de los derechos, un
ciclo virtuoso que se vuelve perverso entre nosotros, cuando no
estan dadas las condiciones para cumplirlo, volviéndose en con-
tra del desarrollo; por ejemplo la minerfa, a la cual generalmente
se la justifica como generadora de empleo, solamente.
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Funcion social

Todavia no hemos podido incorporar en la sociedad que la in-
dustria cumple la funcién social de ser generadora y distribuido-
ra de riqueza y mas: que la industria es la gran creadora de
clase media, atributo que no tienen las otras actividades ex-
tractivas que abundan en nuestro territorio, o sea, no podemos
tener una poblacién de clase media extendida sin una difundida
industria de alto valor agregado local, para diferenciarlo de los
enclaves productivos de la Argentina como son las fébricas
automotrices, las cuales son muy poco utiles para el desarrollo
enddgeno por el exceso de divisas que consumen y por la poca
calificacion relativa de su mano de obra y que, como parte del
poder local, bloquean el crecimiento de actividades produc-
tivas nacionales de capital interno, interesadas en participar

del mercado con partes o vehiculos. Si el mercado es propio, es
defendible con los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(DESC) que postulan “Todos los pueblos tienen el derecho de libre
determinacion...”; "..los pueblos pueden disponer libremente de sus
riquezas y recursos naturales... En ningtin caso se podrd privar a
un pueblo de sus propios medios de subsistencia”. Para tener esto
plenamente vigente, hay que considerar que los tratados de
DD.HH. tienen mayor jerarquia legal que las leyes comunes y

de los tratados internacionales que el pafs hubiese firmado con
anterioridad.

Algo equivocamos para retrasarnos tanto
en este campo de la creacion de riqueza
en términos modernos de alto contenido
tecnologico; no anduvimos bien y debemos
considerar que no hay sustituto a la
inversion publica para la innovacion.




Historia industrial

La industria moderna se inicié en Inglaterra como consecuencia
de la invencién de la maquina de vapor a fines del 1700. Se con-
sidera a la suma de sus aplicaciones a inicios del 1800 como el
inicio de la era industrial moderna. Eso determiné que surgiera
algo nuevo en el mundo, algo no conocido en la Inglaterra de
entonces, donde solo habia nobles y plebeyos, surgié la “clase
media”. Se cre6 una gran prosperidad que crecia rapidamente,
amedida que se encontraban las reglas que regian ese nuevo
fenémeno social que era la industria moderna. Se necesito rapi-
damente de gente con habilidades especificas que se tuvieron
que preparar y ampliar mucho la categoria de los oficios que se
siguen expandiendo al dfa de hoy. Lo mismo pasé con las pro-
fesiones que en los paises con crecimiento industrial se puede
medir por la cantidad de ingenieros que se incorporan anual-
mente a la sociedad. Las habilidades adquiridas habilitan para
trabajos bien remunerados. Antes de la era industrial la forma
de acceder a las riquezas en el viejo mundo era solo la herencia
o pertenecer a la nobleza.

Esta novedad de la industria en el siglo XIX se extendid poco a
poco por todos los dominios de Inglaterra, con la particularidad
de que los Estados Unidos se independizaron con un desarrollo
propio. Fue apreciada y copiada por los paises europeos con avan-
ces en distintos rubros, que tardaron largos afios en diferenciarse,
y también fue replicada auténomamente en muchos otros lugares
de lo que hoy llamamos tercer mundo, donde en general desapa-
recieron luego, destruidos por los mismos ingleses que anulaban a
sus incipientes competidores cuando entraban en esos mercados
a comerciar. En una segunda ola mundial de industrializacién se
vieron todos los ejemplos después de la Segunda Guerra Mun-
dial, con las reglas estudiadas por el legendario MITT -Ministry

of International Trade and Industry- del Japén, que fueron luego
copiadas por los paises de Oriente, como Malasia, Corea, Taiwan,
Singapur, China y otros. En la Argentina se recorrié un camino in-
termedio compuesto por relevantes avances locales y destruccion
periddica de los mismos por los poderes dominantes del momen-
to, aliada a la dominacién cultural, lo que sigue ocurriendo en la
segunda década del siglo XXI.

74 >

Oligarquia

Si bien el surgimiento de la clase media hoy nos parece una cosa
comun y hasta natural, este fendmeno de la humanidad solo
tiene un poco mas de dos siglos de desarrollo, y los paises que
han entendido las reglas que lo impulsan, las han aplicado y las
siguen aplicando en su propio beneficio.

Ahora las clases dominantes de la oligarquia tienen posicién.

¢, Cémo puede este mero intercambio comercial, financieroy
econdmico con libertades respecto de las regulaciones, que
implica el beneficio de unos pocos, garantizar el Derecho al
Desarrollo de los Pueblos que abarca también el respeto, la pro-
teccién y la promocion del conjunto de los DD.HH., incluidos
los medioambientales, para todos los grupos e individuos, en
especial para los mas pobres, vulnerables y desfavorecidos? Sim-
plemente: no puede.



Vision de cambios

La produccién de bienes consiste siempre en la transformacion
de ciertos bienes en otros por medio de la accién humana con

el apoyo de herramientas, maquinas e instalaciones, conjunto al
que llamamos “valor agregado” (VA). Esta cadena de valor puede
empezar desde los minerales, los productos semielaborados o
insumos que recibe el fabricante como productos terminados
desde un proveedor y al que él como productor del bien final
que va al consumo, le agrega el valor que da razén a su existen-
cia.

Todas estas funciones humanas implicitas y explicitas funcio-
nan a su vez como distribuidoras de riqueza. Para que todo esto
funcione como riqueza de la nacién se deben cuidar los detalles
de toda la cadena de creacién de riqueza y considerar siempre el
‘cdmo’ se hace lo que se necesite en nuestro mercado de consu-
midores. Ese “cémo” importa mucho, poco o nada en la visién de
los sectores, segin les importe la soberania tecnoldgica y por lo
tanto politica que cada accion conlleva.

Para lograrlo es indispensable no soslayar el rol activo del Esta-
do como ocurre en los Estados Unidos, en Alemania, Francia,
Japdn y otros paises desarrollados, donde el Estado siempre
interviene en todas las decisiones vinculadas con estos temas,
aunque en el discurso que la sociedad argentina ha “comprado’
pasivamente nos quieran convencer de que lo mds importante
es lalibertad de los mercados, tema que se fuerza a entrar en el
“sentido comuin” local, que es el sentido que les dan los intereses
dominantes a los temas que ellos manejan o que quieren con-
servar en la esfera de su dominio o influencia.
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¢Qué pasa hoy?

Por el retiro de la Argentina de la carrera hacia el futuro que
estamos viviendo en estos meses de macrismo, ahora es el
momento apropiado para incorporar como sociedad la esen-
cia de la necesidad del rol activo del Estado, que ademds debe
permanecer mas alla de los gobiernos, en lugar de ser pendular,
con los elevados costos sociales y econdmicos de las periddicas
destrucciones de lo logrado anteriormente. Esto que los econo-
mistas llaman stop and go, destruye todos los avances dindmicos
en cada stop que consiguen, mientras las actividades con rentas
se mantienen.

Un proceso de produccién/fabricacion, soberano e independien-
te de factores exégenos no deseados, con la participacion activa,
permanente y estable del Estado, nos hubiese dado un nivel

de vida muy alto y envidiable. No hay en este camino un limi-

te superior, todo lo que queramos consumir aqui lo podemos
orientar y fabricar. Lo que no podemos evitar es la discusion,

la orientacién y las frecuentes correcciones de la planificacién
orientativa, con todos los factores incluidos para que ese creci-
miento sea el mayor posible, sin caer en los stop and go.

¢Por qué no nos pasa eso de crecer rdpidamente ni podemos
plantearnos el hacerlo? En nuestra cultura no estd claro que
seguimos siendo paises dependientes de nuestras propias eli-
tes dominantes y que lo que estas hacen es cuidar sus propios
intereses de quedarse con la mayor parte de las riquezas, prefe-
rentemente en forma de rentas, con lo cual la mayor parte de las
veces inhiben el desarrollo y no contemplan el conjunto de los
intereses nacionales.

La dominacion y la depredacion permanente que
empezaron a partir de nuestro pasado colonial siguen
vigentes entre nosotros y en nuestro continente
suramericano. Ahora no es mas el Imperio Britdnico, ni
siquiera tanto el nuevo Imperio de los Estados Unidos;
son fundamentalmente las transnacionales, las que

en la competencia por la globalizacion conquistan
mercados con y para los cipayos locales que aprovechan
y a la vez profundizan y eternizan nuestras
condiciones estructurales dependientes.



Por el retiro de la
Argentina de la carrera
hacia el futuro que
estamos viviendo

en estos meses de
macrismo, ahora es el
momento apropiado
para incorporar como
sociedad la esencia

de la necesidad del

rol activo del Estado,
que ademds debe
permanecer mas alld
de los gobiernos, en
lugar de ser pendular,
con los elevados costos
sociales y economicos
de las periodicas
destrucciones de lo
logrado anteriormente.
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Futuro

Vivimos en un dilema permanente sobre lo que acd se puede
hacer y lo que no, poniendo en juego criterios de productivi-
dad a través de una regla espuria como es el tipo de cambio, y
comparamos el precio de lo producido valuado por ese tipo de
cambio mientras dejamos sin ocupacion a franjas de poblacién
argentina. De eso se deduce que no discutimos valor sino solo
precios. Esta confusion nos lleva a incumplir con la Declaracion
Universal de los DD.HH. en los DESC, que postulan que °..solo
puede realizar el ideal del ser humano libre exento del temor y la
miseria si se crean condiciones que permitan a cada persona gozar
de sus derechos economicos, sociales y culturales tanto como de
sus derechos civiles y politicos”. ;Puede una discusion de precios
ser mas fuerte que este texto de nuestra Constitucién nacional?
Hasta ahora asf fue.

Esto nos pone en consideracion el falso dilema acerca si en base
aun analisis comparativo de precios puedo dejar desvalidas sig-
nificativas franjas de poblacién que consideradas con otra com-
binacién de razonamientos estarfan incluidas. Este es un ejemplo
de cémo se viola el Derecho Humano al Desarrollo Progresivo.
¢Es valido pensar que podemos dejar a franjas de poblacién sin
inclusién social por no poder pensar mejores formas de com-
binar nuestros factores de produccién/inclusion? No tenemos
ninguin derecho que supere el derecho de esos excluidos de ser
incluidos, asi sea con mayores precios de los que da el tipo de
cambio. Como ejemplo, en los Estados Unidos la legislacién
permite y facilita, para estas manifestaciones de pobreza, que se
utilice el poder de compra estatal con precios hasta un 60 por
ciento mayores.

;Qué expresamos con “El desarrollo ausente” con que titula-
mos este ensayo? Es justamente que la Argentina, en base a
razonamientos dependientes, no tiene en cuenta las realidades
disponibles y que esa propensién al no aprovechamiento de los
factores en aras de razonamientos circunstanciales y opacos,
sucede impulsada por los sectores dominantes para consolidar
sus propios negocios. Esto, sin que buena parte de la sociedad
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lo perciba, va en contra del desarrollo soberano, que es el tinico
que distribuye la riqueza mientras la crea, y merece recordarse
que esa riqueza es sensiblemente mayor que la creada en el
modo dependiente.

Modificar esto parece simple, pero es muy duro. Si se empieza

y se sigue, se aclaran socialmente las cosas, se identifican a los
que se oponen, se actia y se arbitran las medidas para que todo
funcione y se toma conciencia de que hay que incluir como tema
de debate la velocidad del desarrollo lograble y las etapas del
mismo, serd posible el posicionamiento de los factores para una
etapa siguiente en que mejoren cada vez mas nuestras aptitudes.
Lo que nos estd pasando a través del tiempo es que nos atra-
samos en el concierto de las naciones y vamos perdiendo po-
sicionamiento en forma constante. Asi, hace un siglo éramos

el 8° pafs del mundo en términos de producto bruto per cépita
y hoy andamos alrededor del puesto 70 de esa misma escala.
Algo equivocamos para retrasarnos tanto en este campo de la
creacion de riqueza en términos modernos de alto contenido
tecnolégico, no anduvimos bien y debemos considerar que no
hay sustituto a la inversién publica para la innovacién. Es cuen-
to que lo privado, “liberado’, dé un mejor resultado.

El gobierno actual ha dado pasos en contra de estos avances
necesarios, como por ejemplo detener el tema del Arsat 3, o los
titubeos en Atucha III, o la implementacién de los sistemas de
energias renovables por fuera de la industria argentina, el desar-
me de las industrias militares sin plantear alternativas, pensar
en firmar las salvaguardas adicionales del tema nuclear, dis-
continuar la TDA gratuita, etc. Pareciera que el plano inclinado
del deterioro relativo perpetuo no se ha detenido atin y nuestro
presidente Macri y su equipo gustan de inclinarlo un poco més
cada dfa. No han percibido que resulta muy claro que las deten-
ciones de inversion estatal que se suceden dan como resultado
el retiro de la Argentina de la carrera para el futuro y nos alejan
de laidea de pobreza cero y tanto més de la de bienestar para
todos y todas.






T

DEMOCRACIA, INDUSTRIAY
MARCOS CONCEPTUALES

EL DESARROLLO FABRIL CONSTITUYE UNA CONDICION DE
POSIBILIDAD DEL DESARROLLO EN SU SENTIDO MAS AMPLIO. EN
ESE MARCO, LA DEUDA DE NUESTRA DEMOCRACIA ES ALCANZAR
UNA INTERVENCION ESTATAL PLANIFICADA, SOSTENIDA Y DINAMICA
QUE PROMUEVA Y ASEGURE EN EL MEDIANO Y LARGO PLAZO UN
REPARTO EQUITATIVO DE LA RENTA NACIONAL Y LA CONFORMACION
DE UN SISTEMA INDUSTRIAL INTEGRADO, UNICO MECANISMO CAPAZ
DE REVERTIR LOS EFECTOS REGRESIVOS DE LOS LARGOS ANOS

DE NEOLIBERALISMO EXTREMO Y LOS ASPECTOS CRITICOS DE LA
TRAYECTORIA FABRIL BAJO LA EXPERIENCIA “NEODESARROLLISTA".



‘El problema radica en que la dimension alcanzada por la economia argentina y el

contexto internacional convierten en no viable una estrategia econdmica concentrada en la

especializacion del pais en torno de sus ventajas comparativas estdticas... con esta politica

econdmica sobran 2 millones de kilémetros cuadrados y 15 millones de habitantes’.

as deudas de la democracia en materia de politica

industrial son multiples. En este ensayo nos foca-

lizamos solo en una de ellas: aquella que se vincu-
la con la necesaria revisién de los marcos conceptuales que die-
ron sustento a muchas de las politicas aplicadas por gobiernos
de distinto signo politico y adscripcion ideoldgica, signando la
trayectoria industrial en las tltimas décadas.
En concreto, se espera aportar una serie de ejes argumentativos
para confrontar con aquellos sectores académicos, politicos y
empresarios que, con amplio consenso social, plantean de modo
recurrente que la mejor opcién para la Argentina pasa por con-
solidar un perfil de especializacion productiva estrechamente
ligado al procesamiento de recursos bésicos (derivados de los
sectores agropecuario, hidrocarburifero, el enclave minero y
unos pocos commodities industriales). Es decir, por la preserva-
cién y la potenciacion del statu quo productivo resultante del
largo periodo de vigencia del neoliberalismo en nuestro pafs
(1976-2001) y, en varios aspectos, de la evolucién econémica e
industrial en la posconvertibilidad al calor de un difuso “neode-
sarrollismo’.
Para estos sectores la mejor estrategia nacional pasa por forta-
lecer atin mas al reducido universo de actividades consideradas
“eficientes” dados sus costos absolutos y relativos de produccién
(y, por esa via, a los grandes capitalistas que las controlan, obje-
tivo que naturalmente no se declama). Y dejar que el “resto del
mundo’ nos provea de todos aquellos productos cuya elabora-
cién local resulta “ineficiente” y, por ende, innecesaria (como
buena parte de los bienes industriales). De alli que para sus de-
fensores, esta estrategia debe necesariamente articularse con es-
quemas amplios de liberalizacién que propicien un intercambio
comercial ‘eficiente’. Y también que carezca de sentido gastar
esfuerzos y recursos en diseflar e instrumentar un programa de
industrializacién que persiga la integracion y la diversificacion
del entramado industrial (en todo caso, la intervencién estatal
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Aldo Ferrer, 1977

debe focalizarse en el apoyo a aquellos nichos de “eficiencia’
existentes en el 4mbito productivo y garantizar la mencionada
apertura comercial y un régimen macroecondémico afin a la con-
crecion de tales propésitos).

Se trata de los preceptos basicos que “ordenaron” la mayoria de
las politicas econdmicas aplicadas en el pais en las tltimas déca-
das, las que derivaron en una acuciante desindustrializacién que
se expresa, entre otras cosas, en un acentuado repliegue de la
estructura fabril hacia actividades ligadas con la explotacion de
recursos naturales, la produccion de commodities y dos sectores
de armadurfa como el automotor y la electrénica de consumo
emplazada en Tierra del Fuego, asi como en el desmantela-
miento de las manufacturas de mayor complejidad y densidad
tecnolégica. Dadas las estructuras de mercado prevalecientes
en el nivel doméstico en las diferentes ramas industriales, no
resulta casual que esta reestructuracion regresiva del sector
fabril se haya dado de la mano de una fenomenal concentracién
y centralizacion del capital, que se refleja en la consolidacion de
un puiado de grandes empresas y grupos econdémicos (mayo-
ritariamente de capital extranjero) y un marcado retroceso del
segmento de las pymes. A su vez, todo esto repercutié negativa-
mente sobre el mercado laboral, la distribucién del ingreso y la
configuracién regional de la produccién industrial generada en
el pais.

En contraste con esta visién predominante, cabe recuperar los
seflalamientos de uno de los principales estudiosos del proceso
de industrializacién de América latina, Fernando Fajnzylber,
quien en 1983 nos decia: “Pareceria claro que la respuesta neoli-
beral, que enfrenta las precariedades de la industrializacién real-
mente existente por la via de cuestionar su existencia volviendo
a esquemas pretéritos de division internacional del trabajo en
que los paises de América latina apareceran resignados a la
opaca y poco trascendente funcién de exportadores de recursos
naturales, no sélo no resuelve las carencias sociales acumuladas,



La vigencia de una distribucion del ingreso
equitativa resulta ampliamente funcional a
la mayor competitividad de una economia.
;Por qué? Porque estd sobradamente
probado que la existencia de estandares

de vida relativamente elevados y una
matriz distributiva equitativa viabilizan

la existencia de un mercado interno con
una importante masa de consumidores

e incrementos de productividad, ademadads
de economias de escala y elevados

niveles de calidad, lo que contribuye a la
competitividad de las industrias locales,
tanto las de exportacion como las ligadas al
mercado interno.

sino que las intensifica, agregando la carga adicional de desalen-
tar estructuralmente la creatividad nacional”.

Es precisamente con el mencionado enfoque predominante que
se plantea la necesidad de confrontar. ;Por qué se considera que
es necesario dar la discusion en los términos mencionados, aun
en el formato presente de la divisién internacional del trabajo?
Por varias razones, entre las que sobresale el reconocimiento,

avalado por las innumerables evidencias con que se cuenta, de
la centralidad que juega el sector industrial en todo proceso de
desarrollo, sobre todo en un pafs con la estructura econdémica

y social de la Argentina. Como lo indica la experiencia histérica
de la mayorfa de las naciones que lideran la actual fase del sis-
tema capitalista y de nuestro propio pais durante la vigencia del
esquema de industrializacion que estuvo vigente hasta su inte-




rrupcién forzada en 1976, el desarrollo manufacturero resulta
decisivo por cuanto sienta las bases para, entre otras cuestiones
relevantes: aumentar la riqueza socialmente disponible; avanzar
hacia una creciente integracion y diversificacion de la estructura
econdmica; generar empleo y acceder a mayores niveles de ca-
lificacién de la fuerza de trabajo; obtener beneficios de distinta
indole por incorporacién al proceso de produccién de tecnolo-
gias, bienes de capital y conocimientos; ganar en términos de
autonomia nacional; mejorar la distribucién del ingreso; etc. En
otras palabras, el desarrollo fabril constituye una condicién de
posibilidad del desarrollo en su sentido més amplio (no la tinica
obviamente, pero si una muy relevante).

Alos fines de aportar algunos elementos para la necesaria revi-
sién de los marcos conceptuales que han tendido a “ordenar” a
la cuestion industrial en la Argentina desde la recuperacion de la
democracia (con sus antecedentes a partir de 1976), en lo que
sigue se plantea esquemadticamente la diferencia existente entre
las denominadas ventajas comparativas estéticas y las dindmi-
cas, al tiempo que se problematiza la cuestién de la competiti-
vidad de un pais. Se trata de dos aspectos tedrico-conceptuales
de una importancia indudable por cuanto de las mismas se
desprende la asociacién existente entre industria y desarrollo, la
centralidad de contar en el dmbito nacional con un sistema in-
dustrial sustentable y la necesidad de la intervencién estatal en
pos de la concrecién de tal objetivo estratégico.
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Si bien en el corto plazo
la devaluacion de la
moneda local puede
mejorar la posicion
relativa de los sectores
elaboradores de bienes
transables, este recurso
es de muy limitada
eficacia, ya que por

st solo no incrementa

la productividad ni
estimula la incorporacion
de progreso técnico:
bdsicamente lo que hace
es reducir los salarios.
Por el contrario, esto
puede erosionar la
cohesion social, que en
definitiva atenta contra
la viabilidad de una
insercion internacional
mas dinamica y un
desarrollo sustentable de
la economia nacional.




Las ventajas comparativas estaticas estdan basadas en la dota-
cién dada de factores o recursos con que cuentan las naciones
(abundantes materias primas y fuerza de trabajo barata, entre
las més usuales dentro de los pafses dependientes). En la propia
formulacién tedrica de esta idea se presupone que cada pais fue
alumbrado al mundo con una serie de dones que marcaran su
destino manifiesto: cualquier intervencion politica que busque
alterar esa distribucién “natural” sélo corromperia lo que es
inamovible. En una foto tomada fuera de la historia, cada pais
deberia contentarse con lo que recibié. La propuesta de las ven-
tajas comparativas estdticas es conservadora: busca conservar
un orden dado, evitando cualquier transformacién.

Las ventajas competitivas dindmicas, en cambio, son construi-
das y reconstruidas a lo largo del tiempo a través de una sosteni-
da intervencion estatal, por lo general con una elevada exigencia
de reciprocidad hacia los sectores empresarios favorecidos por
las medidas de asistencia (por caso, mediante la fijacién de dis-
tintos tipos de estandares de desempefio en materia productiva,
comercial, laboral, ecoldgica, de investigacion y desarrollo, etc.).
Necesariamente, se encuentran muy relacionadas con, y procu-
ran avanzar en, el progreso cientifico y tecnolégico, la dinamiza-
cion del sistema nacional de innovacion, la creacién y el fortale-
cimiento de rubros productivos no “bendecidos” por la dotacién
de factores pero que son considerados esenciales en funcién de
la densidad del uso de tecnologia, el valor agregado doméstico,

los mercados de demanda, los encadenamientos industriales, la
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creacion de empleo, el consumo racional de la energia y el com-
ponente medioambiental, entre otros criterios selectivos.

De acuerdo a los principios de la economia ortodoxa, muchas
veces recuperados (por accién u omisién) por ciertos sectores
heterodoxos, el destino manifiesto de los paises es el de especia-
lizarse en aquello que producen con el menor costo en funcién
de su particular dotacién de factores, es decir, en sus ventajas
comparativas estdticas.

Ahora bien, las multiples evidencias con que se cuenta indican
que, no casualmente, en aquellos paises similares a la Argentina
en los que el postulado de las ventajas comparativas estaticas ha
guiado la intervencion estatal tienden a prevalecer situaciones
maés o menos intensas de subdesarrollo, por cuanto en tales
ambitos nacionales suelen existir débiles estructuras producti-
vas, una insercion en el mercado mundial de escaso dinamismo
(salvo en coyunturas puntuales), un bajo nivel de ingreso medio,
crisis estructural en el mercado laboral y, como resultado de
todo ello, una distribucion regresiva del ingreso.

Por el contrario, en aquellas naciones en las que han prevalecido
las ventajas dindmicas como principio ordenador de la praxis
estatal tienden a manifestarse situaciones més o menos inten-
sas de desarrollo caracterizadas, por lo general, por el cuadro
inverso al mencionado para las naciones subdesarrolladas. Tales
son los casos de los paises que actualmente ocupan posiciones
de liderazgo en el escenario mundial (no solo los centrales, sino
también, con sus matices y especificidades, muchos de la perife-
ria y la semiperiferia).

Se trata de sociedades que han realizado (y realizan) esfuer-

zos muy marcados con vistas a avanzar en el desarrollo de un
sistema industrial nacional (en algunos casos practicamente
desde cero). Ello fue posible merced al abandono del criterio de
“eficiencia’ basado en el principio de las ventajas comparativas
estaticas. Como se apunto, ‘estas actividades industriales nunca
hubiesen podido surgir ni superar su etapa de menor produc-
tividad si las ventajas comparativas inmediatas [las estaticas]
hubiesen condicionado su nacimiento, tal como sucede cuando
la politica econémica se inspira en la economia clésica. Por ello
-e independientemente de las restricciones de demanda y de
oportunidad de empleo en el sector primario—, aun cuando la
industrializacién de los paises exportadores primarios parecie-
ra quizas ineficiente a la luz de la teorfa clésica, es en realidad
altamente deseable, aunque para realizarla haya que apartarse
durante algunas décadas del principio de las ventajas compara-
tivas. Es muy sugestivo que este fuera, tal como lo sefialara ya en
1973 Marcelo Diamand, precisamente el camino recorrido en su
momento por casi todos los paises industriales que hoy, una vez



que ingresaron en el club de los poderosos, se convierten en de-
fensores acérrimos del principio de las ventajas comparativas’.
Al respecto, resulta ilustrativo traer a colacién lo sucedido en
Japén. En palabras de un ex viceministro de Industria de dicho
pais, citado por Fajnzylber en su libro La industrializacion trunca
de América Latina: “El Ministerio de Industria decidié establecer
en el Japén industrias que requerian la utilizacion intensiva de
capital y tecnologia, y que, considerando los costos comparati-
vos de produccidn, resultarian en extremo inapropiadas para el
Japén. Se trata de industrias como la del acero, refinacién de pe-
tréleo, petroquimica, automotriz, aérea, maquinaria industrial de
todo tipo y electrénica. Desde un punto de vista estdtico y a cor-
to plazo, alentar tales industrias parecerfa entrar en conflicto con
la racionalidad econdmica. Pero, considerando una visién a mds
largo plazo, estas son precisamente las industrias donde la elasti-
cidad del ingreso es mayor, el proceso tecnolégico es mas rapido
y la productividad de la mano de obra se eleva mas rdpidamente.
Estaba claro que sin estas industrias serfa dificil emplear una
poblaciéon de 100 millones y elevar su nivel de vida para igualar al
de Europa y Norteamérica inicamente con industrias ligeras™.
Naturalmente, el recuperar estas experiencias no conduce a
copiar recetas, sino a considerar procesos para extraer conclu-
siones que permitan seguir un camino auténomo que responda
mas adecuadamente a la realidad nacional.

De lo sefalado se desprenden algunos elementos para reafirmar la
necesidad de dar la discusion politica e ideoldgica con los sectores
que plantean que el destino manifiesto de la Argentina pasa por el
aprovechamiento de sus ventajas comparativas dadas (recursos
naturales abundantes y costos laborales reducidos en términos
internacionales). Se trata de un planteo esgrimido por la ortodo-
xia y no pocos heterodoxos que ha colocado a nuestro pais en las
antipodas de una situacion de desarrollo, con enormes costos en
lo econémico ylo social, y con multiples dificultades para aban-
donar siquiera parcialmente el sefialado cuadro de dependencia.
Sobre estas cuestiones, cabe recuperar nuevamente el pensa-
miento de Fajnzylber: “El criterio de eficiencia que inspira esos
modelos tiene un caracter estrictamente microeconémico, de
corto plazo y hace abstraccion de las consideraciones de ca-
racter social. En efecto, en esa perspectiva es eficiente aquella
industria capaz de competir, actualmente, en los mercados
internacionales, independientemente de cudles sean las conse-

84 >

cuencias que la aplicacion de ese criterio tenga para efecto del
crecimiento econémico en su conjunto, para el nivel de bien-
estar de la poblacidn, el grado de equidad o el de autonomia
interna en las decisiones correspondientes. Si ese criterio con-
duce a eliminar una parte importante de la industria y permite
exclusivamente la supervivencia de aquellos rubros basados en
recursos naturales generosos, o bien, en el hecho de que dadas
las caracteristicas fisicas del producto resulta incosteable su
importacién, es algo que no afecta la vigencia del criterio. La
tesis central es que independientemente de cuéles sean los
efectos negativos que provoque la aplicacién de este criterio
en el corto plazo... a mediano plazo se estard gestando una es-
tructura productiva que finalmente lograra resultados exitosos
que terminardn difundiéndose en el conjunto de la sociedad.
Este criterio no solo hace abstraccién de la dimensién social,
sino ademds del hecho de que el factor determinante para la
competitividad internacional a largo plazo es, precisamente, el
proceso de aprendizaje, inclusive si este se refiere al procesa-
miento de recursos naturales; maxime si en estos casos no se
incluyen recursos de caracter estratégico o de escasez mundial
tan elevada, que los precios tiendan, al menos por un tiempo,
a compensar la carencia de competencia técnica en otros 4m-
bitos de la actividad productiva del pais. Ahora bien, entre las
actividades que resultan fuertemente dafiadas con la aplica-
cién de este criterio figuran precisamente las de investigacion,
reflexion, capacitacion y la busqueda de soluciones originales
a los problemas propios, ya que se trata de actividades que en
el corto plazo tienen, evidentemente, una rentabilidad menor
que la que proporciona, por ejemplo, la importacién de aque-
llos bienes que el pais ya no estara en condiciones de producir
eficientemente’ de acuerdo con la aplicacién de este criterio y
de todas aquellas expresiones de ‘modernidad’ con las cuales
atn no se contaba’.

La idea de las ventajas dindmicas capta justamente esta nocién
cambiante, profundamente histérica, del desarrollo: este nunca
ha estado asociado a una dotacién dada, sino a un esfuerzo
consciente de busqueda. Lo que hoy es una ventaja, mafiana
puede no serlo. Las consideraciones que anteceden se vinculan
directamente con otro concepto econdémico relevante: la com-
petitividad.
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Como lo indica la
experiencia historica

de la mayoria de las
naciones que lideran la
actual fase del sistema
capitalista y de nuestro
propio pais durante la
vigencia del esquema de
industrializacion que
estuvo vigente hasta su
interrupcion forzada

en 1976, el desarrollo
manufacturero resulta
decisivo por cuanto
sienta las bases para,
entre otras cuestiones
relevantes: aumentar

la riqueza socialmente
disponible; avanzar hacia
una creciente integracion
y diversificacion de la
estructura economica,
generar empleo y acceder
a mayores niveles de
calificacion de la fuerza
de trabajo; [...] ganar en
téerminos de autonomia
nacional;, mejorar la
distribucion del ingreso;
etc.

Desde una perspectiva de mediano y largo plazo, la competitivi-
dad consiste en la capacidad de un pafs para sostener y expan-
dir su participacién en los mercados internacionales, incluido su
mercado interno, y elevar de manera simultanea el nivel de vida
de su poblacién. Entre otras cosas, esto exige el incremento de
la productividad por la via de la incorporacion de progreso téc-
nico; en otras palabras, la creacion y la recreacion de ventajas de
cardcter dinamico. En efecto, la experiencia internacional sefiala
que no existe otro sendero para conseguir una mejora perdura-
ble en la competitividad de un pafs. Si bien en el corto plazo la
devaluacion de la moneda local puede mejorar la posicién relati-
va de los sectores elaboradores de bienes transables, este recur-
so es de muy limitada eficacia, ya que por si solo no incrementa
la productividad ni estimula la incorporacién de progreso téc-
nico: basicamente lo que hace es reducir los salarios. Por el con-
trario, esto puede erosionar la cohesion social, que en definitiva
atenta contra la viabilidad de una insercién internacional mas
dindmica y un desarrollo sustentable de la economia nacional.
Noétese que en la definicién del concepto se ha incorporado ex-
plicitamente a las variables “mercado interno’ y “nivel de vida de
la poblacién”. Ello, por tres razones centrales.

Primero, porque es necesario contar en el nivel doméstico con
una base productiva sélida e integrada como soporte de las ac-
tividades de exportacion: desde la perspectiva de la competitivi-
dad, de nada sirve que un pafs tenga ciertos nichos industriales
exportadores y el resto del tejido manufacturero debilitado y
“sustituido” por importaciones (como ha venido sucediendo en
la Argentina, inclusive en varios momentos de la posconvertibi-
lidad).

Segundo, porque se requiere contar con sectores industriales
competitivos para el mercado interno, es decir, en condiciones
de enfrentar exitosamente la competencia externa una vez ase-
gurados sus respectivos procesos madurativos. Como sefial6 Fa-
jnzylber, “no es casualidad que los paises mds exitosos en el co-
mercio internacional han sido precisamente aquellos que... han
tenido el cuidado de favorecer un aprendizaje paulatino, sélido y
en profundidad, y solo una vez que han logrado esa simetria re-
lativa con la competencia internacional, en algunos rubros, han
comenzado paulatinamente a abrir su mercado interno. Ha sido
precisamente el crecimiento del mercado interno abastecido
con los proveedores locales en aquellos rubros compatibles con



el tamafio y las escalas técnicas de produccioén, lo que les ha per-
mitido recuperar un rezago histérico a través de un aprendizaje
intensivo cuya vigencia desaparece del cuadro de posibilidades
cuando se aplica [el] criterio de eficiencia basado en el arcaico
principio de las ventajas comparativas estaticas”.

Tercero, porque la vigencia de una distribucién del ingreso equi-
tativa resulta ampliamente funcional a la mayor competitividad
de una economia. ; Por qué? Porque estd sobradamente probado
que la existencia de estdndares de vida relativamente elevados y
una matriz distributiva equitativa viabilizan la existencia de un
mercado interno con una importante masa de consumidores e
incrementos de productividad, ademds de economias de escala
y elevados niveles de calidad, lo que contribuye a la competitivi-
dad de las industrias locales, tanto las de exportacién como las
ligadas al mercado interno.

La cuestion de la redistribucion progresiva del ingreso deberia
ocupar un lugar protagénico en cualquier estrategia econdmi-
ca e industrial que intente revertir los efectos regresivos de los
ultimos largos afios de vigencia de neoliberalismo extremo y los
aspectos criticos de la trayectoria fabril bajo la experiencia “neo-
desarrollista” (2002-2015). En dltima instancia, ello no haria més
que reflejar la estrecha relacién existente entre la distribucion
del ingreso y el desarrollo socioeconémico, donde las desigual-
dades crecientes (como es el caso de la Argentina) constituyen
uno de sus principales obstdculos. Como lo muestra la expe-
riencia histérica de muchas naciones, no existe relacién positiva
entre una regresiva pauta distributiva, la generacién de ahorro,
la inversion en los sectores productores de bienes y el desarrollo
de las fuerzas productivas. Por el contrario, en los paises en los
que se manifiestan las mayores desigualdades, la propensién a
ahorrar e invertir suele ser mucho méds baja que la que se da en
aquellos con un reparto mas equitativo del ingreso.
Ciertamente, tanto la tasa como el nivel del ahorro y la inversion
no son independientes de las perspectivas y las potencialidades
de los distintos mercados. Por su parte, estas tltimas dependen
del perfil de la demanda global y su nivel y grado de diversifica-
cion, aspectos intimamente vinculados con la distribucién del
ingreso. Asi, la marginacién de una fraccion importante de la po-
blacion de una serie de consumos atenta contra las posibilidades
de ampliar y diversificar la capacidad productiva local.

Dada la elevada elasticidad-ingreso de la demanda de buena
parte de los bienes manufacturados, la redistribucién progresiva
de los recursos asume una especial gravitacién en todo proceso
de industrializacién. Mucho se ha insistido sobre las restriccio-
nes que impone al desarrollo fabril el limitado tamaiio de los
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mercados domésticos, en especial para aquellas actividades
productivas con exigencias de escala. El que se adjudique al re-
ducido tamario del mercado interno la principal restriccion a la
incorporacion de economias de escala y de tecnologias de avan-
zada, solo puede ser interpretado como consecuencia directa
de la existencia de profundas desigualdades de ingreso que no
solo limitan las potencialidades globales de la demanda interna
sino también las que podrian surgir de su ampliacién y diversi-
ficacién. Bajo dicho marco, la incorporacién de nuevos estratos
de la poblacién al consumo de manufacturas a raiz de la redis-
tribucion progresiva del ingreso constituye un fuerte impulso a
todo proceso de industrializacion y desarrollo en su sentido mas
abarcativo. La misma posibilitaria el acceso a superiores escalas
de produccién en muchos rubros fabriles y también tenderfa a
dinamizar al conjunto de las industrias tradicionales, generando
ala vez una expansién de la demanda de productos intermedios
y de bienes de capital, cuya produccion pasaria a resultar facti-



ble y rentable ante la ampliacion de los mercados.
Asi, la reduccién de consumos suntuarios y la generalizada difu-

sién de otros requerimientos de consumo, o sea la conformacion
de una nueva estructura de la demanda interna, junto con diver-
sos mecanismos que compatibilicen la redistribucién del ingre-
so con el crecimiento econémico, coadyuvarian a impulsar mo-
dificaciones en el perfil y la capacidad productiva de la industria
argentina. En tal sentido, esa redistribucién progresiva sentarfa
las bases necesarias (aunque no suficientes) para que se afirme
un proceso de industrializaciéon mas equilibrado; més integrado
verticalmente; con un mayor y mejor aprovechamiento de las
economias de escala; con sélidos entramados intra e interin-
dustriales; con adecuados acoples entre las dimensiones macro,
meso y microecondmicas; con la generacién de nuevas cadenas
de valor, y con la potenciacion del papel de las pymes.

La redistribucién del ingreso no sélo resulta central por las ra-
zones expuestas, sino también porque posibilitarfa incrementar
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La redistribucion del ingreso no solo resulta
central por las razones expuestas, Sino
también porque posibilitaria incrementar las
exportaciones fabriles. En muchos casos, solo
a partir de una recuperacion de la demanda
interna se alcanzarian escalas que tornen
viable el surgimiento o la recuperacion y/o

la maduracion de procesos sustitutivos de
bienes finales, intermedios y de capital, y
por esa via el avance paulatino hacia un
diferente perfil de las exportaciones.

las exportaciones fabriles. En muchos casos, solo a partir de una
recuperacién de la demanda interna se alcanzarian escalas que
tornen viable el surgimiento o la recuperacién y/o la madura-
cion de procesos sustitutivos de bienes finales, intermedios y de
capital, y por esa via el avance paulatino hacia un diferente perfil
de las exportaciones.

En palabras de uno de los principales referentes del analisis
industrial en la Argentina, Adolfo Dorfman: ‘Aunque parezca
obvio, hay que volver a insistir en que la despreocupacién por

el fortalecimiento del mercado interno es una posicion suicida,
tanto en términos econémicos como morales. Sin ese requisito
previo, aumentando la demanda interna a través de mejores
niveles de vida de la poblaciéon en un marco de atenuada des-
igualdad distributiva, no puede pensarse en una industria com-
petitiva hacia fuera y con los productos de la importacién... La
estrechez de los mercados, de la demanda, clama por urgente
solucién. En ese sentido el mercado interno para los bienes de



consumo masivo... debe desempeifiar un papel crucial, sin des-
cuidar las posibilidades que se abren a las exportaciones manu-
factureras. Téngase bien presente que, en ultimo analisis, esas
demandas finales seran las que han de proporcionar el elemento
dinamizador para una mayor produccién de materiales interme-
dios y la maquinaria y equipos. Es menester mantener siempre
el conveniente equilibrio intraindustrial, sin perder de vista las
prioridades en cada nivel”.

De lo expuesto surge que para que un pais tenga ganancias de
competitividad genuinas (y no espurias vinculadas, por ejemplo,
con la caida de los salarios, la proliferacion de prebendas esta-
tales de diversa indole, la aplicacion de practicas de dumping
comercial, social, ecoldgico, etc.), es necesario que cuente con
una intervencion estatal planificada, sostenida y dinamica que
promueva y asegure en el mediano y largo plazo un reparto equi-
tativo de la renta nacional y la conformacion de un sistema in-
dustrial integrado (que en la actual fase del capitalismo a escala
global no requiere ser plenamente autosuficiente, ni es deseable
que lo sea). En otros términos: que procure la generacién de ven-
tajas competitivas dindmicas con eje en una mayor competitivi-
dad nacional (reconociendo las dos dimensiones del concepto:
la externa y la interna).

Por ello no resulta casual que en los paises industrializados (y
en muchos de los que estan en vias de convertirse en potencias
industriales), en pos del objetivo de acrecentar la competitividad
por la via de la potenciacién de las ventajas comparativas no
dadas por la simple dotacion de factores, los gobiernos impul-
saron y sostuvieron con criterio flexible programas de apoyo a
sectores de alto contenido tecnoldgico definidos como priorida-
des estratégicas; promovieron a compariifas de capital nacional;
readecuaron y vigorizaron el sistema educativo y el de investiga-
ci6én y desarrollo; llevaron a cabo esquemas de apoyo selectivo a
firmas de los rubros escogidos con un claro y respetado sistema
de “premios y castigos” y un componente explicito de recipro-
cidad; las medidas de asistencia implementadas en los niveles
micro y mesoeconémico se complementaron con el esquema
macroecondémico adoptado; crearon condiciones propicias para
la cooperacioén entre las empresas y el sector publico, y disefia-
ron sistemas crediticios para tales fines, entre otras acciones
estatales articuladas que se emprendieron.

88 >




La reduccion de
consumos suntuarios
y la generalizada
difusion de otros
requerimientos de
consumo, o sea la
conformacion de una
nueva estructura

de la demanda
interna, junto con
diversos mecanismos
que compatibilicen

la redistribucion

del ingreso con el

crecimiento economico,

coadyuvarian

a impulsar
modificaciones en el
perfil y la capacidad
productiva de la
industria argentina.
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De lo antedicho surge una conclusién de lo mas relevante de
cara a la necesaria confrontacion politico-ideolégica con el am-
plio abanico de sectores que plantean que el destino manifiesto
de la Argentina estd necesariamente asociado al aprovecha-
miento de sus ventajas comparativas estaticas.

Cuando, como es habitual, los debates sobre una cuestién tan
compleja como la de la competitividad nacional termina giran-
do casi exclusivamente alrededor de la “competitividad-costo”
(es decir, del nivel de los salarios), los planteos no pueden ser
otros que la devaluacién monetaria o de los costos salariales

(0 ambas). Asi, se pierde de vista que tales acciones no generan
ganancias a mediano y largo plazo en términos del pafs, aunque
si, a corto plazo, en los beneficios empresariales (sobre todo
para los capitales oligopdlicos). Desde la perspectiva nacional,
la asuncién de esta conceptualizacion acotada de la competi-
tividad acarrea serios problemas, maxime si se considera que

la vigencia de salarios reducidos y un patrén regresivo de dis-
tribucion del ingreso juegan en contra de que un pais sea mas
competitivo tanto en el plano local como en el internacional.
Como se planted, el concepto reconoce multiples dimensiones
(productivas, tecnolégicas, distributivas, etc.), con lo cual una
politica que promueva una mayor competitividad nacional no
puede carecer de propuestas articuladas referidas al desarrollo
industrial y la redistribucion progresiva del ingreso.

De ello se sigue la necesidad imperiosa de recentrar el debate
acerca de las caracteristicas y los alcances de una politica indus-
trial y de desarrollo para la Argentina. Asimismo, se vuelve nece-
sario pensar las alianzas sociales requeridas para la consecucion
exitosa de tales propdsitos, identificando las responsabilidades
de cada actor. Este debate siempre requiere vision de futuro y no
perderse en las ganancias a corto plazo.

He ahi una de las grandes deudas de la democracia, a saber: la
necesidad de revisar criticamente y repensar los marcos con-
ceptuales que ordenan la mirada sobre la industria y la natura-
leza de las politicas de fomento. De lo contrario, como sociedad
seguiremos haciendo propias las palabras de Julio Olivera en

su libro Economia cldsica actual: “Resulta evidente que quienes
juzgan sobre la ineficiencia de nuestras industrias comparando
simplemente sus costos reales con los que prevalecen en otros
paises aplican, seguramente sin proponérselo, principios de co-
mercio colonial y no comercio internacional”.



LA ESTRUCTURA ECONOMICA DE NUESTRO
PAIS NO HA VARIADO SIGNIFICATIVAMENTE

EN RELACION CON LOS ANOS '90. EL
CAPITALISMO ARGENTINO SE SIGUE BASANDO
EN UN MODELO DE NEGOCIOS PREDATORIO

Y CON UN SISTEMA FINANCIERO MAS
ESPECIALIZADO EN VIABILIZAR OPERACIONES
ESPECULATIVAS QUE EN APOYAR LA
AMPLIACION DE CAPACIDAD PRODUCTIVA.
NUESTRA DEMOCRACIA NECESITA UN CAMBIO
ESTRUCTURAL QUE SE APOYE EN UN MODELO
PRODUCTIVO QUE PERMITA UN CRECIMIENTO -
SUSTENTABLE, Y A LA VEZ, ASEGURE Y
PROFUNDICE LA EQUIDAD DISTRIBUTIVA.

ESO SOLO SERA POSIBLE CON LA
DIVERSIFICACION DE LA TRAMA PRODUCTIVA.

LA ESTRUCTURA
PRODUCTIVA
ARGENTINA.:
PROBLEMAS
VIGENTES Y
DESAFIOS
PENDIENTES
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n los dltimos 25 afios la productividad media
de la economia argentina ha crecido en forma

relativamente sostenida. En la década de los "90,
el aumento de la productividad se originé principalmente en el
proceso de sustitucion de mano de obra y, por lo tanto, se dio en
paralelo con un fuerte incremento del desempleo; desde 2003 en
adelante, en cambio, el aumento de la productividad ha tenido
que ver principalmente con el crecimiento global de la econo-
mia y no fue contradictorio con la masiva reincorporacién de
trabajadores al circuito econémico. La productividad media se
expandié en ambos periodos, en el primero favorecida por la cai-
da relativa y absoluta del nivel de ocupacién y en el segundo, por
el contrario, en el marco de un tipo de crecimiento econémico
que redujo drasticamente los niveles de desocupacion. Se trata,
por lo tanto, de dos regimenes, dos modalidades, de crecimiento
totalmente diferentes.

En el ultimo perfodo pueden distinguirse al menos tres fases dis-
tintas. Inicialmente, hasta 2005-06, el incremento de la producti-
vidad es fuertemente acelerado y se explica, principalmente, por
la puesta en funcionamiento de los altos niveles de capacidad
productiva ociosa resultantes de la crisis de 2001-02; la progresi-
va ocupacién de esa capacidad no utilizada previamente generd
importantes e inmediatos aumentos de productividad a medida
que se fue recuperando el nivel de actividad. A partir de ah, sin
dejar de ser fuertemente positiva, la tendencia de incremento de
la productividad tendié a desacelerarse; en este caso, su expan-

La deuda de la democracia en este
aspecto es, entonces, la generacion
de un cambio estructural basado en
un modelo productivo que permita
un crecimiento sustentable, es decir,

la elevacion sistemdtica del nivel de
vida del conjunto de la poblacion, y
que, a la vez, asegure y profundice la
equidad distributiva.



sién se explica, principalmente, por el crecimiento de la nueva
inversion y el aumento consiguiente en la capacidad productiva
instalada; en esta segunda fase, la economia todavia sigui6 ab-
sorbiendo desempleo y la tasa de desocupacion reduciéndose.
Finalmente, desde 2009 aproximadamente, en el marco de la
crisis internacional y de algunos desequilibrios internos, la
economia en general y la productividad crecen con mucha vola-
tilidad, con menor capacidad de generacién de nuevos puestos
de trabajo y la tasa de desocupacion se mantiene alrededor del 7
por ciento.

De todas maneras, el régimen de crecimiento predominante
desde 2003, que ha favorecido una evolucion muy positiva en la
mayoria de los indicadores socioecondmicos y en la calidad de
vida de la poblacion, no se apoyé en un cambio estructural sig-
nificativo. En gran medida, la estructura econémica sigue siendo
aquella generada por los cambios institucionales y las reformas
neoliberales introducidas en los 90 y por el ajuste brutal provo-
cado por la crisis del 2001. En lineas generales, la composicién
del Producto Bruto no ha variado significativamente en relacion
con los aflos '90; ciertamente, aparecen algunas fluctuaciones
puntuales o coyunturales que tienen que ver con el ciclo respec-
tivo de cada uno de los sectores, pero a grandes rasgos la com-
posicion sectorial de la estructura productiva no se ha modifi-
cado. A su vez, analizando cada uno de esos sectores, tampoco
se han producido cambios significativos en el tipo, la gama y la
variedad de los productos o servicios producidos.
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A nivel microeconémico tampoco se han registrado cambios
importantes en los requerimientos de mano de obra por unidad
de producto. Es decir, el crecimiento del empleo registrado en
los dltimos afios se explica porque en la gran mayoria de los
sectores de la economia se expandié fuertemente el nivel de
actividad, particularmente en aquellos sectores mds intensivos
en mano de obra que a la salida de la recesién se recuperaron re-
lativamente rdpido, y no porque se hayan introducido procesos
o modalidades productivas que ocupen mas trabajadores. Del
mismo modo, mas alld de algunos incipientes indicios de cierto
proceso de sustitucion de importaciones en algunos sectores,
tampoco ha habido cambios importantes en los coeficientes de
componente importado de la produccién, particularmente en el
caso de los insumos intermedios, de las maquinarias y equipos
y de las partes y piezas utilizados en los procesos productivos.
En algunos segmentos industriales la produccién nacional gané
una parte del mercado ampliado con el proceso de fuerte creci-
miento, pero la elasticidad de las importaciones por unidad de
producto no alcanzé a modificarse sustantivamente.

En sintesis, hasta 2015 se consolidé un nuevo régimen de creci-
miento derivado de un cambio importante en las condiciones
macroecondmicas y, sobre todo, en la concepcién de la politica
econdmica, en particular por los estimulos sostenidos a la ex-
pansion de la demanda interna y por el nivel de tipo de cambio.
Al mismo tiempo puede decirse que se trata de la misma es-
tructura econdémica -heredada de la transformacién de los "90

y de la racionalizacién forzada por la recesion y crisis del ‘98 al
2002~ caminando sobre un sendero macroeconémico diferente.
Esta cuestion no es menor, porque ciertamente ha permitido ex-
pandir el ingreso, apuntalar la redistribucion del ingreso, ocupar
mano de obra y mejorar la cobertura y el impacto de las politi-
cas sociales. Pero esa estructura productiva ha puesto limites
severos a la posibilidad de sostener y profundizar esos procesos,
una vez que la coyuntura internacional se torné relativamente
restrictiva y que se debilitd la eficacia de las politicas de expan-
sién de la demanda.

Uno de estos limites esta en la cuestion de la productividad,
porque por mas que esta haya venido creciendo a buen ritmo no
ha dejado de ser relativamente baja en términos internacionales.
La brecha de productividad de la Argentina en relacién con los
paises desarrollados y otros de los llamados emergentes —en
particular en el sector industrial- sigue siendo significativa; esta
circunstancia instala un problema de ( falta de) competitividad
y presiona perversamente sobre el disefio de la politica econé-
mica. Més atn, la brecha de productividad ha tendido a ahon-
darse en el caso de los sectores intensivos en mano de obra, sea
relativamente poco calificada o medianamente calificada, y en



los sectores intensivos en ingenieria. Este problema repercute
negativamente tanto en la posibilidad de expandir y diversificar
las exportaciones como en la de avanzar en la sustitucién de
importaciones.

La principal causa de esta situacion obedece al tipo de especia-
lizacién productiva que predomina en la economia argentina;
cuando aquf se afirma que no ha habido en lo que va de los afios
2000 un cambio estructural significativo, se plantea que no ha
habido modificaciones relevantes en la especializacién, ni en la
composicién de la produccién ni en las practicas y conductas de
los principales sectores empresariales. En términos generales, la
estructura productiva argentina se sigue caracterizando por los
siguientes rasgos principales:

» Una parte importante asociada a la explotacion de ventajas
naturales, que incluye tanto al sector agricola-ganadero como

al minero. Se trata de sectores que, en general, tienen un bajo
grado de elaboracién y avanzan poco sobre la cadena de valor de
transformacion de esas materias primas; en este caso, la estruc-
tura productiva se concentra en las etapas de menor valor agre-
gado y de menor capacidad de apropiacion de rentas diferentes
al rendimiento natural de tierras o yacimientos.

» Otra parte importante de la economia argentina estd fun-
damentalmente especializada en la captura y apropiacion de
rentas monopolicas a través de distintos mecanismos; se trata
de sectores productores de bienes o servicios —sean industriales,
servicios privados o prestadores de servicios publicos o de obra
publica- que explotan su posiciéon dominante en el mercado, o
se benefician de mercados cautivos, o bien basan su actividad
en transferencias permanentes de los recursos publicos. En ge-
neral, no hay aquif estimulos importantes para el crecimiento de
la productividad y, por lo tanto, cargan excesivamente sobre el
esfuerzo del resto de la sociedad.

» En muchos segmentos del aparato industrial predomina la
especializacidn en las gamas mds bajas y de menor calidad y
variedad de la produccion, donde es menor el valor agregado
generado, la intensidad de conocimiento incorporada y la capa-
cidad de innovacién aprovechada. Se trata de sectores donde se
compite fundamentalmente a través del precio del producto y
del costo de la mano de obra, lo que instala una presién particu-
lar sobre las relaciones de trabajo, sobre la calidad del proceso
de trabajo y, en suma, sobre el nivel de los salarios. En general, la
productividad en estos sectores tiende a ser reducida.

» También pueden encontrarse en el aparato productivo argen-
tino algunos segmentos o empresas que se distinguen favorable
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y positivamente por sus procesos productivos relativamente
modernos y se caracterizan por niveles de productividad com-
parativamente altos. Pero, al mismo tiempo, pueden ser caracte-
rizadas como “islas de modernidad”, en el sentido de que es baja
su capacidad de derrame sobre el conjunto del aparato produc-
tivo; esto es asf porque estdn poco integradas “hacia atras” (baja
intensidad de eslabonamiento con proveedores locales) o “hacia
adelante” (baja intensidad de transformacioén de sus productos
por productores locales). Estas “islas de modernidad” tienen un
nivel de competitividad interesante a nivel internacional, pero
no son capaces de dinamizar la evolucién del conjunto del apa-
rato productivo.

Es decir, se trata de un sistema productivo bastante diversifica-
doy, alavez, fuertemente heterogéneo, desequilibrado e insufi-
cientemente integrado a nivel nacional y caracterizado por una
productividad media relativamente baja. Algunas de las conse-
cuencias mas severas de esta configuracion se expresan sobre el
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mercado de trabajo. Si bien desde la salida de la crisis de 2002 ha
habido avances importantes en la creaciéon de puestos de traba-
jo formales y en la reduccion del grado de informalidad laboral,
los actuales niveles de 7% de desempleo y 35% de informaliza-
cién podrian ser considerados como un piso de cardcter estruc-
tural. Asimismo, la tasa de rotacién del empleo es muy elevada
en los sectores de menor productividad, por ejemplo en algunos
servicios. Todas estas situaciones son propicias para la difusién
de condiciones socio-productivas aptas para la precarizacion
de los procesos de trabajo y, ademds, para instalar y reproducir
brechas salariales significativas, no solo entre diferentes ramas
productivas sino también entre empresas dentro de una misma
rama.

Las caracteristicas de la estructura empresarial constituyen otra
parte importante de la misma problematica. Por ejemplo, el
grado de transnacionalizacién de la economia argentina es muy
elevado y atraviesa a todo el aparato productivo, como parte de

un largo proceso que ha tendido a profundizarse también en los
ultimos afios. La particularidad es que, en la gran mayoria de
los casos, las filiales de las empresas transnacionales cumplen
funciones relativamente marginales en la estrategia global de la
corporacion; no van mas alld de actividades de mero ensamblaje
y no ejercen actividades de investigacién y desarrollo, por lo que
el pais tiene poco o nulo acceso a las ventajas potenciales en
términos productivos y tecnoldgicos.

A su vez, la mayoria de los grupos empresarios locales tienen
una historia particular de procesos de acumulacion y elevadas
tasas de rentabilidad basadas en distintas modalidades de cap-
tura y apropiacién de rentas: renta natural de la tierra, rentas
transferidas por el Estado por subsidios, sobreprecios o compras
espurias, rentas acumuladas por evasiéon impositiva, rentas

por fuga de capitales y valorizacion financiera. Cualquiera de
estos mecanismos sustrae fondos para el proceso de inversion

y debilita la posibilidad de ampliacién genuina de la capacidad
productiva. En cuanto a las pequeilas y medianas empresas,
han desarrollado estrategias més bien oportunistas y de sobre-
vivencia y con poca vocacion para escalar y mejorar productiva
y tecnolégicamente y, de este modo, tampoco parecen ser un
agente dindmico del proceso de cambio necesario. Si bien su
importancia cuantitativa y su estructura extendida son claves
para la dindmica del empleo, sus practicas tienden a deteriorar
las condiciones de trabajo.

En sintesis, el capitalismo argentino tiende a sustentarse en un
modelo de negocios basicamente predatorio, que tiene como
consecuencia una baja calidad productiva. Al mismo tiempo,
estd acompafiado por un sistema financiero insuficiente, poco
desarrollado y de baja cobertura y, en general, mds especializado
en viabilizar operaciones especulativas que en apoyar la amplia-
cion de capacidad productiva; es innegable el compromiso del
sistema financiero con las practicas de dolarizacién de activos
y de fuga de capitales, lo que tiene un impacto negativo sobre

el financiamiento disponible. La interaccién entre todas estas
dimensiones, la estructura productiva, la estructura empresarial
y sus consecuencias sobre la dindmica del mercado de trabajo,
estd en el origen de un conjunto de tensiones socioeconémicas
en diversos frentes que caracterizan el panorama actual.

Una de estas tensiones esta alojada en el propio proceso de in-
version; no se han registrado cambios positivos en la dindmica de
la inversion privada, cuestion decisiva para el futuro del proceso
de desarrollo, ya que explica alrededor del 80% de la inversion
total y es central para la expansion de la frontera productiva. Otra



tension se expresa en el recrudecimiento de las presiones infla-
cionarias; su causa principal reside en un conflicto distributivo
particularmente agudo, que amplia las presiones introducidas en
diferentes ocasiones por rigideces en la oferta, por shocks interna-
cionales o por expectativas domésticas. La reaparicion de la res-
triccion externa al crecimiento es otra de las tensiones actuales;
la fuga de capitales por parte de residentes locales, las estrategias
de remision de utilidades de las firmas extranjeras y la elevada
propensién importadora del aparato productivo presionan sobre
un nivel de exportaciones que ha tendido a deprimirse por efecto
de cierta retraccion en la demanda internacional o de conductas
especulativas de los grupos exportadores.

Por dltimo, pero no menos importante, estd la tensién sobre la
gestion de la politica cambiaria y sobre el nivel del tipo de cam-
bio, la que, en cierto sentido, condensa o estd muy influida por
todas las otras tensiones tratadas. El déficit de productividad
que caracteriza a esta estructura y las dificultades consiguientes
para competir genuinamente aumentando las exportaciones o
sustituyendo importaciones, lleva a que la demanda principal

y recurrente del sector empresarial sea por la devaluacion de la
moneda local; se trata fundamentalmente, segtin esta presion,
de ganar competitividad sobre la base de reducir la paridad
internacional de los costos laborales. El problema més serio que
provoca esta estrategia es que, dado la estructura productiva

de la Argentina, una devaluacion tiene efectos redistributivos
regresivos.

La deuda de la democracia en este aspecto es, entonces, la
generacion de un cambio estructural basado en un modelo
productivo que permita un crecimiento sustentable, es decir, la
elevacion sistemadtica del nivel de vida del conjunto de la pobla-
cioén, y que, a la vez, asegure y profundice la equidad distributiva.
Por supuesto, hay muchas cuestiones que entran en juego y

que necesitan una resolucién satisfactoria, entre otras: ;cémo
garantizar que el crecimiento de la productividad no lesione la
capacidad de incorporacién de empleo, sino que por el contrario
la amplie?; ;como profundizar el proceso de inversion y su efica-
cia sin que se lesione el consumo de sectores populares?; ;como
balancear virtuosamente la profundizacién de la insercion inter-
nacional y la expansién del mercado interno?; ;cémo sostener
el crecimiento y ampliar los limites del desarrollo sin afectar
estandares ambientales o sociales? Sin duda la discusién sobre
modelos productivos debe atender seriamente a estos dilemas.
Ahora bien, ;cudles podrian ser los elementos principales de ese
modelo? Es evidente que en el caso argentino la dotacién de re-
cursos naturales es generosa y diversificada; de todas maneras,
incluyendo todo el complejo productivo vinculado a la explota-
cion de recursos agricolas y mineros, agregando la produccién
de materias primas, las etapas de transformacion industrial de
las mismas, la provision local de equipos e insumos para esa
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produccion, la logistica y el resto de servicios necesarios para su
generacion y distribucion, se trata de alrededor de un tercio de
la economia. Sin duda, una estrategia productiva que tenga muy
en cuenta a los recursos naturales es necesaria, pero claramente
insuficiente y no puede ser pensada como una opcién exclusiva.
Especializarse en la produccion de bienes de consumo masivo,
cuya competitividad internacional estd directamente asociada a
la utilizacién de mano de obra con costos laborales bajos, tam-
poco es una opcién ni viable ni deseable para la Argentina. De
hecho, una parte importante del consumo de este tipo de bienes
en la Argentina estd directa o indirectamente satisfecha por la
produccioén realizada en paises con costos salariales compara-
tivamente mas bajos —China, otros asiaticos, Brasil-, con la que
la estructura productiva argentina no estd en condiciones de
competir, excepto que degrade ostensiblemente las relaciones
de trabajo predominantes. Es decir, hay que encontrar el modo
de ser capaces de financiar una mejor calidad de vida para las
dos terceras partes de la poblacién no comprendida por el com-
plejo de los recursos naturales; de hecho, también para aquella
porcion de la poblacién de ese complejo que se sabe que perma-
nece bajo condiciones de trabajo particularmente precarias.

La posibilidad de evitar estas opciones no deseables o insu-
ficientes estd en el desarrollo de una estrategia basada en la




diversificacion de la trama productiva, la regeneracion del tejido
productivo, la recomposicién de eslabonamientos internos y el
escalamiento tecnoldgico; para esto es necesario implementar
politicas eficaces y eficientes de sustitucion de importaciones y
escalamiento productivo. Por otra parte, es necesario enfrentar
las situaciones de heterogeneidad empresarial a través de efica-
ces acciones de extensionismo industrial y tecnolégico que me-
joren el nivel de productividad de aquellas empresas mas defi-
citarias en este sentido. La reduccién de la informalidad laboral
es otra cuestion que debe ser explicitamente atendida por el
modelo productivo. En muchos casos, la informalizacién obede-
ce a practicas oportunistas y viciosas de las empresas que deben
ser penalizadas, pero en varios otros resultan de estrategias que
podriamos llamar “de sobrevivencia’; estas aparecen en secto-
res en los que la competencia internacional se basa en costos
salariales particularmente reducidos. En estos casos, combatir
la informalizacién con medidas meramente represivas puede
redundar en un desempleo no deseado; por lo tanto, es necesa-
rio impulsar y facilitar el escalamiento productivo y tecnoldgico
de estas empresas a efectos de salir de esa falsa competencia y
mejorar la calidad del empleo involucrado.

Asimismo, el modelo productivo deberia incluir y planificar

la generacién de grandes proyectos industrializantes, con po-
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tencial para movilizar y dinamizar capacidades productivas
existentes y para promover y apalancar el desarrollo de nuevas
actividades y tecnologfas. Es necesario restablecer y consolidar
al Estado como un importante agente productor de la eco-
nomia; precisamente, en las areas de prestacién de servicios
publicos o donde las compras publicas constituyen la demanda
principal o muy significativa existe un espacio importante para
impulsar proyectos que integren ventajosamente o desarrollen
productores locales. Las areas de prestacién de servicios de
salud, energia, transporte, logistica y demds infraestructuras
pueden dar lugar a la generacion de este tipo de proyectos. Debe
tenerse en cuenta que la falta de adecuada infraestructura social
y econdémica afecta la calidad de vida de la poblacién y también
la competitividad del aparato productivo.

La posibilidad de llevar adelante estos ejes de un nuevo modelo
productivo requiere de un Estado esencialmente planificador,
con una amplia y, sobre todo, eficaz capacidad de intervencién
y regulacién y apoyado en una coalicion social amplia. Produ-
cir un cambio estructural de la envergadura que se necesita, y
hacerlo en democracia, sometido al escrutinio y la evaluacién
politica de la sociedad de modo permanente, es sin duda una
tarea social espectacular que requiere movilizar y poner en jue-
go todas las capacidades sociales existentes.

El capitalismo argentino tiende a sustentarse en
un modelo de negocios basicamente predatorio,
! que tiene como consecuencia una baja calidad
productiva. Al mismo tiempo, estd acompariado
por un sistema financiero insuficiente, poco
desarrollado y de baja cobertura y, en general,
mas especializado en viabilizar operaciones
especulativas que en apoyar la ampliacion de

capacidad productiva.
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a democracia tiene muchas deudas con diversos

temas y sectores sociales, pero antes tiene deudas

consigo misma.
;Es esto un galimatias? No, incluso cuando buscamos su defini-
cién encontramos tantas como intereses en juego existen o las
que en distintas épocas predominaban, pues entonces se consi-
deraban de acuerdo con la experiencia histérica que atesoraban,
al punto que algunas son antagdnicas entre si. Una dice que es
‘el ejercicio de la razén piblica’; no muy lejana en el tiempo pero
menos circunspecta es la que dice que es ‘el gobierno por discu-
sién”. Pero se hizo famosa una conferencia ptblica de uno de sus
defensores, quien conté un ;chiste? lleno de seriedades: “Solo es
efectiva si uno puede evitar que la gente hable...".
Quiza por eso y ante la aparicién de contradicciones antagdni-
cas entre lo que dice defender y lo que hace, aparezcan definicio-
nes cada vez mas duras como algunas recientes: “La democracia
representativa es esa institucion nacida de las revoluciones
burguesas del siglo XVIII, que ahora se encuentra en estado de
descomposicién avanzada...” o “la democracia lo es politicamen-
te, pero socialmente es fascista...”.
En nuestra propia Constitucién vigente, con algunas reformas
desde hace 163 afios, se constata la falacia de las definiciones en
cuanto se considera que ‘en democracia el pueblo no delibera ni
gobierna si no es por medio de sus representantes...”. ;Se encon-
tré asf la manera de evitar que la gente hable?
Debemos reconocer que fue en estos marcos limitados que ha
habido intentos genuinos de profundizar las democracias o de
que se autorrealicen, como la Constitucion de 1949, que fue
rapida y autoritariamente suplantada por la anterior de 1853. O
el dltimo gobierno nacional que pretendié mas democracia que
fue suplantado con el voto “democrético” por otro con inten-
ciones opuestas, que esta despedazando lo logrado en la tlltima
década mucho més répido de lo que insumieron aquellas respe-
tuosas reformas.
Es que la situacién de los tres actores que contiene la democra-
cia no es equiparable: el Mercado cuenta con un aliado invalora-
ble para manipular la produccién de subjetividad como son los
medios masivos de desinformacién. Como dice Amartya Sen, el
Nobel de Economia, “muchos dictadores en el mundo han con-
seguido enormes victorias electorales sin coacciones abiertas
sobre el proceso de votacion, sino haciéndolo con técnicas de
manipulacién muy elaboradas sobre la opinién publica y sobre
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lalibertad de informacién y con la generacion de climas de mie-
doy ansiedad”, y podemos agregar nosotros: a la vez, aunque
parezca contradictorio, creando esperanzas ilusorias (esa pasién
triste dirfa Spinoza) que se demuestran rapidamente falsas, pero
que a muchos les cuesta admitir todavia.

Alaluz del espectéculo mundial de como se volatilizan demo-
cracias populares ante las presiones del Imperio es que muchos
afirman que “la deuda externa y el predomino de las fuerzas del
mercado en la politica transforman las instituciones y las leyes
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sociales y reemplazan a la soberania popular por la soberania
del mercado” como lo estamos sufriendo en carne propia y en
forma vertiginosa.

Quizas es por ello que un filésofo y profesor italiano, de reciente
visita en la Universidad Nacional de Cérdoba (UNC), especialista
en Baruch Spinoza, uno de los genios que ha tenido la huma-
nidad (1632/1677), cuando le preguntaron qué pensaria de las
democracias actuales el célebre autor de la Etica y el Tratado
Politico, contest6 sin dudar que “las consideraria gobiernos de
aristocracias’.

Entendemos que si esto no se cambia, incluso a los sufridos y
condicionados intentos que conocemos les resultard imposible
saldar las deudas que se contraen con el pueblo, cada vez més
profundamente en esta etapa neocolonial. Por lo tanto, estas
reflexiones nuestras deben estar orientadas de ahora en més

a pensar cémo hacer efectivos esos cambios que se necesitan:
transformar los legitimos que construyen los pueblos en legales
que respete el mercado.

Pongamos ejemplos de las deudas en salud y analicemos si es-
tan efectivamente ligadas al desarrollo o al tipo de democracia
que efectivamente tenemos, sin participacién protagénica de
las mayorias, donde el problema es que los representantes no lo
son, en general, mas que de sus propios intereses o de quienes
los financian.

En el hecho mismo de cdmo entendemos el concepto de salud
se pone en evidencia la primera “deuda’: en el capitalismo se en-
tiende que salud es una cuestién predominantemente bioldgica,
unicausal, asocial, ahistérica, que necesita fundamentalmente
asistencia o reparacién y que esta debe ser lucrativa, como tan
bien lo marca la definicién del modelo médico hegeménico. Por
es0 nos preguntamos: ;se puede considerar deuda algo que hace
al sentido de este tipo de democracia?

Queda claro entonces que se permite esta ‘democracia por dis-
cusién preprogramada’ por los medios, el sistema o el mercado
—todas formas de nombrar lo mismo- en tanto y en cuanto no
cuestione la realidad asi como ellos la proponen, porque tienen
una herramienta con amplios poderes: lo legal, que como vere-
mos deberfa ser evaluado permanentemente. No es posible que
los estudiantes de abogacia, entre otros, repitan el sonsonete
que les enseflaron en las academias de formacion: “Todo lo legal
es legitimo’, en lugar de empezar a pensar si no es exactamente
al revés y por qué, como abundamos en el N° 41 de esta revista.

En el hecho mismo
de como entendemos
el concepto de salud
se pone en evidencia
la primera “deuda”:
en el capitalismo se
entiende que salud
es una cuestion
predominantemente
biologica, unicausal,
asocial, ahistorica,
que necesita

fundamentalmente
asistencia o reparacion
y que esta debe ser
lucrativa, como tan
bien lo marca la
definicion del modelo
meédico hegemonico.




La definicién post Segunda Guerra Mundial que realiza la OMS:
“La salud no es la mera ausencia de enfermedad sino el com-
pleto estado de bienestar fisico/siquico y social...”, se entiende
como una fantasfa utdpica para parar la destructividad humana
que generd ese perverso fendmeno que es la guerra. Pero no se
sostiene luego de siete décadas donde se ha comprobado que el
desarrollo de las contradicciones humanas entre clases, sectores
y hombres debe ser tratado para su resolucién “democrética’ por
una discusién profunda y respetuosa. Situacion que no se puede
ignorar o soslayar, si no se quiere que esa ‘discusién” aparezca
naturalmente por medio de la violencia.

La fantasia que genero y genera constantemente el capitalismo,
de que el progreso es inevitable y que debemos confiar ciega-
mente en él como el superador de todos los males que nos aque-
jany que la ciencia es su sustento, nos ha demostrado su falacia
absoluta, convirtiéndolos a ambos conceptos, asi entendidos,
en sostén valorativo del lucro como motor natural y tinico de la
humanidad.

Restarle valor al rol del Estado (Sistema Publico Universal en
Salud como columna vertebral) y proponer como alternativa

la Cobertura Universal, ocultando que lo que se propone es un
Seguro Privado con cuotas de acuerdo a la billetera del clien-

te, lo que por lo tanto profundizard atin més la desigualdad, y

que solo se atendera a la reparacién dejando para el Estado lo
no redituable, o sea la prevencién, es impedir actuar sobre las
causas profundas del fenémeno que rodea al proceso de salud/
enfermedad mientras se explota y se mantiene la enfermedad
€como negocio.

;Cémo podemos plantearle a nuestra poblacién que lo que se
pretende desde nuestra concepcién es abocarse en conjunto a
mantener su salud y enfrentar las enfermedades atendiendo a
su erradicacion o control, silo que ella considera, reiterado por
los formadores de opinién que lo plantean como lo cientifico, es
que la salud es una responsabilidad de los médicos y del resto de
los trabajadores de la salud y que las causas de las enfermedades
son el destino, la mala suerte, el llamado de Dios, etc.?

Los elementos auxiliares del diagnéstico y tratamiento (medica-
mentos y tecnologfa) producidos por el Complejo Médico In-
dustrial son propiedad del mercado practicamente en todas las
situaciones, lo que no solo fija precios irreales absurdos e inal-
canzables para las poblaciones e incluso para las obras sociales
y los Estados (el tltimo caso famoso fue el del medicamento
Sofosbubir, que cura una enfermedad incurable hasta el momen-
toy cuyo costo de venta al ptiblico es de 1.000 délares para cada
una de las 84 capsulas que dura el tratamiento de la hepatitis C,
cuando el costo real es de 2 délares) sino que mantiene instala-
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Los elementos auxiliares
del diagnostico
y tratamiento

(medicamentos y

tecnologia) producidos
por el complejo

meédico industrial son
propiedad del mercado
prdcticamente en todas
las situaciones, lo que
no solo fija precios
irreales absurdos e
inalcanzables para las
poblaciones e incluso
para las obras sociales
y los Estados [...] sino
que mantiene instalado
en el mercado un 70%
del total de las drogas
sin necesidad cientifica
alguna [...], lo que
configura un desprecio

el sufrimiento de las
personas.

absoluto por la vida y

do en el mercado un 70% del total de las drogas sin necesidad
cientifica alguna y que van desde las de eficacia no comprobada,
pasando por las de eficacia dudosa, las similares mas caras, has-
ta las de perfil de riesgo inaceptable... lo que configura un des-
precio absoluto por la vida y el sufrimiento de las personas.

El recurso mano de obra intensiva -los trabajadores de la sa-
lud- esta subvalorado y explotado, producto de una ensefianza
que repite y valora todos los conceptos que venimos criticando,
y por lo tanto vive una situacion de riesgo e incertidumbre, al
sentirse parte de un engranaje comercial que no controla y que
le impone reglas de juego inhumanas. Como no vivencian otra
alternativa la creen imposible, por lo que muchos terminan
adaptdndose, hasta terminar siendo solo una pieza mas del en-
granaje.

En 1978 la Organizacion Mundial de la Salud propuso a todos
los pafses del mundo un replanteo profundo de la concepciéon
predominante en salud que describimos antes, por otra estraté-
gica y revolucionaria, que era un avance fundamental, porque
en sus fundamentos sostenia que la prioridad en salud es abo-
carse a las condiciones y medio ambiente de vida y trabajo o no
trabajo de las poblaciones, que es donde estan la mayoria de las
causas de las enfermedades, sin abandonar para nada la repara-
cién por ello. Se le llamé Atencién Primaria de la Salud (APS) y
bajo esa sigla participaron la inmensa mayoria de los paises, que
como por arte de magia estuvieron de acuerdo y la aprobaron.
Entonces, como suele ocurrir cuando todos estan sospecho-
samente de acuerdo en algo, lo que se hizo fue convertirla en
atenciéon médica primaria en lugares donde habita la gente mas
humilde, lo que estd muy bien pero no alcanza para modificar
las condiciones que generan enfermedad.

La experiencia que hemos acumulado en la ensefianza de la
medicina preventiva y social nos ha demostrado que solo se
pueden transformar los que se involucran con el cuerpo todo, en
experiencias compartidas con la comunidad. Con trabajadores
y habitantes de los distintos territorios pasa igual con respecto a
la comprensién de la salud enfermedad como proceso dindmico,
en permanente movimiento.

En una de mis comisiones de alumnos de Medicina participaba,
sin yo saberlo, el abanderado de la facultad, lo que significa que
era el mejor para los canones de la academia. Era serio, respon-
sable y estudiaba mucho, en forma muy razonable. Un dia me
esperaba visiblemente emocionado porque me tenia que contar
lo que le habfa pasado: “Yo odiaba a los que cirujean por las ca-
lles, revolviendo la basura y dejando todo tirado. Estaba conven-



cido de que no querian trabajar y solo querfan vivir de los planes
sociales... Hasta que usted nos llevé y ellos dieron el practico,
alli entendi... Ahora cuando pasan por mi casa yo les tengo se-
parada la basura y me doy cuenta de que los miro distinto y su
mirada hacia mi también cambid, hasta nos sonreimos’.
Concurriamos a los centros médicos de los gremios respectivos
para conocer el diagnéstico epidemiolégico previo de los profe-
sionales que alli atendian a los trabajadores, como una manera
de orientarnos sobre lo que nos esperaba, teniendo en cuenta
que solo sabfamos la gravedad de las situaciones de salud por
parte de los trabajadores y sus representantes gremiales, pero
sin muchas precisiones. Ellos nos ofrecfan sumatorios de diag-
nosticos individuales, lo que no nos permitfa entender el proce-
so de su produccion.

Solo cuando trabajamos codo a codo con los trabajadores de
cada sector sobre sus problemas de salud laboral, pudimos des-
cubrir las causas de las caidas de andamios en albariles y modi-
ficarlas, la razén profunda de los problemas fisicos y psiquicos
de los trabajadores de cementerios, los porqués de la cantidad de
accidentes en empleados precarizados de las fabricas, etcétera.
La tarea compartida en los barrios permitié que los habitantes
del luego famoso Barrio Ituzaingé hicieran una experiencia es-
pontédnea que les permitié cambiar sus vidas y sus conocimien-
tos cuando decidieron seguir el rastro de una sospecha: ;por qué
las mujeres de su barrio usaban pafiuelos en la cabeza en tan
alta proporciéon? Como contamos en el N° 41 de esta revista...
Reiteramos, las deudas evidentes son muchas y graves. No hay
camas ni turnos en los hospitales publicos, profesionales des-
bordados que tratan inequitativamente a los pobladores, falta
de insumos bésicos; aqui en Cérdoba los pacientes deben llevar
sus propias sabanas y colchones, lo que sospechamos pasa en
muchos lugares del pais. Las epidemias se instalan con una
facilidad absoluta, més alld de que el cambio climético global
dependa del capitalismo mundial y su l6gica. Los laboratorios,
en su posicion dominante del mercado, fijan sus precios, como
lo hacen los productores de tecnologia, por arriba de toda légica
y atentando contra la vida de los que necesitan sus productos.
Estas, y tantas otras, son deudas de la democracia que no se
podrén saldar aunque se lograra el milagro de fondos suficien-
tes para estas inversiones, si no actuamos por incrementar el
conocimiento de las personas sobre sus propios problemas y no
intentando culparlos por problemas ligados a sus condiciones
de vida.

Como dijimos, el gobierno nacional actual anuncié su propuesta
de “Cobertura Universal de Salud” como se le llama eufemfsti-
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camente al Seguro Privado Universal Obligatorio que propone el
Banco Mundial (BM) en nuestros paises como ejemplo de la “ra-
cionalidad mercantil’; y en los centrales como “oportunidades de
negocios”. Vendrd acompariado de una profusa propaganda de
sus supuestas “virtudes” como ocurri6 con la jubilacién privada
y los riesgos del trabajo en la etapa anterior del neoliberalismo,
el mismo que hoy va recuperando sus espacios.

En aquellos momentos hubo una experiencia en nuestra provin-
cia con el gerenciamiento de la obra social provincial a la que se
convirtié ademds en una mera aseguradora de riesgos, y con el
autofinanciamiento y la descentralizacién de muchisimos hos-
pitales, entre el ellos el Hospital Escuela de la Universidad Na-
cional de Cérdoba, el Clinicas. La misma fue una experiencia de
transferencias de recursos publicos a lo privado y terminé con el
vaciamiento de las entidades.
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Esta experiencia deberfa bastar para oponernos a la “Cobertura
Universal de Salud” que es mds de lo mismo, tanto que el pro-
pio BM la incluye entre las “Reformas de Segunda Generacién”
con las que vienen por todo y donde participardn los grandes
seguros mundiales, que vienen impulsando estas propuestas.
Son los mismos que apoyaron la inmensa campana de agresion
y desinformacién para impulsar al gobierno nacional actual y

el reendeudamiento externo, que les garantice a futuro las pre-
siones a las que nos tuvo acostumbrados el poder financiero
internacional, se les llame unas veces buitres y otras organismos
multilaterales de crédito.

En la vereda opuesta estd nuestra propuesta, que a lo largo y
ancho del mundo se viene conociendo como “Sistema Universal
de Salud”, con conduccién y financiacién del Estado, que man-
tiene la columna vertebral del sistema sanitario en el sistema

publico universal, que no se reserva la exclusividad de los servi-
cios, conserva los subsistemas de obras sociales y privado, pero
reserva para si la capacidad rectora de las politicas ptiblicas de
salud que garanticen igual calidad de prevencién y atencién a la
poblacién.

No serd facil lograr entonces que comprendan este problema tan
grave sobre el futuro de la prevencién y atencién de los proble-
mas de salud de nuestros compatriotas las personas que no sa-
ben la diferencia de contenidos de terminologias tan similares.
Hasta ahora los que més lo comprenden son los que participa-
ron en alguna de las experiencias que describimos u otras tantas
similares.

La participacién popular en salud es la tinica alternativa para
que el proceso comience a revertirse.

La definicion post Seqgunda Guerra
Mundial que realiza la OMS: “La salud no
es la mera ausencia de enfermedad sino el
completo estado de bienestar fisico/siquico
y social...”, se entiende como una fantasia
utopica para parar la destructividad
humana que genero ese perverso fenomeno

que es la guerra.
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LA PARTICIPACION COMO
DERECHO Y DEBER.

UN EJEMPLO EN LOS
COMITES MIXTOS DE
SEGURIDAD E HIGIENE

TODA ACTIVIDAD PRODUCTIVA O LABORAL ENTRANA RIESGOS =
PARA LA SALUD Y SEGURIDAD DE QUIEN LA REALIZA. POR ESO, -
LA PARTICIPACION DE LOS TRABAJADORES EN ESTE AMBITO ES
IMPRESCINDIBLE, YA QUE SON ELLOS QUIENES MEJOR CONOCEN

LOS RIESGOS Y POR LO TANTO QUIENES PUEDEN APORTAR LAS

MEDIDAS MAS EFICACES PARA ELIMINARLOS, MEJORANDO ASi

LAS CONDICIONES VIDAY TRABAJO, Y CONTRIBUYENDO A LA
CONSTRUCCION DE UNA SOCIEDAD MAS JUSTA E IGUALITARIA.
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arealizacion de cualquier actividad productiva o

de servicios entrafia riesgos para la salud y seguri-

dad de quien la realiza. Cuando las actividades se
desarrollan para un empleador, este asume un deber de cuidado
y proteccion de la persona del trabajador, porque el mismo
pone su fuerza de trabajo a disposicién del empleador, bajo su
direccion. Junto con la potestad de organizar la actividad del
trabajador, la diferente normativa vigente impone al empleador,
conjuntamente con las Aseguradoras de Riesgos de Trabajo
(ART), la obligacién de implementar una serie de mecanismos
destinados a prevenir y evaluar los riesgos en el trabajo, aplicar
medidas para eliminarlos y supervisar la aplicacion efectiva y
pertinente de tales medidas.
Pero, aunque son el empleador y las ART quienes asumen las
obligaciones antes mencionadas, la eficacia de las medidas de
proteccion requiere de la participacion activa y constante de los
trabajadores, pues son ellos quienes desarrollan la actividad pro-
ductiva o de servicios y por eso son los que mejor conocen sus
riesgos y pueden aportar medidas eficaces para su eliminacién
y control. Esto ha sido reconocido por distintas normas interna-
cionales emanadas de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT) y por las normas nacionales que plasmaron esta proble-
matica, teniendo como punto de partida ineludible el Informe
sobre el estado de las clases obreras argentinas del Dr. Juan Bialet
Massé a principios del siglo XX.
La participacion es un derecho que permite a los trabajadores
influir en el proceso de elaboracién y aplicaciéon de las normas
y politicas estatales o empresariales que van a incidir sobre sus
condiciones de empleo y sus condiciones de vida. Aunque los
mecanismos de participacion son variados en intensidad y pue-
den abarcar diversos temas, los trabajadores y sus organizacio-
nes tienen que aspirar a los mecanismos de participacién mds
intensos e institucionalizados, y buscar también extender dicha
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participacion a la mayor parte de las decisiones empresariales.
La seguridad y salud en el trabajo es un ambito en el que la par-
ticipacion de los trabajadores es necesaria e imprescindible.
Tanto las normas nacionales como las internacionales consa-
gran el derecho de los trabajadores a la participacion en la for-
mulacién de las normas y politicas estatales relativas a la seguri-
dad y salud en el trabajo. De igual modo, las normas nacionales
e internacionales establecen mecanismos de participacién de
los trabajadores en la gestion de la seguridad y salud en la em-
presa.

Por lo tanto, la participacién en el ambito de las decisiones esta-
tales es muy importante pues a través de ella, ademas de lograr
mejores estandares de proteccion de la salud y seguridad, se
puede lograr también profundizar y garantizar los mecanismos
de participacion de los trabajadores. Las instancias tripartitas
de didlogo social pueden ser una herramienta importante para
conseguir tales fines. Pero la participacién de los trabajadores en
la seguridad y salud en el trabajo a través de comités paritarios
es imprescindible, pues es el trabajador quien a través de su im-
plicacién puede contribuir de mejor modo a la aplicacion y eva-
luacién de las normas destinadas a prevenir o eliminar los ries-
gos en el trabajo. La participacion efectiva de los trabajadores en
los comités paritarios contribuye, como ningtin otro mecanismo
lo puede hacer, a defender la vida y salud de los trabajadores y
también a hacer mds competitivas a las empresas.

En la actualidad existe normativa de carcter provincial que
impone la conformacién obligatoria de los comités paritarios

de seguridad y salud en el trabajo en distintas jurisdicciones,
como en la provincia de Santa Fe y la provincia de Buenos Ai-
res. Las funciones atribuidas a dichos comités y sus reglas de
funcionamiento son diversas. Es muy importante asegurar que
dichas reglas no obstaculicen ni desalienten la participacion
efectiva de los trabajadores. Asi, por ejemplo, no deben impedir
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Junto con la potestad de organizar la actividad
del trabajador, la diferente normativa vigente
impone al empleador, conjuntamente con las
Aseguradoras de Riesgos de Trabajo (ART),

la obligacion de implementar una serie de

mecanismos destinados a prevenir y evaluar
los riesgos en el trabajo, aplicar medidas para
eliminarlos y supervisar la aplicacion efectiva y
pertinente de tales medidas.

a los trabajadores efectuar convocatorias a sesiones del comité
ni deben dar diverso valor a los votos de los miembros pues, de
lo contrario, puede quedar burlado su cardcter paritario. Es tam-
bién importante revisar que las normas nacionales garanticen
informacion adecuada y oportuna a los representantes de los
trabajadores, y establezcan un conjunto de facilidades (forma-
cién, licencias y locales) para el desemperio de sus funciones, y
un sistema de proteccién que no permita se ejerzan represalias
contra los representantes de los trabajadores.

Por otro lado, para los propios trabajadores y sus organizaciones
puede ser prioritario profundizar su participacién en los comités
paritarios de seguridad y salud en el trabajo, pero para ello debe
garantizarse antes que los empleadores cumplan efectivamente
con las normas relativas a esta materia. Una gran parte de las
organizaciones sindicales senialan que los principales obstaculos
ala conformacién y funcionamiento de los comités de empresa
provienen de los empleadores, quienes muestran poca disposi-
cién a admitir la participacién de los trabajadores en materia de
seguridad y salud en el trabajo. Sera muy importante, entonces,
adoptar una actitud vigilante y de denuncia ante cualquier in-
cumplimiento.

Un aspecto final de suma relevancia es la actitud que las organi-
zaciones sindicales puedan adoptar para respaldar a los repre-
sentantes de los trabajadores en los comités paritarios de segu-
ridad y salud en el trabajo, y para sensibilizar a todos los traba-
jadores acerca de la importancia de la prevencién y eliminacién
de los riesgos laborales. El respaldo de la organizacion sindical
legitima plenamente ante el empleador y los propios trabajado-
res la participacion de los representantes de los trabajadores en
el comité. Pero, a su vez, el respaldo de la organizacién sindical
no brindara resultados 6ptimos si los trabajadores no estan sen-
sibilizados acerca de lo necesaria que resulta su participacién en
este tema.



Una gran parte de las organizaciones sindicales
serialan que los principales obstdculos a la
conformacion y funcionamiento de los comités
de empresa provienen de los empleadores,
quienes muestran poca disposicion a admitir la
participacion de los trabajadores en materia de
seguridad y salud en el trabajo.

El proyecto de ley

El proyecto de ley de Comité Mixtos de Seguridad, Salud Laboral
e Higiene, N° 5.217-D-2013, con dictamen de mayoria de fecha
13 de agosto de 2014, que presenté ante la Honorable Camara de
Diputados de la Nacion, intenta a hacer obligatoria por ley, para
todos los dmbitos de las relaciones laborales, la constitucién y
funcionamiento de Comités Mixtos de Seguridad, Salud Laboral
e Higiene, sefialando en su art. 1 que ‘en todo establecimiento

en el que presten tareas por lo menos treinta (30) trabajadores se
constituird un Comité Mixto de Seguridad, Salud Laboral e Higie-
ne, que tendrd como objeto colaborar en la prevencion de riesgos
del trabajo y la promocion y proteccion de la salud y seguridad

de los trabajadores. La actuacion del Comité Mixto de Seguridad,
Salud Laboral e Higiene no relevard al empleador y a la ART, que
son los responsables de la prevencion, de las obligaciones que se
encuentran a su cargo'.

En su elaboracion se han considerado los antecedentes que
surgen del anteproyecto integral de reforma a la Ley de Riesgos
de Trabajo elaborado por la Confederacién General del Trabajo
de la Reptiblica Argentina en el afio 2004, el proyecto de ley al
respecto que oportunamente encabezara en su presentacion la
diputada nacional Ménica Fein, borradores de trabajo que sur-
gieran de las rondas de consultas efectuadas desde el Ministerio
de Trabajo con los sectores sociales en el marco del analisis de
reformas a la Ley de Riesgos de Trabajo, el Convenio OIT N° 155
y la Recomendacién N° 164, entre otros aportes.

En el mismo se establece la conformacién bipartita de los co-
mités, sus funciones, sus facultades en torno a los objetivos que
llevan a su constitucién, asi como las garantfas de proteccién a
sus integrantes. En el art. 2 establece que la representacion del

110 >

empleador deberd contar entre sus miembros con al menos un
integrante de sus maximos niveles de direccién con facultad de
decision, mientras que la representacién de los trabajadores y
de la asociacion sindical en el Comité Mixto de Seguridad, Salud
Laboral e Higiene se integrara con los trabajadores designados
delegados de personal o miembros de comisién interna, hasta
un maximo de tres, que seran designados en la forma prevista
en el estatuto de la asociacién sindical o, en su defecto, elegida
de su seno por la comisién interna.

Respecto de las facultades del Comité Mixto de Seguridad, Salud
Laboral e Higiene el proyecto resalta entre otras:

a) Acceder a la informacién sobre los planes de prevencién
elaborados por el empleador, sobre los programas en materia
de prevencioén de riesgos y proteccién de la salud y seguridad
laboral establecidos por la autoridad de aplicacidn, y sobre las
recomendaciones que formule la ART.

b) Ser informado, previamente a su adopcién, de toda modifi-
cacién en la organizacion del trabajo o en el método de produc-
cién, de toda introduccion de tecnologia, o incorporacién de
maquinarias, herramientas o materias primas, que razonable-
mente pudieran tener incidencia en la salud y seguridad en el
trabajo.

¢) Evaluar los resultados de la totalidad de los programas de
salud y seguridad en el trabajo que haya implementado el em-
pleador.

d) Promover andlisis sobre procedimientos y métodos de traba-
jo tendientes a preservar la integridad psicofisica de los trabaja-
dores.

e) Intervenir activamente, en forma conjunta con la ART, en la
investigacién de la totalidad de los accidentes y enfermedades



del trabajo que se produzcan en el establecimiento, dictaminan-
do acerca de sus causas y aconsejando las medidas preventivas
para su no ocurrencia en el futuro.

f) Participar en la programacién de la capacitacién de los traba-
jadores, la que sera sufragada en su totalidad por la Aseguradora
de Riesgos del Trabajo.

g) Supervisar el cumplimiento efectivo de todos los programas
que hacen a la politica de la empresa o del establecimiento, rela-
tivos a la salud y seguridad en el trabajo, efectuando las observa-
ciones pertinentes a fines de su correccion. Estas observaciones
seran remitidas al maximo organismo directivo de la empresa,
del establecimiento y a la Aseguradora de Riesgos del Trabajo.
h) Informar al empleador sobre los incumplimientos a las nor-
mas legales y reglamentarias, as{ como de toda accién u omisién
que segun el tipo de actividad y tareas pudieran poner en peligro
la integridad psicofisica de los trabajadores.

En el cumplimiento de sus funciones, los integrantes del Comité
Mixto de Seguridad, Salud Laboral e Higiene tendran derecho a:
a) Acceder libremente a los distintos puestos y lugares de trabajo
con el fin de conocer y analizar los riesgos existentes, no pudiendo
el empleador establecer restricciones al ejercicio de tal libertad.

b) Participar en las inspecciones que realice la autoridad de
aplicacion; formular las denuncias pertinentes ante esta cuando
actte en los lugares de trabajo; y a requerir la entrega de copia de
las actuaciones labradas durante el transcurso de la inspeccién.
¢) Disponer la suspensién de prestacion de tareas en caso de
peligro grave e inminente para la salud de los trabajadores.

d) Promover, programar y realizar actividades de concientiza-
cion, informacién y capacitacién en materia de salud y seguri-
dad en el trabajo.




Pero aunque son el empleador y las ART
quienes asumen las obligaciones antes
mencionadas, la eficacia de las medidas
de proteccion requiere de la participacion

activa y constante de los trabajadores,
pues son ellos quienes desarrollan la
actividad productiva o de servicios y por
eso son los que mejor conocen sus riesgos y
pueden aportar medidas eficaces para su

eliminacion y control.

e) Requerir a la asociacion sindical a la que pertenezcan la for-
mulacién de denuncias ante la ART o a la autoridad de aplica-
cién en materias vinculadas a la salud y seguridad en el trabajo.
En atencion a que la obligacién de preservar la integridad psi-
coffsica de los trabajadores pesa sobre el empleador y la ART,

se deja en este proyecto de ley expresamente establecido que

el objeto del comité es colaborar en la prevencion de riesgos
del trabajo y colaborar en la promocién y proteccién de la sa-
lud y seguridad de los trabajadores, y que en ningtin caso serd
responsable por los infortunios laborales ocurridos en el esta-
blecimiento donde cumplan su funcién. Y se obliga en el art. 4
ala ART ala que se encuentre afiliado el empleador a concurrir
alas reuniones del Comité Mixto de Seguridad, Salud Laboral e
Higiene a las que sea citada, y a brindar documentadamente la
informacién que le fuera requerida.

Se prevé que el mismo serd integrado, ejerciendo la represen-
tacién de los trabajadores y la asociacion sindical, por quienes
ejerzan su representacion en la empresa (delegados de personal
o miembros de la comisién interna); previendo que en caso de
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no existir tal representacion en el seno de la empresa o que esta
no cuente con la cantidad de personal necesario para su cons-
tituciodn, la asociacién sindical con personeria gremial puede
designar un Delegado de Prevencion.

Se prevé asimismo la participacidén de representantes de los
dependientes de empresas contratistas en el comité correspon-
diente a la empresa principal. Esto lo expresa en su art. 6 donde
expresa: ‘En los supuestos de contratacion o subcontratacion, sea
de actividad principal o accesoria de la empresa principal, los
trabajadores que hayan sido elegidos delegados de personal de la
empresa contratista o subcontratista y que presten tareas en el es-
tablecimiento de la empresa principal designardn de su seno a los
Delegados de Seguridad’, quienes se incorporardn a las sesiones
del Comité Mixto de Seguridad, Salud Laboral e Higiene del princi-
pal, con las mismas atribuciones y derechos que los dependientes
del empleador principal, mientras dure el trabajo a realizar en el
establecimiento”.

Los integrantes del Comité Mixto de Seguridad, Salud Laboral

e Higiene deberdn ser capacitados en materia de prevencién de



accidentes y enfermedades originadas en el trabajo, especifica-

mente en la rama de explotacion correspondiente al estableci-
miento donde se desemperian. Esta capacitacion se efectuard en
forma conjunta por los empleadores con la asociacion sindical
con personeria gremial representativa de la actividad, por sio a
través de su obra social, y la ART a la cual se encuentre afiliado
el empleador. Los gastos que se originen en la capacitacion de
los trabajadores serdn sufragados por la ART. Al mismo tiempo,
los integrantes del Comité Mixto de Seguridad, Salud Laboral e
Higiene deben guardar confidencialidad acerca de la informa-
cién ala que accedan en ejercicio de sus funciones respecto de
los procedimientos de produccién empleados, siempre que no
afecten la salud de los trabajadores/as o las condiciones y medio
ambiente de trabajo.

También se tiene en cuenta que en los establecimientos en
que no exista representante sindical en la empresa desig-
nado en los términos previstos en la ley 23.551, o cuando la
cantidad de personal del mismo no alcance la prevista en el
articulo 1 de la presente ley, la asociacién sindical con perso-

neria gremial que represente a los trabajadores designard un
Delegado de Prevencion cuya designacién podra recaer en un
trabajador dependiente del establecimiento o en un técnico
especialista en Salud y Seguridad en el Trabajo, otorgandole
siempre la garantfa de estabilidad prevista en los articulos 48
a 52 delaley 23.551 de Asociaciones Sindicales, y el incum-
plimiento del empleador a su deber de constituir el Comité
Mixto de Seguridad, Salud Laboral e Higiene o la obstaculiza-
cién de su funcionamiento también serd considerado practica
desleal en los términos previstos en los articulos 53 a 55 de
dicha ley gremial.

En resumen, considero que la propuesta efectuada constituye
una forma de garantizar la participacion de los trabajadores en
la mejora continua de sus condiciones de vida y de trabajo, y
que hace a la implementacién de la democracia en las empre-
sas, al permitir el contralor del respeto a las condiciones dignas,
equitativas y seguras de labor, y que ello contribuird al desarrollo
de una sociedad mds justa, considerando fundamental e inapla-
zable la sancion de este proyecto de ley.



DEUDAS DE LA
DEMOCRACIA:
EL SECTOR
ENERGETICO

LAS POLITICAS ENERGETICAS REQUIEREN
SER PENSADAS PARA EL LARGO PLAZO. SIN
EMBARGO, NUESTRO PAIS SE CARACTERIZA
POR UN PENDULAR SEGUN EL HUMOR Y
LOS CICLOS DE LA ECONOMIA GLOBAL. UN
SECTOR ENERGETICO QUE ENCARNA UNA
CONTINUA DISRUPCION DE LAS VISIONES
ACERCA DEL RUMBO QUE SE DEBERIA
EMPRENDER EN ASPECTOS TALES COMO
LOS INSTITUCIONALES, LOS REGULATORIOQS,
LOS REFERIDOS A LA POLITICA DE PRECIOS,
TARIFAS Y SUBSIDIOS, ETC., NECESITA DE
MANERA URGENTE UNA PLANIFICACION QUE
NOS PERMITA VINCULAR LA PROVISION DE

ENERGIA AL MODELO DE DESARROLLO. = ﬁn_ Y —
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l abordar este tema se plantea una cuestion

que merece ser profundizada y esta es: ;pueden

las politicas aplicadas el sector energético ser
consideradas como distintas y separadas del conjunto de poli-
ticas institucionales, de desarrollo y macroecondmicas que un
pais disefia e intenta aplicar?
Dado el caracter estratégico que tiene el sector -y la necesidad
de anticipar y concretar inversiones cuyos plazos de madura-
cioén son prolongados-, se estaria tentado a sostener que nece-
sariamente las politicas energéticas —posiblemente al igual que
otras como las educativas, industriales y sectoriales en general—
requieren de acuerdos y politicas para el largo plazo. Pero lejos
de haber alcanzado tal estadio de madurez, pareciera ser que
estamos condenados a politicas pendulares ligadas al humor y
ciclos de la economia global y a una escasa comprension de la
importancia que tienen estas verdaderas deudas de la democra-
cia o si se quiere de la Nacion, mejor dicho de la sociedad que la
encarna.
Es mds, podemos afirmar que en cierto modo se ha ido retroce-
diendo en términos conceptuales. Asi, se ha establecido como
costumbre confundir a las politicas energéticas con politicas
petroleras, o restringidas al sector eléctrico, o vincularlas a te-
mas especificos como el papel de las energias renovables, las
politicas de precios, tarifas y subsidios, para mencionar lo que
en general se configura como problema en la opinién ptblica (y
aun en algunos especialistas en el tema).
Y sila democracia sostiene deudas en materia de energfa,
podria ser dicho que las mantiene también en muchos otros
sectores. Lo que se desea remarcar es que lo que en la Argentina
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ha estado en permanente cuestionamiento es precisamente la
continuidad de las politicas publicas y la definicién misma de
un estilo o modelo de desarrollo. Sin una definicién al respecto
-o mejor dicho, sin que prime una mirada de largo plazo com-
partida por actores ptblicos y privados-, el destino ha sido una
suerte de péndulo entre apreciaciones contrapuestas acerca del
conjunto de motores que deberfan impulsar la economia, junto
a profundas diferencias respecto del papel del Estado en todas
las areas.

Es que la provisién de energia no puede hallarse desvinculada
del modelo de desarrollo, ni este de las posibilidades reales de
dicho desarrollo, que dependen tanto de definiciones de politi-
ca nacional como de nuestra actual y potencial insercién en el
mundo, algo que no es por cierto una posicion fija en cada mo-
mento de la evolucién del sistema econémico mundial.

En tal sentido, si hay algo que ha caracterizado al sector energé-
tico argentino ha sido una continua disrupcion de las visiones
acerca del rumbo que se deberfa emprender en aspectos tales
como los institucionales, los regulatorios, los referidos a la poli-
tica de precios, tarifas y subsidios, a los modos de financiacion,
a la visualizaciéon de qué recursos son escasos frente a otros
considerados abundantes, al grado en que el sector deberia o no
ser desarrollado por empresas del Estado, empresas nacionales
o transnacionales y, a su vez, si ellas deberian o no crear cadenas
de valor promoviendo cierto desarrollo industrial en forma di-
recta o indirecta.

De la simple revisién de documentos sobre el sector energético
se puede observar que estas continuas disrupciones han sido la
mayor y tal vez Unica continuidad.
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La provision de energia
no puede hallarse des-
vinculada del modelo
de desarrollo, ni este de
las posibilidades rea-
les de dicho desarrollo
que dependen tanto de
definiciones de politica
nacional como de nues-
tra actual y potencial
insercion en el mun-
do, algo que no es por
cierto una posicion fija
en cada momento de la
evolucion del sistema
economico mundial.

Es de destacar que ello no ha sido ajeno a la profunda ruptura
institucional que se produjo en la Argentina a partir de 1976,

en particular por el retorno del cuestionamiento respecto de la
industrializacién, del nivel deseable del salario real y de la con-
veniencia del endeudamiento externo, algo que se habia creido
como superado hacfa décadas, pues fueron temas propios del
lapso transcurrido entre 1930 y 1943 cuando el pais se debatia
entre quienes consideraban al sector primario exportador como
la “rueda maestra” de la economia y aquellos otros que vefan el
futuro en la industrializacién. Sin embargo esta cuestidn, lejos
de haber sido dirimida, contintia a la fecha siendo eje de un de-
bate cuyo resultado no estd a la vista.

Asi, las coyunturas macroecondmicas impusieron, con una de-
mocracia debilitada, determinadas légicas de funcionamiento
del sector energético, a pesar de que los planes enunciaban una
visién solo consistente con un Estado con suficiente poder poli-
tico y financiero. Esta particularidad generd un primer deslinde
entre las politicas de precios y tarifas como instrumento para
lograr el financiamiento de inversiones y fue causa de un paula-
tino endeudamiento que afecto el desemperio de las empresas
publicas prestadoras de los servicios energéticos, ya previamen-
te endeudadas.

Asi, en una primera etapa del retorno a la democracia, la impor-
tancia que se le atribuia al sector energético se hallaba definida
béasicamente por la elevada proporcién que los requerimientos
de inversién del mismo significaban para la inversion publica
nacional. Junto a ello apuntaban criticas la falta de competencia
debido a la estructura monopélica u oligopélica, lo que atenta-
ba, a juicio de sus autores, contra una adecuada asignacién de
recursos. Las mismas apreciaciones sobre la diversificacion de
la matriz energética indicaban ya la necesidad de incorporar
reservas de petroleo, hacer un mayor uso de la hidroelectricidad
y del gas natural, al tiempo que restricciones financieras obliga-
ban a inducir m4s hacia una matriz de elevada participacién de
combustibles fésiles.

El valor de estas afirmaciones radica en que fueron muy tempra-
nas y anticipadas al momento en que las ideas de desglose de
cadenas energéticas, venta de activos y emulacién de mercados
de competencia habia cobrado cuerpo a nivel de un discurso
articulado desde los sectores pro mercado a nivel global, con la
fuerza que tuvo esta visién anos mds tarde de un modo explicito
en la Argentina. Asf, las privatizaciones se justificaron literal-
mente seglin el criterio de que se trataba de una decisién politi-
ca profundamente democratica, en la que el Estado renunciaba
a tendencias hegemonicas y paternalistas, y a la convivencia y
sostenimiento de los intereses minoritarios que se beneficiaban



de aquella realidad, para que la iniciativa privada pudiera asumir
un rol protagénico en el quehacer econdmico. Se confiaba en
que, actuando en mercados libres y competitivos, las decisiones
de millones de usuarios y consumidores —y la preocupacién de
los agentes que buscan obtener una licita ganancia por el capital
que arriesgan- tendrian mas racionalidad que las tomadas por
un pufiado de burdcratas.

Asi, las reformas de los noventa se basaron en estos criterios
para hallarse sobre el fin de la década con que esa supuesta y
esperada “asignacién racional de recursos” culminarfa en que
desde 1998 la produccion petrolera comenzara a declinar, que

el gas lo hiciera un poco mds tarde y que las inversiones se
dirigieran a monetizar y agotar reservas descubiertas, abando-
nandose la exploracién en areas de riesgo o previamente poco
exploradas. Del mismo modo la expansién de redes troncales

de transporte eléctrico y de gas result6 insuficiente para un pais
que podia nuevamente -y en otro contexto mundial- volver a
crecer. Asimismo, las reglas de juego de mercado condujeron a
una excesiva participacion de la generacién térmica con fuerte
dependencia del suministro de gas natural, restando confiabili-
dad en ambas cadenas. El abandono del desarrollo nuclear fue
muy contundente y los recursos hidroeléctricos incorporados
devenian del pasado.

Aunque buena parte de estas consecuencias se hicieron mas
manifiestas entre 2004 y la fecha, no puede dejar de ser mencio-
nado que fue en este periodo donde el debate sobre las falencias
del Estado para resolver orgdnicamente los problemas del sector
energético se hicieron presentes desde distintas miradas que
reeditaron un viejo enfrentamiento de visiones acerca de la na-
turaleza y alcance necesario y deseable de la intervencién del

Si hay algo que ha caracterizado al sector energético
argentino ha sido una continua disrupcion de las
visiones acerca del rumbo que se deberia emprender
en aspectos tales como los institucionales, los
regulatorios, los referidos a la politica de precios,
tarifas y subsidios, a los modos de financiacion...
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Estado. Se puede decir, si, que el Estado intervino més, reanudé
el desarrollo nuclear, recuperd una empresa estatal ya con me-
nos reservas y capacidades y que al mismo tiempo desarrollé
importantes ampliaciones de infraestructura de transporte. En
paralelo descuidd el costo total de las iniciativas y transfirié
renta a los usuarios en concordancia con una mirada de favore-
cer el crecimiento bajo un modelo de arrastre por la demanda
como modo de evitar una desaceleracion econémica, algo que
gradualmente se podia evitar de existir una mirada sistémica
producto de consensos no faciles de lograr.

Sin embargo, en ese debate ciertos temas clave quedaron por
lejos ausentes. Uno de ellos se refiere al reparto de riesgos entre
el Estado, los ciudadanos y los actores privados respecto del

nivel de precios de la energia compatible con el crecimiento, el
desarrollo, la seguridad y calidad del suministro a corto, media-
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no y largo plazo; la equidad territorial y la equidad distributiva;
el como asegurar que mayores precios se materialicen en in-
versiones y no en un mero traspaso de rentas; el como asegurar
que estas inversiones confluyan en una matriz energética que
sea eficiente en costos y a la vez sostenible en términos ambien-
tales; definir qué significa esto dltimo con precisiones; la con-
veniencia o no de ser un pafs importador o autoabastecido; las
consecuencias de cada opcidn, etcétera.

Hubo un tiempo en que estas preguntas se suponia solo podian
provenir de un proceso de planificacion energética integral.
Hubo otro en el que no se lo considerd necesario pues se califico
ala misma como un simil del modelo soviético o bien como
una trampa burocratica innecesaria y maliciosa. Le siguié luego
aun uno con un fuerte reclamo por su ausencia, y en el mientras
tanto no se han conformado equipos técnicos y politicos sélidos
para presentar a la sociedad una visién moderna de este proceso
que no admite ya ni improvisaciones ni lobistas. El mismo supo-
ne un abordaje minimo sobre ejes interrelacionados tales como:
a) concepcion sistémica del sector —es decir, para qué sectores
de consumo, en qué plazos, con qué fuentes, con qué concep-
cién acerca de la renta y destino de la explotacion de recursos
naturales, con cudles propdsitos y modelo de pais—; b) financia-
miento y costos; ¢) matriz posible y deseable; d) marco legal e
institucional; e) equidad distributiva y territorial; f) abordaje del
tema ambiental respecto de otros temas; g) conocimiento deta-
llado de la infraestructura y de la naturaleza técnica y econdmi-
ca de las fuentes; h) impactos de cada alternativa integral sobre
la competitividad a corto, mediano y largo plazo; i) procesos de
planificacién y mecanismos de articulacién publico-privada; j)
naturaleza, modo, suficiencia y alcance de los contratos; k) otros
varios vinculados con los anteriores en particular de asesorfas
legales; 1) la integracién de la actividad energética con la crea-
cion de cadenas de proveedores locales; 1l) articular las activida-
des de ciencia y técnica para el desarrollo de cadenas de valor
vinculadas a la provisién y consumo de energfa.

Es de desear que esta concepcion dé lugar a la conformacién

de equipos de trabajo con caracter permanente pues la mayor
destruccion es aquella que se refiere al capital humano. Un
capital que requiere de plazos tan grandes o superiores aun al
de las propias inversiones del sector energético. Asi, el mayor
obstéculo y la mayor deuda son la pobreza y atomizacion de las
visiones dominantes al respecto. Tal vez nos sirva pensar que el
péndulo siempre oscila, gira y pasa por el centro y que, si asf es,
siempre estaremos en el mismo lugar, lo que en este caso —por
inadecuada que sea la metéfora— serfa permanecer en un mismo
lugar a pesar de la ilusién del movimiento. Algo que seria similar
al estancamiento eterno en el mejor de los casos, pues tal vez el
péndulo se incline sobre un plano no deseable y hasta deje de
funcionar.
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EN LOS ULTIMOS TREINTA ANOS LA POBLACION URBANA GANO

EN IMPORTANCIA DEBIDO A SU INCREMENTO EN CONTRAPOSICION

A LA POBLACION RURAL, PERO EN ESTE PROCESO LA CIUDAD

FUE MODELADA SEGUN LA CONVENIENCIA DEL MERCADO Y EN
DETRIMENTO DEL INTERES PUBLICO. LOS FENOMENOS DE LA
CONSTRUCCION Y EL TRATAMIENTO DE LOS RESIDUQS SON UN CLARO
EJEMPLO. SIN DUDAS, LA MAYOR DEUDA DE NUESTRA DEMOCRACIA EN
ESTE TERRENO ES LA AUSENCIA DE PLANIFICACION.

LAS DEUDAS DE LA
PLANIFICACION URBANA

Y REGIONAL DURANTE EL
ACTUAL RESTABLECIMIENTO
DEMOCRATICO
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nlas fja.sadas tl”eS. largas decafias de vida de- / CO mo en l a Cciu d a d
mocrdtica, la sociedad argentina y su economia
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llegan a insertarse activamente en la economia de mercado. altura y en b arrios
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demograficos, en este articulo se pasard revista a dos manifes-

taciones de los mismos especialmente localizados en Buenos E nsu mayo r p a rte

Aires. El primero, la gentrificacién, un proceso de transformacion a l im p ul SO d e una

urbana en el que la poblacién pobre de un sector o barrio dete- .

riorado es desplazada por otra de un mayor nivel adquisitivo a dem an da e Sp eCLLlCl thCl

la vez que se renueva arquitecténicamente dicho sector por la fu eron l evan t a d oS

inversion privada; el segundo, la gestion de la basura y los resi- . . . .
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flujo cotidiano proveniente de la capital metropolitana. t
no-permanerntes o para
usos comerciales; el
resto estda constituido
por autoconstruccion
de hasta 5-6 pisos sobre
vivienda ya existente
en las villas, con el

proposito de alquilar a

nuevos inmigrantes.
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A diferencia de lo sucedido en Brasil con el avance sojero en
regiones deshabitadas del ‘cerrado’, la sostenida demanda in-
ternacional de soja actud en la Argentina empujando la frontera
agricola sobre actividades menos rentables y sobre bosques
nativos poblados por criollos e indigenas que viven con y del
bosque.

Por otra parte, el caso de Buenos Aires —que se detallard mas
abajo- ilustra bastante acabadamente cdmo la inexistencia de
una planificacion urbana y regional —que sélo adquiere sentido
cuando la misma es parte de un proyecto de pais— ha llevado a
profundos desequilibrios sociales y ambientales observables a
escala regional y metropolitana.

Al ritmo del crecimiento poblacional y econdmico del pais —en
promedio leve, con fluctuaciones- de las tltimas tres décadas,
la Ciudad de Buenos Aires (sede del gobierno nacional) mantuvo
su poblacién casi estancada mientras crecia la del conurbano.
Como en la ciudad se fueron agotando los terrenos vacantes, la
actividad de la construccién —pujante en las tltimas dos déca-
das- se realizd principalmente en altura y en barrios préximos a
las costas. En su mayor parte al impulso de una demanda espe-
culativa fueron levantados edificios de varios pisos destinados

a viviendas no-permanentes o para usos comerciales; el resto
esté constituido por autoconstruccion de hasta 5-6 pisos sobre
vivienda ya existente en las villas, con el propdsito de alquilar
anuevos inmigrantes. En la tltima década, la fuerte corriente

llegada de paises limitrofes para radicarse en la CABA y/o en el
primero o segundo cordén del conurbano (atraida por las posi-
bilidades de trabajo y el acceso a servicios sociales) disparé al
maximo la crisis habitacional manifiesta en la sorpresiva toma
de tierras en esos territorios hacia fines de 2010.

La modernizacidn barrial (gentrificacién) significé:

» La intensificacién de uso de la parte baja de la barranca del
Rio de la Plata y sus extensiones.

» La expulsion de poblacion de los sectores sociales medios y
medios-bajos debido al incremento del precio de los alquileres y
de la tierra.

» La destruccion de una parte del patrimonio arquitecténico, his-
térico y cultural que hace a la identidad urbana de Buenos Aires.
» La presién sobre los espacios verdes y la consecuente dismi-
nucién de los mismos.

Una vez mads, puede verse que a nivel urbano el mercado inmo-
biliario va construyendo la ciudad de acuerdo con los intereses
privados, mientras que el interés publico (vivienda social y bie-
nes comunes) queda permanentemente postergado. Al tiempo
que la ciudad registra un déficit habitacional importante (de
288.000 viviendas, alcanzando aproximadamente al 20% de la
poblacién), la construccién no ha cesado aunque no para resol-
ver esa necesidad social sino debido a motivos especulativos
-lo edificado como refugio de valor- al punto que las viviendas
desocupadas aumentaron de 31.000 a 127.000 entre 2001 y 2010.
Prueba clara de ello es el reducido niimero de viviendas sociales
construidas en el perfodo considerado, y el bajo nivel de cum-
plimiento del fallo de la Corte Suprema —a casi diez afios del
mismo- exigiendo a las autoridades nacionales, provinciales

y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) el mejora-
miento de las condiciones de vida de la poblacién localizada

en las zonas bajas ( facilmente inundables) de la cuenca hidrica
Matanza-Riachuelo. En ambos casos, la atencién publica de esas
poblaciones de muy bajos recursos es apenas de caracter formal
o0 para mostrar alguna accién (siempre de tipo superficial o de
corto aliento) en épocas de campaifia politica. De esta manera
la ciudad va siendo modelada por los intereses privados, basi-
camente a través del mercado, y cuando ello no sucede, por el
impulso de algtin subsidio piblico que colabora con ese “desa-
rrollo: como los casos recientes de las decenas de hectéreas de
los ex playones ferroviarios, ilegitimamente cedidos a privados
que ni siquiera respetaron el espacio publico que tenfan que
restituir como tal —para ello debian preservar, de acuerdo con la
ley, el 65% de la superficie total cedida- para uso y utilidad pu-
blica. Es asi que los costos sociales, culturales y ambientales no
son pagados por los desarrolladores de negocios privados, mien-



tras las autoridades permiten (bdsicamente por inaccién) que la
ciudad vaya siendo modelada de esa manera a la conveniencia
de aquellos.

Todo ello facilitado por abundantes excepciones a la normativa
urbana-ambiental, junto a las modalidades y tecnologias cons-
tructivas adoptadas, ha ido acentuando la vulnerabilidad de la
ciudad al cambio climatico observandose inundaciones de mag-
nitud con pérdidas de vidas humanas. Al respecto, la normativa
en materia ambiental se evidencia totalmente inefectiva, tanto
a nivel de proyectos individuales como, mucho mds atin, al no
considerar los efectos acumulativos de diversos proyectos en
una misma zona y/o cuenca hidrica. En definitiva, la normativa
ambiental ha quedado mas que nada como una instancia bu-
rocratica que a nadie interesa demasiado —a juzgar por lo que
deviene la ciudad- salvo a los pocos que lucran con los servicios
relacionados con el mero cumplimiento formal de los requisitos
administrativos que ella implica.

En esta misma direccidn, la construccién de la ciudad no tiene
en cuenta que la metrépolis es un organismo vivo, cuyos po-

La CABA va siendo construida
exclusiva y excluyentemente
(no solo en lo que respecta a lo
edilicio y su infraestructura) por
el poder politico de acuerdo con
la logica del poder economico y
atendiendo a sus necesidades
de servicios: una urbe para los
negocios, no para la poblacion.
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bladores son seres vivos que necesitan un ambiente vivo que

los albergue sana y confortablemente sin demasiado gasto de
energia y materiales. Nada de esto sucede y la construccion de
la ciudad es ambientalmente muy costosa. Se pierden espacios
verdes, arboles, superficies filtrantes; todo lo cual disminuye el
oxigeno, incrementa la vulnerabilidad a inundaciones, deja poco
espacio publico para el esparcimiento. Los materiales de cons-
truccién utilizados llevan a que los requerimientos energéticos
sean cada dia mas altos y la especulacién inmobiliaria empuja la
construccién de la ciudad a zonas de alto riesgo hidrico.

En las villas del sudoeste de la CABA, asentadas sobre zonas
bajas de la cuenca del Riachuelo, las inundaciones acenttian la
contaminacién ambiental de la poblacién debido a la exposi-
cién directa a residuos sélidos urbanos, residuos peligrosos y
residuos téxicos. Analogamente, del otro lado del Riachuelo, en
la provincia de Buenos Aires, la contaminacién debida a basura
doméstica, residuos industriales y otros residuos peligrosos es
muy significativa, provocando severos problemas de salud pu-
blica.




2

Sin dudas, la problematica de la basura y los residuos en la re-
gién metropolitana bonaerense ha alcanzado la complejidad
que reviste en la actualidad debido a la ausencia de planifica-
cion. Hasta poco mds de la mitad del siglo XX, cuando la pobla-
cion era bastante menor que en la actualidad, el estilo de vida
menos consumista y los materiales no-reciclables (bdsicamente,
los provenientes de hidrocarburos) no se habian difundido de
la manera que existen hoy en dia, la basura era medianamente
gestionable y gestionada.

Pero ya hacia fines del siglo XX el enterramiento de residuos
s6lidos urbanos (RSU) —en rigor de verdad en los rellenos sa-
nitarios se entierra todo tipo de residuos, no sélo RSU, lo cual
incrementa los riesgos para la salud humana- estaba provo-

cando enfermedades graves entre la poblaciéon metropolitana
bonaerense préxima al mismo (la primera afectacién masiva

y severa es la correspondiente al relleno de Villa Dominico), lo
cual puso en cuestionamiento (técnico, ético y politico) al siste-
ma de relleno sanitario utilizado para la disposicién —soterra-
miento- de la basura. Por estos motivos se tuvo que cerrar aquel

relleno y otros mds de la regién metropolitana, mientras que por
el rechazo masivo de la poblacién no se consiguié ni un lugar
maés en municipios del conurbano donde hacer un nuevo relleno
sanitario.

La afectacién de la salud de la poblacion tomé a las autoridades
por sorpresa; ello se vio agravado por la falencia total en materia
normativa especifica. Al poco tiempo, el Poder Ejecutivo nacio-
nal impulsé una ley nacional (25.916/04) para la gestién integral
de los RSU que, entre otros asuntos, establecié normas estrictas
para los rellenos sanitarios. Aun asi, desde entonces, ningtiin mu-
nicipio metropolitano quiso tener un relleno en su jurisdiccién
(salvo La Matanza, que ya tenfa, para enterrar exclusivamente
sus propios residuos) y el tinico relleno que queda activo (donde
se entierra toda la basura de la regién excepto la matancera) es
el que estd en los terrenos de Campo de Mayo perteneciente al
Ejército Argentino. Este tltimo tan devaluado que no osa opo-
nerse a la cesion.

La mencionada ley nacional establecié un plazo de diez afios
para normalizar los rellenos sanitarios existentes, el cual vencié
en 2015. En sintonia con ello, la CABA establecié su Ley Basura
Cero (1854/05) con el propésito de reducir progresivamente el
soterramiento de RSU, lo cual —de haberse verificado- hubiera
disminuido la necesidad de nuevos rellenos sanitarios en la pro-
vincia de Buenos Aires (PBA). Pero ello requeria un consistente y
sostenido programa publico que involucrara a toda la sociedad;
cosa que no sucedié para nada, a pesar de ingentes inversiones
y gastos realizados por el gobierno, invocando nobles propdsitos
que fueron desvirtuados por artificios tecnolégicos de diverso
tipo que no sélo no ayudan a resolver el problema sino que lo
acentuan, habiendo llegado a hacer que la poblacién se desin-
terese absolutamente de la cuestién, cuando deberia ser actor
principal. A su vez, la PBA establecié la normativa provincial
(ley 13.592/06), acorde con la nacional, en procura de maximizar
el reciclado de residuos y disminuir el monto a enterrar; aunque
muy poco hicieron las autoridades provinciales para que se
cumpla la normativa.

El escenario configurado por el conjunto normativo de las tres
jurisdicciones, bastante coherente y consistente para encauzar
en un plazo de diez afios la gestién de residuos metropolitanos,
no resulto suficiente para que ello se efectivizara —ni siquiera
con la severa limitante de la demostrada inviabilidad sociopoli-
tica de abrir un nuevo relleno sanitario-. Ciertamente, el monto
total enviado a relleno sanitario ha disminuido escasamente,
mientras existen serias dudas respecto de los datos oficiales,
especialmente los de la CABA.

La falta de decisién politica en los tres niveles (nacional, CABA
y PBA) llevé entonces a imaginar nuevos y jugosos negocios (de
decenas de millones de délares cada uno) bajo la “justificacién”



Una vez mas, puede verse que a nivel
urbano el mercado inmobiliario va
construyendo la ciudad de acuerdo con los
intereses privados; mientras que el interés
publico (vivienda social y bienes comunes)
queda permanentemente postergado.

de la necesidad de reducir el soterramiento de la basura. Para
ello, la CABA hizo instalar en la Ceamse (Coordinacién Ecolé-
gica del Area Metropolitana, Sociedad del Estado) de Campo
de Mayo (PBA) una planta de tratamiento mecanico-biolégico
de la basura (TMB) y, a pesar de la deficiente performance de la
misma, ya proyecta la proxima instalacion de dos plantas mas
de estas dentro de la CABA.

Enla PBA, la frustrada experiencia liderada por el Municipio

de La Plata de llevar adelante una heterodoxa Gestién Integral
de Residuos Sélidos Urbanos para la region del Gran La Plata,
después de varios afios de compromisos incumplidos por el
gobierno de la PBA —que implicaron prorrogar el relleno no-con-
trolado de Ensenada a pesar de la resistencia de la poblacién
local y un fallo incumplido de la Corte Suprema provincial-,
terminé con la decisién de instalar una planta de TMB. A su
vez, en el Municipio de La Matanza, la basura se entierra en un
relleno localizado en Gonzalez Catén, el cual viene siendo larga-
mente rechazado por la poblacion local debido a problemas de
salud acaecidos. Debido a ello, el gobierno municipal, junto al
gobierno provincial, con apoyo del Ministerio de Planificacién
de la Nacién, decidieron un proyecto alternativo para la dispo-
sicién de la basura que, después de varios afios de indecisiones,
de alardear con un proyecto heterodoxo que pretendia instalar
una tecnologia poco experimentada y nunca transparentada,
quedo a mitad de camino, por lo cual la disposicion final sigue
haciéndose en el mismo relleno, que esté rebasado. A todo

esto —ante la necesidad de seguir soterrando basura- el colap-
sado relleno de la Ceamse de Campo de Mayo, que recibe unas
15.000 toneladas diarias de basura de la CABA y del conurbano
bonaerense, obtuvo el visto bueno de la autoridad ambiental
provincial (Organismo Provincial para el Desarrollo Sostenible,
OPDS) para seguir recibiendo basura, enterrandola mas alld de
la altura técnicamente recomendable -lo cual implica riesgo de
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incendios por excesiva superposicién de basura que, bajo ciertas
condiciones climaticas, puede entrar en combustion-.

Este contexto de generalizado colapso del sistema de soterra-
miento metropolitano bonaerense, que aunado a la inexistencia
de una gestion integral de residuos constituia un sistema de
desequilibrio inestable, de altos riesgos para la salud humana

y de los consiguientes potenciales conflictos socio-politicos,
encontrd a comienzos de 2016 un alivio a la tensién social y
politica creciente al asumir las nuevas autoridades politicas

en la Nacion, CABA y PBA, las tres de un mismo signo politico.
Répidamente se pusieron de acuerdo y decidieron ampliar el re-
lleno sanitario de Campo de Mayo, dedicandole una importante
superficie a tal fin.

Semejante decisién implica reconocer el fracaso de las politi-
cas publicas de residuos en todos los niveles jurisdiccionales y
seguir enterrando basura en el ampliado relleno sanitario de la
Ceamse. Ello muy probablemente vaya en detrimento del reci-
clado y de los cartoneros ya que por varios afios habra suficiente
espacio disponible para soterrar basura, mientras a ninguna
autoridad le interesara hoy dia las consecuencias a mediano y
largo plazo de esta decisién. Asimismo, implica el liso y llano
desconocimiento de las organizaciones sociales y de los desa-
rrollos institucionales emergentes de la crisis del 2001. Dicho

en otras palabras, implica renegar de la historia del pueblo, de
los sufrimientos, miserias y luchas, al cabo de los cuales consi-
guieron el reconocimiento (mediante la ley 992 de la CABA) del
trabajo cartonero como un trabajo de importante valor social

y ambiental. Finalmente, implica renegar de la legislacion es-
pecifica de las tres jurisdicciones, muy especialmente de la Ley
Basura Cero que por mas que tenga puntos oscuros y débiles,
ha guardado un indudable sesgo participativo que es su sello de
marca y merece ser honrada.



Precisamente la participacion efectiva de la sociedad argentina
en la vida politica como protagonista en calidad de participe de
su propio destino alcanzé un pico cuando la crisis de comien-
zos del presente siglo, para luego decaer durante el populismo
kirchnerista. En este tltimo periodo, mientras el gobierno se
caracterizo6 por ampliar —-motu proprio- los derechos sociales,
econdmicos y humanos, la sociedad se fue acostumbrando a
ello casi sin tener que luchar para conseguirlo. En particular

en la CABA —-que fue uno de los epicentros de los movimientos
asamblearios y donde la Constitucion se autodefine desde su
art. 1° como participativa- actualmente la poblacién no se in-
teresa por ser participe de su propio devenir, dejando de honrar
aquel principio constitucional; mientras el gobierno no alienta
la participacion ya que esta atenta contra la ejecutividad de las
politicas. De esta manera la CABA va siendo construida exclu-
siva y excluyentemente (no solo en lo que respecta a lo edilicio
y su infraestructura) por el poder politico de acuerdo con la
légica del poder econémico y atendiendo a sus necesidades de
servicios: una urbe para los negocios, no para la poblacion —pro-
gresivamente excluida—. Nada muy distinto ocurre en los demas
centros urbanos del pais, donde sin ser tan acentuado todavia,
rige el mismo proceso de gentrificacion.

En un contexto como el presentado mds arriba, cualquier atisbo
de planificacion urbana y regional —salvo de tipo autoritario—
hubiera resultado un fracaso, porque serfa apenas un intento
burocratico de imponer, desde el poder politico hacia el territo-
rio y su poblacién, una concepcién del ordenamiento territorial
de centros urbanos y/o de regiones del pais sin la participacién
de los sujetos de la planificacién. Los cambios poblacionales
resefiados en este articulo no fueron planificados por las au-
toridades publicas sino que son consecuencias de dejar que el
mercado actte libremente definiendo por si mismo los usos del
suelo.

Los pocos intentos de planificacién de las tltimas décadas
fueron burocraticos-formales y, por supuesto, llegaron a poco

y nada, ya que les faltaba la condicién previa: la disposicion a
hacerlo con la poblacién, promoviendo la participacién de esta
para que, a partir de los problemas existentes, identificados
como tales por la misma poblacion, ella adquiera sentido. Mien-
tras tanto, la planificacién sigue en pura deuda con la ciudada-
nfa.
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a Argentina es uno de los paises mas urbanizados

de América latina. La poblacién urbana supera el

90 por ciento. Este proceso de urbanizacién, ini-
ciado vertiginosamente a principios del siglo XX, atin contintia
desplegandose de forma dispar en las diferentes regiones del pais.
Dada la magnitud de este proceso, el interrogante sobre cémo
han crecido nuestras ciudades durante las tltimas décadas resul-
ta central para comprender las asignaturas pendientes en mate-
ria de acceso a un hébitat digno. La pregunta es especialmente
relevante porque la realidad nos enfrenta a ciudades con paisajes
que, mds que evocar progreso o desarrollo, han pasado a retratar
—e intensificar- las desigualdades de nuestra sociedad.
Estas desigualdades se presentan en las ciudades medianas y
grandes del territorio argentino a través de diversas formas: en
las inmensas diferencias entre las dreas centrales y las periferias
de las regiones metropolitanas, en la ocupacion precaria del
borde de los arroyos en contraposicién con la ostentacién de
algunos barrios que se cierran. Estas ciudades asi configuradas
restringen las oportunidades de acceso a empleo, cultura y es-
parcimiento por parte de la poblacién en situacién de precarie-
dad urbana. Al mismo tiempo, las oportunidades de crecimiento
circulan entre aquellos que viven en mejores condiciones, am-
pliando la desigualdad entre distintos fragmentos de la ciudad.
Los problemas de acceso desigual a la ciudad han sido objeto de
numerosos informes técnicos, investigaciones académicas y, por
supuesto, diversos programas y politicas. Sin embargo y en coinci-
dencia con algunos ejes del debate actual en América latina, este
modelo de urbanizacién no ha sido capaz de asociar esa urbani-
zacion con la democratizacion de las relaciones sociales, mante-
niendo un proceso simultaneo y contradictorio de expansién de la
ciudadania con una exclusién socio espacial cada vez mayor.
Maés de tres décadas de democracia ofrecen un conjunto de po-
liticas puiblicas que han dejado sus huellas sobre este modelo de
urbanizacion y que proponemos diferenciarlas en dos ciclos para
desarrollar el presente trabajo. El primero de ellos, caracterizado
por la consolidacién de un régimen neoliberal hasta la crisis inter-
na (2001-2002) cuya intensidad marcé un punto de inflexién en la
historia de nuestro pais, y un segundo ciclo que mostrd signos de
ruptura con el anterior mediante un rol més activo del Estado en
la economia y una serie de politicas de cardcter neodesarrollista.
Sibien ambos ciclos expresan cambios en el campo del hébitat, al
mismo tiempo revelan algunas regularidades que estructuran la
relacién entre desarrollo urbano y politicas ptiblicas.
A partir de este planteo inicial, el trabajo se propone examinar
las relaciones de mutua transformacion que se establecen entre
proceso de urbanizacion y las politicas publicas, centrando el
analisis en las continuidades y rupturas que han resultado de la
accion del Estado en las politicas urbana y de vivienda, durante
el mayor perfodo democratico de nuestro pafs.
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Estas ciudades asi configuradas restringen

las oportunidades de acceso a empleo, cultura

y esparcimiento por parte de la poblacion en
situacion de precariedad urbana. Al mismo
tiempo, las oportunidades de crecimiento circulan

entre aquellos que viven en mejores condiciones,
ampliando la desigualdad entre distintos
fragmentos de la ciudad.

La incipiente institucionalizacion de
las politicas urbanas

En términos generales y a pesar de la criticidad de los proble-
mas urbanos mencionados, el acceso desigual a la ciudad no

ha sido planteado como cuestién en la agenda de los diferentes
gobiernos. En efecto, la formulacion de las politicas publicas

ha mantenido una vision sectorial de los problemas urbanos y
territoriales, expresada en la divisién institucional y organizativa
de la administracion estatal. Por un lado, los problemas de la
ciudad formal son resueltos por los organismos responsables de
las obras publicas, y por otro lado, los problemas de la ciudad in-
formal son objeto de intervencién de las politicas sociales. Mds
alld de este panorama poco alentador, es posible sefalar algunos
cambios entre ambos ciclos.

Durante el primer ciclo, una serie de medidas que culminaron
con la privatizacion de las empresas prestadoras de servicios
publicos, la transferencia de funciones estatales a las provincias
junto con el ajuste fiscal y la desregulacion de las actividades
econdmicas y sociales definieron los alcances del régimen
neoliberal en nuestro pafs. Asi, hacia principios de los afios no-
venta, se puso en marcha la privatizacién de todos los servicios
urbanos que hasta ese momento habian gestionado empresas

estatales. Este proceso se inscribié en el debate de la crisis que
atravesaba al conjunto del Estado y en la legitimidad creciente
de un discurso privatizador, en clave politica y econdémica. Una
ecuacion que desplazo del escenario de la crisis a la cuestion
urbana que, como tal, no encontrarfa lugar en el debate publico.
En ese contexto, la formulacién de una politica urbana a nivel
nacional no fue una cuestién de la agenda de gobierno.

Durante el segundo ciclo, la creciente centralidad del Estado
nacional en la escena politica tuvo su correlato en la relevancia
asignada a la planificacion territorial como una herramienta

de politica publica para el desarrollo. En ese proceso se cre6 la
Subsecretarfa de Planificacién Territorial de la Inversién Publica
dependiente del ex Ministerio de Planificacion Federal, Inver-
sién Publica y Servicios y se constituyd el Consejo Nacional de
Planificacién y Ordenamiento Territorial. La elaboracién del
Plan Estratégico Territorial (2008) y sus sucesivas actualizacio-
nes lograron ampliar la agenda de la planificacion territorial y
contribuyeron a la institucionalizacién de esta practica en los
diferentes niveles de gobierno.

En este contexto, la ley de Acceso Justo al Hébitat (2012) de la
provincia de Buenos de Aires requiere una mencion especial
porque sintetiza un conjunto amplio de experiencias asociativas



que durante los tltimos afios promovieron una respuesta inte-
gral alos problemas de acceso ala tierra y a la vivienda. El pro-
posito de la ley es fortalecer la capacidad estatal para intervenir
activamente, junto con otros actores sociales y econémicos,

en la modificacion de las dindmicas urbanas y del mercado del
suelo que estructuran la exclusion de amplios sectores medios
y pobres. La ley define cuatro principios rectores: el derecho a
la ciudad y a la vivienda, la funcién social de la ciudad y de la
propiedad, la gestién democrética de la ciudad y la distribucién
equitativa de los costos y beneficios del proceso de urbaniza-
cién. Estos principios son innovadores en nuestra legislacién
urbana y en ese sentido discuten los modos tradicionales de
construir el problema habitacional. La ley no trata solo sobre la
vivienda sino que define orientaciones para la planificacién y
gestion urbana, regulacién fiscal, regularizacion de la propiedad;
ademds promueve activamente la participacion social en las
acciones y en los presupuestos.

Estos avances, importantes pero atn incipientes, requieren
continuidad y fortalecimiento institucional para desarmar la
vigencia de un modelo de ciudad dual, que aplicado en términos
de “formal vs. informal” o “legal vs. ilegal”, ha invisibilizado a las
politicas urbanas como objeto de intervencién estatal y crista-

lizado sus modos de operar en una amplia gama de organismos
publicos diferenciados y con escasa articulacién entre si.
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La persistencia de las politicas
sectoriales de vivienda

La politica habitacional ha mantenido la cantidad de viviendas
nuevas como el principal indicador de éxito, sin dar cuenta de
su calidad urbana ni de su localizacién en la ciudad. Aun cuando
la magnitud de la inversién estatal destinada a la vivienda y a

la obra publica en general ha sido muchisimo mayor durante el
segundo ciclo, no hubo cambios significativos en los lineamien-
tos de politica.

Durante el primer ciclo, como parte de la reforma del Estado,

las transformaciones en el campo de la politica de vivienda se
expresaron en una readecuacion del aparato administrativo
nacional. Por una parte, se transformé el Banco Hipotecario
Nacional de banco minorista a banco mayorista (1990) y mas
tarde se privatizé (1997). Por otra parte, se provincializaron los
recursos del FONAVI (Fondo Nacional de la Vivienda) median-
te el traspaso de lo que habia sido el principal fondo asignado

al financiamiento de la vivienda al Fondo de Coparticipacién
Federal (1992). Ambos procesos modificaron la dindmica de

los organismos nacionales afectados y permitieron una mayor
desregulacién y descentralizacion de la ejecucién de los progra-
mas. La politica habitacional de esos afios careci6 de acciones
novedosas para los sectores de méas bajos recursos. El FONAVI
continud siendo el principal recurso destinado a la construccién
de conjuntos habitacionales aunque cabe mencionar que en ese
periodo comenzaron a implementarse algunos programas de
mejoramiento barrial con financiamiento externo.

Durante el segundo ciclo, en un marco de creciente inversién
publica y mejora de los indicadores sociales (reduccién de la
pobreza y la desocupacion), el FONAVI tuvo un peso menor y
las dos operatorias nacionales mas importantes fueron el Plan
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Federal de Viviendas de 2004 y el Programa de Crédito Argenti-
no (PROCREAR) de 2012. Segtin datos oficiales (2014), la cifra de
soluciones habitacionales (terminadas, en ejecucién y a iniciar
mediante los diferentes programas y subprogramas) alcanzaba
1.200.000 unidades. Con respecto al PROCREAR, la informacion
en la misma fecha mostraba mas de 76.000 obras en ejecucién y
46.000 unidades concluidas.

Ambos programas promovieron el crecimiento econdémico y la
actividad de la construccion, pero al mismo tiempo incentiva-
ron la demanda de suelo urbano. En efecto, la construccion de
viviendas nuevas sin la previsién de la disponibilidad de suelo
urbano ha contribuido a profundizar la combinacién perver-

sa de varios fenémenos. Por un lado, la politica habitacional
aumenta la demanda de suelo y las expectativas especulativas
incrementando el precio, y a la vez, el mercado inmobiliario sin
regulacién estatal desplaza a las viviendas de interés social ha-
cia zonas alejadas de las dreas de centralidad y de baja calidad
urbana y ambiental. Por otro lado, el emplazamiento de estos
barrios restringe las posibilidades de localizacién de un con-
junto cada vez mas amplio de familias que intenta acceder a la
ciudad mediante procesos de urbanizacién popular. A este pa-
norama se suman los barrios cerrados que, en general, se ubican
en las zonas mas accesibles de esas mismas periferias.

Esta disputa por el suelo urbanizado deriva en que nuestras ciu-
dades se extienden con una muy baja densidad y a un ritmo muy
superior al crecimiento de la poblacién urbana. La sostenibilidad
de este modelo de urbanizacién es un aspecto poco problemati-
zado por las politicas ptblicas aunque tiene un fuerte impacto en
la inversién necesaria para garantizar una cobertura universal de
los servicios urbanos basicos (agua, cloacas, gas, electricidad) y
una buena accesibilidad mediante el transporte ptblico.

Asignaturas pendientes

Una incipiente institucionalizacién de las politicas urbanas junto
con la persistencia de las politicas de vivienda centradas exclu-
sivamente en la cantidad han sido las respuestas estatales a los
problemas de acceso a un hébitat digno en estas tltimas décadas.
Los cambios registrados en la concepcion de la politica urbana
han sido estratégicos para marcar una tendencia pero requieren
para su institucionalizacion en los diferentes niveles de la admi-
nistracion estatal, de procesos de larga duracién que reviertan la
clasica division de tareas entre ciudad formal e informal.

Mas alld de la relevancia de los cambios sefialados entre ambos
ciclos, la continuidad con respecto a la escasa accion estatal
sobre la dinamica excluyente del mercado inmobiliario es un
elemento clave para explicar la reproduccién de la desigualdad
urbana. La sostenibilidad de este modelo de urbanizacién de
baja densidad es un desafio ineludible de nuestra democracia.
En ese sentido, consideramos que solo interviniendo sobre el
mercado inmobiliario es que las politicas urbanas y habitacio-
nales podrdn ser capaces de convertirse en un instrumento de
igualaciéon urbana. Para ello es necesario incluir en la nueva
agenda urbana el debate sobre los alcances de la funcién social
de la propiedad y de la ciudad y la construccién democratica de
una nueva concepcioén de la propiedad privada que sea compati-
ble con los derechos humanos.

La formulacion de las politicas publicas ha mantenido
una vision sectorial de los problemas urbanos y
territoriales, expresada en la division institucional y
organizativa de la administracion estatal. Por un lado,
los problemas de la ciudad formal son resueltos por

los organismos responsables de las obras publicas, y
por otro lado, los problemas de la ciudad informal son
% objeto de intervencion de las politicas sociales.




NO PUEDE EXISTIR UN AMBIENTE LIMPIO EN LA POBREZAY LA
INDIGENCIA. DE ALLI QUE LA JUSTICIA AMBIENTAL NO PUEDA SER
PENSADA SEPARADA DE LA JUSTICIA SOCIAL. SI TENEMOS EN
CUENTA DE DONDE VENIMOS Y HACIA DONDE VAMOS COMO SOCIEDAD,
NOS ENCONTRAMOS ANTE UNA ENCRUCIJADA: 0 CAMBIAMOS
NUESTRA FORMA DE CONSUMIR, O NUNCA PODREMOS ALCANZAR

LA EQUIDAD SOCIAL, PAGANDO ADEMAS CON LA DEGRADACION
AMBIENTAL DEFINITIVA.

LAS DEUDAS DE LA DEMOCRACIA
CON EL MEDIO AMBIENTE






‘/Con la Democracia se cura, se come, se educa!”
Raul Alfonsin

na inmensa promesa de plenitud nos embar-

gaba en 1983, creando un clima propicio para

nuestra vuelta después de la noche del éxodo
y el exilio. No importaba ni se evaluaba las reales posibilidades
que tendrfamos en nuestra subsistencia. Era nuestro pais que
revivia, habia que estar y todo serfa posible, incluso la realiza-
ciéon de muchos suefios de quimeras sociales y ambientales
frustradas. La democracia nos darfa el hdbitat natural y social
propicio para nuestra reinsercién y florecimiento revivificante.
Una democracia que se nos presentaba renovada, y seductora.
Eramos conscientes de que no la habfamos sabido valorar ni
cuidar, pero ahora se nos presentaba como uno de nuestros mas
grandes tesoros. Y gozamos de lo que ella nos daba; la posibili-
dad de expresar nuestras ideas y permitir nuestras acciones. In-
cluso estuvimos dispuestos a luchar por su permanencia cuando
peligraba, en una plaza llena, donde sufrimos luego la afrenta de
la “obediencia debida”. No pocos logros fueron festejados, milita-
res presos, procesos decididos y presencia de los desaparecidos.
Podriamos decir que con la democracia nos curamos, comimos,
y nos educamos en parte. Pero nuestros ideales de justicia se
fueron postergando. La pobreza, la postergacién y el deterioro
ambiental aparecieron y se mantuvieron desafiantes. Los traba-
jadores, perdedores de la puja distributiva, se inscribian en las
crecientes deudas que la joven y dindmica democracia no podia
sino acumular. El pago de una inmensa y fraudulenta deuda,
no habiendo logrado la solidaridad internacional para una ac-
cién de enfrentamiento externo, generaba penurias, carencias
y demandas de la poblacién. La crisis inexorable del sistema
econdmico social/ambiental reiteraba su presencia, por sobre
cualquier entusiasmo de cambio. La infraestructura de las ciu-
dades y del pafs mostraba la despreocupacion de afios de falta
de cuidado por la salud del habitat. Las inundaciones también
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mostraban sus efectos negativos irrumpiendo el agua en el te-
rritorio de las cuencas que le correspondia y que el avance de la
construccién impulsada por una inescrupulosa renta urbana ru-
ral pretendia desplazar o ignorar. A su vez, las basuras urbanas
contaminaban el ambiente y no se lograba un manejo integral
de las mismas. Los temas ambientales mostraban su significa-
cién pero su manejo y consideracion no lograban constituir un
sistema al que debia atenderse de la misma forma -recordamos
como hechos altamente positivos que algunos importantes
militares fueron presos-.

Varios aspectos se acercaron a una justicia ambiental en con-
sonancia con una mayor conciencia de nuestro pueblo que fue
incorporando las demandas ambientales a su preocupacion y re-
clamos. Nuestra visiéon de un ambiente sano fue y es mas amplia
y ambiciosa. Supera la tajante separacién sociedad / naturaleza



y ya plantea la indisoluble unidad de estas dos categorias. No
hay entonces un ambiente limpio en la pobreza y la indigencia.
Una mejor calidad de vida humana y natural es la aspiracién que
resurge por sobre nuestros avances y retrocesos. La sustentabi-
lidad ecolégica, econémica y social solo puede existir con una
articulacion de estos niveles. Lo ecoldgico nos permitiria man-
tener nuestros recursos aprovechando su diversidad al ritmo de
sus crecimientos, utilizar todas sus ofertas de elementos para
satisfacer las mas variadas demandas, lo econdémico se debe ha-
cer cargo de los costos que significa un uso de la naturaleza no
destructivo realizando todas las tareas necesarias, incluyendo
las de la investigacion de las grandes potencialidades, muchas
veces dormidas de nuestros recursos. Y también beneficidndo-
se de ese manejo integral que significa muchas otras materias
primas de la flora, de la fauna, del agua, del paisaje, que puede
dar ocupacién e ingreso a personas y pequefias empresas. Y lo
sociocultural que permite la participacion de la poblacion, la
satisfaccion de sus necesidades, y la conformacion de un hébitat
para una mejor calidad de vida.

Siempre fuimos conscientes de que la Argentina presenta una
gran riqueza de recursos naturales y habitats para la actividad
humana. Su significativa variacién latitudinal y altitudinal per-
mite generar una gran diversidad de ecosistemas. La mayor
parte del territorio corresponde a los climas arido y semidrido,
registrdindose en esas areas insuficiencia de agua, mientras que
en la Mesopotamia y la Pampa Himeda presenta excedentes
hidricos. Pero las relaciones sociales no permitian un aprove-
chamiento de sus potencialidades incurriendo en degradaciones
y desaprovechamientos. Los recursos naturales muchas veces
jugaron solo como oferente de una demanda elaborada en base
a estrategias de desarrollo que no tenfan en cuenta las reales
potencialidades de nuestros recursos naturales. Por eso fue per-

manente la necesidad de movilizar todo el potencial productivo
asegurando los criterios de sustentabilidad.

En estos tltimos afios ha existido una creciente conciencia
ambiental y los diferentes niveles gubernamentales han desarro-
llado acciones en diversos campos. En especial en la regulacién
ambiental, en la educacion ambiental, en proyectos especificos
donde se incluyen consideraciones ambientales, en elaboracién
de propuestas alternativas a proyectos no sustentables, etc.
Podriamos hacer referencia a eventos que sefialan avances par-
ciales, algunos de ellos frustrados, como los siguientes:

1) La proteccién de glaciares. Es de una gran importancia su
consideracion, que llevé a una ley general de significacion que
movilizé a la poblacién en torno a su sancién. Como cabecera
de cuencas hidrograficas es de fundamental importancia su
mantenimiento y respeto. Ello permitia limitar la destruccién
generada por la gran minerfa. Sin embargo, no se desarrollaron
todavia los pasos necesarios para la evaluacion de los glaciares y
su adecuada proteccién. Se mantiene la vigilancia popular para
evitar el deterioro con que amenaza la actividad minera a cielo
abierto.

2) Una situacion en parte similar la presenta el avance que la
actividad minera tiene en Esquel, donde el pueblo dio una sin-
gular batalla y gand a través de una eleccion, revirtiendo toda la
tendencia gubernamental para apoyar la destruccién que ven-
dria por la actividad minera. También en este caso la vigilancia
popular intenta evitar el restablecimiento de la continuidad de
la actividad minera.

3) La cuenca Matanza Riachuelo merece ser destacada por un
logro de singular importancia, aunque parcial y limitado. Por

la accién decidida del Poder Judicial y la aceptacion del Ejecu-
tivo se obligd a este poder a sanear el Riachuelo al encontrarlo
culpable de la contaminacién generada y sus efectos sobre la
enfermedad de la poblacién (causa Mendoza). Se constituyd

un ente intergubernamental Provincia/Ciudad/Nacién que
articuld la participacién en un caso de colaboracion inédito.
Muchos son los elementos que pueden ser criticables, pero ello
no desdice el hecho de que ya existen cambios concretos en la
limpieza creciente del Riachuelo, en fabricas sancionadas, en
fabricas reconvertidas, en personas trasladadas, en limpieza de
muchas zonas, en el mejoramiento de la atencion de la salud,
en la valorizacién del patrimonio cultural, en el desarrollo de un
ecoturismo, etc. Este triunfo parcial nos estd determinando los
déficits existentes en otras zonas, como el Reconquista, el Lujan,
la cuenca del Delta y otras regiones donde podria generarse una
accioén similar.

4) La acci6én con motivo de la instalacion de una pastera en la
ciudad de Fray Bentos y las protestas del pueblo argentino y al-
gunos uruguayos solidarios para evitar este proceso que conta-
miné decisivamente la costa del rio Uruguay. Los movimientos
socioambientales lograron movilizar a través de una accién de



En estos ultimos anios ha existido una creciente
conciencia ambiental y los diferentes niveles
gubernamentales han desarrollado acciones en
diversos campos. En especial en la regulacion
ambiental, en la educacion ambiental, en proyectos
especificos donde se incluyen consideraciones
ambientales, en elaboracion de propuestas
alternativas a proyectos no sustentables, etc.

varios afos a un sector importante de la poblacién a través de
una protesta que llegd a convocar en un acto a 150.000 personas
en el puente binacional. La protesta abarcé todos los caminos
legales, e incluso algunas medidas semilegales como el bloqueo
de paso internacional durante varios afios. El apoyo de la pro-
vincia, de todos los poderes de los municipios y de todos los
sectores de la poblacion no fue efectivo para impedir que uno

de los mayores monopolios de produccion de pasta de celulosa
a nivel mundial se instalara y contaminara la zona del rio Uru-
guay. Incluso se acudi6 a La Haya, donde en un vergonzoso fallo
se dictaminé que no estaba comprobada la contaminacion que
efectivamente se concretd rapidamente. Fue una demostracion
de la omnipotencia del capital internacional y de la genuflexién
de las autoridades, con pocas honrosas excepciones, que al prin-
cipio apoyaron a la poblacién y luego llegaron a poner presos
alos manifestantes que atin hoy tienen procesos legales en su
contra. No se puede decir que fuimos derrotados los ambien-
talistas, ya que desde entonces en todas las ciudades del pais e
incluso del Uruguay hay asambleas ambientales que tratan estos
temas y funcionan democraticamente.

5) Otra grave situacion se expresd en las luchas para evitar la
aparicion y difusién de la soja transgénica. Aqui el poder de
agresion y destruccion hacia el hombre y los ecosistemas que re-
presenta Monsanto mostrd su rostro mds grave. Los agricultores
perdieron la propiedad de las semillas y ahora tienen que pagar
por su uso. La contaminacion de los campos se extiende al aire
en las poblaciones contiguas dando lugar a una red de médicos
que luchan por la salud de los pueblos fumigados. Los cultivos
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de trigo y el ganado fueron desplazados y nuestras tierras alta-
mente contaminadas por el glifosato. Como contrapartida se
generd una renta agraria inmensa que posiciond al complejo
productivo sojero como la principal fuente de nuestras exporta-
ciones y uno de los sostenedores del gasto social al mismo tiem-
po que expulsé poblacién rural y generd una alta dependencia.
Los fondos del Estado se vieron incrementados sustancialmente
no empleandose los mismos en el mantenimiento de la salud
de los campos, sino en planes sociales de diferente tipo y se-
guramente en otros destinos que desconocemos. La actividad
tambera se vio altamente afectada en forma negativa, asi como
la carne pasé a ser abastecida en gran proporcién por vacunos
criados con hacinamiento. Restituir un equilibrio entre la activi-
dad ganadera, sojera y triguera es una inmensa deuda que debe
saldarse con el ordenamiento ambiental del territorio.

6) La activad minera a cielo abierto se erige como una amenaza
especialmente por la destruccion de la cuencas hidrogréficas.
Los innumerables proyectos que ya se programan asi lo demues-
tran. Sin un ordenamiento no sabemos cudnto se produce, cudn-
to se destruye y qué conflictos se generan. Solo se va generando
el ambiente propicio para que estalle cualquier proceso alejado
de un gobernanza equilibrada y justa. Las regalias, fijadas por
infimos porcentajes declarados por los propios interesados, son
demostraciones de que el poder del Estado ha sido cedido a los
grandes consorcios internacionales y que resulta necesario res-
catarlo.

7) La actividad petrolera puede abastecer buena parte de nues-
tra matriz energética pero no paga los costos ambientales en
que incurre. Al mismo tiempo se desinteresa por otros recursos
que puede movilizar y los mantiene desaprovechados en las
grandes areas que ocupan. Cuando agotan los pozos se despla-
zan afectando los lugares sin compensar ni remediar debida-
mente. Es necesario sefialar cudles son sus pasivos ambientales
para que no se vuelvan a generar y para que se encarguen de su
limpieza.

8) Si bien los logros de la democracia nos permiten hablar sin
censuras, nuestros idearios ambientales nos recuerdan en no
pocas ocasiones que los gérmenes de la violencia no han desa-
parecido y se encuentran allf, junto a nosotros, para cuando sea
necesario actuar. Asf podemos sefialar que son deudas reales
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que debemos saldar para lograr avanzar hacia una democra-

cia més plena y més libre. Un claro ejemplo fue la destruccion

y anulacion de la distribucién de manuales sobre educacion
ambiental para todas las provincias porque contenfan concep-
tos criticos con la destruccién que genera la mineria a cielo
abierto. Fueron decenas de miles de paginas destruidas. En ellas
se transmitia la concepcién integral de educacién ambiental
formulada por nuestra compaifiera Eloisa Trellez, experta en
ensenanza ambiental, y que me ha parecido conveniente citar
en este articulo como repudio a la quema moderna de libros. All{
podia leerse que “ademds de las diversas definiciones existentes,
la educacién ambiental puede comprenderse como un proceso
que:

» Es altamente dinamizador y esencialmente participativo.

» Se centra en las relaciones dinamicas entre la sociedad y la
naturaleza.

» Busca conservar la naturaleza y revalorar las culturas.

» Subraya la importancia de una relacién positiva entre intelec-
toy emocion.

» Combina saberes ancestrales y académicos.

» Se orienta a la reflexién para la accién creativa.

» Aporta a la construccién de un mundo maés justo y equitativo.
» Ofrece elementos para la construccién del saber ambiental.

» Se sustenta en bases éticas y de valoracién de las culturas.

» Busca mejorar la autoestima de las poblaciones y recuperar
sus identidades.

» Plantea avanzar hacia la construccion de una vida nueva, au-
togestionaria y libre, para todos los seres humanos en comunién
con la naturaleza.

La educacién ambiental, en su enfoque comunitario, adicio-
nalmente, debe cumplir varios requisitos fundamentales: es

una educacion con/junto con la comunidad y eminentemente
participativa; busca compartir (no impartir) conocimientos; es
un proceso interdisciplinario, hacia el pensamiento complejo; es
una educacién integradora, multi-temética y tedrico-practica,
hacia el pensamiento critico y la accién; busca la construccion
colectiva del conocimiento, y se orienta al disefio y la construc-
ci6én conjunta de futuros alternativos™.

9) Los indicadores del desarrollo claramente no incluyen ningtin
seflalamiento de los recursos naturales. Hemos elaborado un



método de Cuentas Patrimoniales que nos permite su evalua-
cién ecoldgica-econdmica.

Se puede mostrar como positivo que se llegd con un proyecto de
ley sobre el tema a la votacién afirmativa de todos los bloques
politicos y con apoyo de todas las ONG y universidades en la
Comisién de Recursos Naturales de la Cdmara de Diputados de
la Nacion. Ese proyecto sobre Cuentas Patrimoniales pretendia
estimar el patrimonio de los recursos naturales a niveles fisico

y monetario (considerando los costos de manejo) para saber
cuanto tenemos, cudnto podemos utilizar sin destruir, cémo
hacerlo, y cual es el costo de hacerlo. Lamentablemente luego
perdio estado parlamentario, pero nos sefiala un camino positi-
Vo a transitar.

10) Se realiz6 un importante esfuerzo manteniendo los parques
nacionales, pero sin embargo no se los analizé econémicamente
para mostrar los beneficios de todo tipo que generan los bienes
y servicios ambientales. Si se estimaran los mismos, conside-
rando que muchos parques se encuentran en la cabeceras de las
cuencas hidrogréficas, se podria comprobar la alta importancia
de los mismos y se consideraria que los gastos que se estan rea-
lizando para solventar su mantenimiento son inversiones que
redundan en mantener el capital natural y en este sentido es
una inversion con alto grado de retorno. Este es solo un reforza-
miento economicista, pero el deber de un pafs es mantener sus
bienes naturales para lograr un desarrollo sustentable.

11) Uso integral del agua y su regulacién. Nuestro pafs tiene
inundaciones y sequias. De existir un plan hidrico que tenga
vigencia nacional se podrian regular estos excesos y falencias.
Asimismo se podria avanzar en un uso integral del agua, que
puede al mismo tiempo servir para multiples actividades y ne-
cesidades. Para ello se requiere conocer nuestro patrimonio y
cuantificarlo ecolégica y monetariamente.

Sobre este punto se llevé a cabo un intento de elaborar estos
estudios con el objetivo de estimar las cuentas patrimoniales a
través del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) y
el Ministerio de Economia. Se realiz6 una importante labor con
el Consejo Federal de Medio Ambiente pero luego solo se pudo
concretar en cinco provincias escogidas en zonas demostrativas

ya que no pudo reunirse el presupuesto para su implementacién.

Se estimaba que se podian generar no menos de 1.200 proyectos
nuevos que darfan una gran ocupacion de nuevos recursos na-
turales.

12) Se realizaron estudios de fuentes nuevas y renovables de
energia y se avanzo en la elaboracién de una nueva matriz ener-
gética. Si bien no se completaron los estudios, es fundamental
hacerlo ya que nos permitird fijar las bases para una planifica-
cién energética que falta en nuestro paifs.

13) Se avanzd en la estimacién de los diferentes aspectos de
cambio climatico y en las medidas de adaptacion a los mismos.
Queda como déficit muy grande una politica que puede alentar
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la adopcién de acciones coherentes con los cambios necesarios.
14) Evaluacidn de los nuevos sectores que generan compensa-
ciones ambientales. Se evalu6 la industria del medio ambiente,
mostrando el importante desarrollo que la misma tiene.

15) La agroecologfa o agricultura orgdnica nos ha demostrado
en estos periodos un gran auge. No ha contado con el suficiente
apoyo aunque han existido planes en tal sentido. Bajo toda con-
sideracion, esta es una deuda importante que debemos pagar
para mostrar alternativas de agricultura mds cercana ala salud y
al mejoramiento de los suelos.

Quisiera hacer una mencion especial a que en el final del pe-
riodo analizado sucedié un hecho destacable. Se trata de la
reciente enciclica papal, sin duda un llamado extraordinario
que intenta lograr concientizar a los diferentes sectores de la
poblacién para hacer frente al deterioro ambiental mundial.
Este llamado se extiende a todas las creencias, a distintos nive-
les de decisidn, a efectos de generar un inmenso movimiento

de opinién y de accién para que la humanidad entera acelere
los pasos que le permitan detener el deterioro ambiental, en
especial aquel derivado del cambio climético. Ya los motivos de
la gravedad de la situacién estdn suficientemente fundamenta-
dos pero quizé poco difundidos. Hemos comentado que si no

se implementa una accién significativa y eficiente por parte de
todos los paises, en especial los principales responsables de la
contaminacién y el deterioro ambiental, el sobrecalentamiento
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llegara a niveles incompatibles con la vida en la biosfera. Esto
acentuard ain mas el actual estado de marginacién social y
degradacién ambiental existente. Incluso si se clausuraran hoy
las emisiones contaminantes se requeririan varias décadas para
que el aire reduzca y elimine la accion deteriorante de los gases
de efecto invernadero.

No son solamente miradas que presagian un futuro catastrd-
fico; constituyen algo mucho peor, son visiones que intentan
imaginar unificados los eventos que todos los meses ya ocu-
rren en distintos lugares del mundo y que se van naturalizando
en la opinién publica sin que se logre una repuesta adecuada
ala magnitud del problema. Los compromisos que se asumen
por parte de los gobiernos son limitados y se caracterizan por
su incumplimiento. Por ello la enciclica contiene un profundo
andlisis de la situacién actual: “Lo que estd pasando en nuestra
casa’ se titula el capitulo primero, donde considera los efectos
y deterioros que se van generando tanto en la estructura natu-
ral como en la social, y se intenta dar un estimulo a las fuerzas
de todo tipo que luchan en el mundo por restablecer las rela-
ciones de lo que llama la “ecologfa integral”, cuyos principios
le permiten fundamentar el desarrollo sostenible que propone.
Ello nos lleva a pensar que no puede estar separado, como en
décadas anteriores, el objetivo ambiental y el social. Si perse-
guimos un objetivo de equidad social y quisiéramos lograr un
consumo por habitante para todo el planeta sin cambios tec-

noldgicos, es decir con el tipo de consumo y de produccién de
las grandes urbes, necesitarfamos varias biosferas adicionales
para abastecer tamafio consumo. Es por ello que o cambiamos
sustancialmente las tecnologias y el tipo de consumo, o no
podriamos llegar a la equidad y generariamos una degradacion
ambiental definitiva. Estos conceptos coinciden en todo con
los que elaboramos en el Pensamiento Latinoamericano de
medio ambiente, en especial en las categorias de calidad de
vida, del buen vivir, de nuestra visién del desarrollo susten-
table, y de la reelaboracién ambiental de los instrumentos de
planificacién, donde destacabamos la necesidad de utilizar
intensamente las potencialidades del sistema natural pero
hacerlo de una forma que respetemos al mismo tiempo las
restricciones y especificidades que tiene la heterogeneidad de
nuestros ecosistemas y sociedades.

En el gran desbalance que nos provoca la consideracion de las
deudas que nos inclina negativamente en la consideracion del
pasado, ponemos nuestra voluntad optimista en los cambios,
como fruto positivo del clima democratico. Pero no de una de-
mocracia que enfatiza la legacién del gobierno del pueblo “sino
a través de sus representantes’, sino en la necesidad de (para
decirlo sintéticamente) lograr los cambios de sus representantes
si fuera necesario, para que gobierne el pueblo. El Plan Fénix
tiene una importante labor en la lucha en la conciencia de esos
cambios necesarios.
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EL AGUA ES UN INSUMO FUNDAMENTAL PARA LA
CALIDAD DE VIDA DE UNA SOCIEDAD Y ATRAVIESA CADA
AMBITO Y ACTIVIDAD DE ESTA, SIENDO ESPECIALMENTE
SENSIBLE SU ACCESO Y UTILIZACION EN LOS SECTORES
MAS VULNERABLES DE LA POBLACION. EN NUESTRO PAIS
SIGUE SIENDO ELEVADO EL NUMERO DE HABITANTES QUE
NO TIENEN CUBIERTAS SUS NECESIDADES VINCULADAS

A ESTE RECURSO, POR LO QUE SE HACE INDISPENSABLE
GENERAR POLITICAS DE ESTADO PARA ATENDER TODOS
LOS PROBLEMAS QUE SE DESPRENDEN DE SU GESTION.

LAS DEUDAS DE
NUESTRA DEMOCRACIA
RESPECTO DEL AGUA
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Para la preparacion de este articulo se tomé como referencia valiosos trabajos, entre los que se destaca
el documento “El agua en la gestion de gobierno. Bases para precandidatos presidenciales”, elaborado
por el Instituto Argentino de Recursos Hidricos (IARH) y el Foro Argentino del Agua (FADA) y puesto a
consideracion de los trece precandidatos a la Presidencia de la Nacién que participaron en las Primarias
Abiertas Simultdneas y Obligatorias (PASQO) de agosto de 2015, con el objetivo de que el tema agua
ocupara un lugar destacado en las plataformas que las agrupaciones politicas, que participarian en las
PASO y posteriores elecciones generales, ofrecerian para el andlisis de la ciudadania.

l agua, ademds de ser un elemento imprescin-
dible para la vida y la salud de las personas, la
flora y la fauna, cumple un rol clave en todos
los sectores sociales y econémicos de la comunidad. El agua
es transversal a todos y cada uno de los &mbitos y actividades
de la sociedad, como la produccién de alimentos, las diversas
actividades industriales, la explotacién de recursos minerales, la
generacion de energia y la atenuacién de fenémenos extremos,
entre otras, siendo ademds un insumo fundamental en lo con-

cerniente a la calidad de vida de la sociedad, especialmente en
las cuestiones inherentes a la pobreza.

Aunque generalmente tales conceptos no son motivo de discu-
sién, el hecho de que el agua sea un elemento habitualmente
presente en la vida de los sectores econémicamente mas favo-
recidos de la comunidad y de quienes toman las decisiones mas
trascendentes, hace que a veces los temas relacionados con ese
recurso no tengan el lugar prioritario que les debiera correspon-
der en la agenda politica, convirtiéndose en deudas pendientes.

La gestion del agua, que —como se ha descripto
anteriormente— es muy vasta, requiere de la asignacion
de recursos importantes en los presupuestos

de la Nacion, las provincias y los municipios,

que incluyan no solamente los necesarios para

afrontar acciones estructurales, como la ejecucion,
operacion y mantenimiento de obras, sino también
aquellos destinados a acciones no estructurales,
como planificacion, toma de datos y alertas
hidrometeorologicas, entre otras.
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Agua potable y saneamiento

De acuerdo con los datos mas completos disponibles, los del
Censo Nacional 2010, todavia habia en nuestro pais 5.800.000
personas que no estaban abastecidas por sistemas de agua
potable por red y 17.000.000 que no disponian de servicios de
evacuacion de excretas por red, con una marcada disparidad en
los niveles de cobertura entre provincias y entre dreas urbanas y
rurales.

A tal situacién se suma el vertido de un alto porcentaje de las
aguas residuales domésticas sin depurar a los rios y lagos y la
infiltracién de excretas provenientes de fosas sépticas y redes de
alcantarillado mal mantenidas, constituyendo una de las princi-
pales fuentes de contaminacion de las aguas superficiales y sub-
terraneas, con el consecuente gran riesgo potencial para la salud
de la poblacién. Asimismo, hay que considerar la grave deficien-
cia en el manejo y disposicion de los residuos sélidos urbanos.

Agua y agricultura

En el sector agricola cabe enfatizar que corresponde al riego
—imprescindible en las zonas aridas y semidridas y un comple-
mento significativo en las zonas himedas—- el 70% del volumen
total de agua que se utiliza. La eficiencia en este uso se encuen-
tra, en general, en niveles muy bajos, con una media inferior a
40%. Ademads se prevé que, debido al probable aumento de tem-
peratura como consecuencia del cambio climatico, aumente la
evaporacion y el consiguiente requerimiento de los cultivos.
Por otra parte, el incremento en la cantidad de sélidos en sus-
pensién, por mayor erosién hidrica debido a procesos de de-
forestacion o mal manejo de las tierras arables, la inadecuada
utilizacion de agroquimicos —plaguicidas y fertilizantes- en la
buisqueda de una mayor produccién agricola y los problemas de
salinizacion del agua y del suelo, representan graves amenazas
para la sustentabilidad del sector.

Agua e industria

Las principales ramas de la actividad industrial —alimentos, qui-
mica y petroquimica, automotores, bienes de consumo durables,
textil, metalurgia y acero- son consumidores de significativos
voliimenes de agua, especialmente subterranea. Y el vuelco de
efluentes industriales sin tratamiento es una fuente sumamente
importante de contaminacién de los cuerpos de agua.

Agua y mineria

La explotacién de canteras y minas, que muestra en los tltimos
afos un fuerte dinamismo, es otro importante sector a conside-
rar. La explotacién de oro y otros metales en algunas provincias
ha hecho surgir preocupaciones en cuanto a la eventual afecta-
cion de glaciares, la cantidad de agua requerida y la posibilidad
de contaminacién de cuerpos de agua como consecuencia de
los elementos utilizados para la separacion de los metales.
Andlogamente, a las preocupaciones que existian por el uso del
agua y la contaminacion resultante de la explotacién conven-
cional de gas y petrdleo, se ha sumado recientemente la causada
por la obtencién de esos hidrocarburos por el método de fractu-
ramiento hidrdulico (fracking), que se estima requiere mayores
voliimenes de agua y la utilizacion de elementos que pueden
contaminar el agua superficial y subterranea, aunque todavia no
se dispone de informacidén fehaciente al respecto.

Obras hidraulicas de propoésito
multiple

Las necesidades de incrementar la disponibilidad del recurso hi-
drico para satisfacer sus diversos usos, regulando su variabilidad
estacional, como las de atenuar crecidas y de generar energfa
eléctrica, impulsaron la construccién de embalses y aprove-
chamientos de propésito multiple. En las tltimas décadas, el
proyecto y la construccion de obras de importante magnitud

en los rios Uruguay y Parand, en un marco de mayor preocupa-
cién comunitaria por las consecuencias ambientales y sociales
de las acciones de desarrollo, han generado conflictos que han
impulsado, por un lado, el establecimiento de procedimientos
de evaluacion de impacto ambiental y, por otro, que el abordaje
de tales conflictos se constituya en un protagonista clave en la
toma de decisiones técnicas y politicas.

Hidroelectricidad

En cuanto al sector eléctrico en particular, la generacién apor-
tada por las centrales hidroeléctricas al Sistema Interconectado
Nacional (SIN) durante los tiltimos afos fue de alrededor de un
30% de la generacién anual total. Dada la necesidad de respon-
der al constante incremento de la demanda, buscando al mismo
tiempo aumentar la participacién de las energfas renovables

en la matriz eléctrica y reducir la emisién de gases de efecto
invernadero proveniente de la utilizacién de hidrocarburos en
las centrales térmicas, hace necesario considerar especialmente
el aprovechamiento del notable potencial hidroeléctrico atin no
utilizado que caracteriza a nuestro pais.



Fenomenos extremos

Otro aspecto relacionado con el agua de gran impacto social,
ambiental y econémico es el relacionado con los fenémenos
extremos -inundaciones y sequias— que han afectado histdri-
camente a diversas regiones de nuestro territorio y que se prevé
que aumenten, tanto en frecuencia como en intensidad, como
consecuencia de la variabilidad y el cambio climatico.

Son notables las tendencias climaticas que han ocurrido en la
mayor parte del territorio en las tlltimas tres o cuatro décadas,
siendo las mds importantes el aumento de las precipitaciones
medias anuales en casi todo el pais y el de la frecuencia de preci-
pitaciones extremas en gran parte del este y centro, el aumento
de la temperatura en la zona cordillerana de la Patagonia y
Cuyo, con retroceso de algunos glaciares y disminucién de cau-
dales de los rios y el aumento de la frecuencia de inundaciones
en todo el pafs.

Laregién de la Cuenca del Plata, con sus grandes rios, es la que
soporta los fendmenos de crecidas extraordinarias de mayor
magnitud en términos de voliimenes, tiempos, dreas inundadas
y pérdidas. Desde 1970 los episodios han incrementado su fre-
cuencia, ocasionando pérdidas importantes en la infraestruc-
tura, los bienes privados, la produccién agropecuaria y otras
actividades econdmicas.

Ademas de esos fendmenos de inundacion, ocurren también
fenémenos aluvionales por lluvias torrenciales, con movimien-
to de grandes masas de material sélido, particularmente en la
region de la precordillera oriental en el noroeste y en las bardas
del Comahue.

Asimismo, los episodios de precipitaciones de intensidad ex-
traordinaria en areas de la llanura pampeana y de la planicie
chaqueiia dan origen a anegamientos de gran extensién por
limitaciones del drenaje, agravadas por un mal manejo del suelo
y caminos rurales deficientes.

Por otra parte, la ocupacién urbana del territorio se ha realizado
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sin considerar su potencialidad y restricciones, por lo cual nume-
rosas ciudades se han asentado en zonas riberefias o cercanas

a cursos de agua y hasta en el propio valle de inundacién. En las
ultimas décadas esta ocupacion —normalmente asociada a cues-
tiones de valorizacién o propiedad de los terrenos- se vio en la
mayoria de los casos drasticamente afectada por las inundacio-
nes, agravadas por las edificaciones y entubamientos de cursos
naturales con insuficiente capacidad de evacuacion, que dificul-
tan el normal escurrimiento de las aguas. En general, el ordena-
miento urbano y los controles son reducidos y desarticulados.
Cabe agregar los fenémenos de intensas precipitaciones en zo-
nas urbanas, con un gran porcentaje de dreas impermeables, los
que han causado inundaciones muy importantes, como las ocu-
rridas en las ciudades de La Plata y Buenos Aires en los tltimos
anos.

En cuanto a las sequias, varias zonas de nuestro pais estan su-
jetas a su ocurrencia con cierta frecuencia y distintos grados de
severidad, afectando tanto a la vida cotidiana de sus habitantes
como a sus actividades productivas, especialmente las agrope-
cuarias.

Las tendencias a incrementar los fenémenos extremos han
afectado los sistemas naturales y las actividades humanas, re-
quiriendo una rapida adaptacién mediante medidas de caracter
estructural y no estructural.

Observaciones climaticas,
hidrologicas y de calidad del agua
Aplicable a todos los temas presentados es la escasa medicién
continua de los componentes del clima, de la disponibilidad de
aguay de la contaminacidn, entre otras variables, para lo cual
el pais deberd hacer un esfuerzo particular para densificar las
redes de observacion, instalar instrumental apropiado, operado
por profesionales idéneos, y elaborar informacién apropiada,
que debera ser puesta a disposicién de toda la poblacién.
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Aspectos legales e institucionales
El carécter federal del sistema de gobierno en nuestro pafs esta
reflejado, entre otros aspectos, en el art. 124 in fine de la Cons-
titucién nacional —-reformada en 1994- donde establece que
‘corresponde a las provincias el dominio originario de los recursos
naturales existentes en su territorio’.
La reforma de 1994 incorpord también el articulo 41, donde se
establecieron diversas garantias para los habitantes, relativas al
ambiente y a los recursos naturales. Su parrafo tercero atribuye
ala Nacién la jurisdiccién ‘para dictar las normas que contengan
los presupuestos minimos de proteccion, y a las provincias, las
necesarias para complementarlas, sin que aquéllas alteren las
Jjurisdicciones locales’”.
El organismo rector de la gestién de los recursos hidricos a nivel
nacional es la Subsecretaria de Recursos Hidricos (SSRH), que
depende de la Secretaria de Obras Publicas (SOP) del Ministerio
del Interior, Obras Publicas y Vivienda.
Dentro de la estructura del gobierno nacional existen otros
organismos con injerencia en la gestion del agua, entre otros,
los ministerios de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable
(gestién ambientalmente sustentable de los recursos hidricos;
prevencién de la contaminacién), de Energia y Minerfa (desa-
rrollo de la generacion de energia eléctrica en su modalidad de
aprovechamiento de recursos hidricos), de Relaciones Exteriores
y Culto (procesos de integracién fisica con los paises limitrofes),
de Seguridad (coordinacién del Sistema Federal de Emergen-
cias-SIFEM) y de Defensa (con los servicios Meteoroldgico Na-
cional y de Hidrografia Naval).
La existencia de diversas instituciones vinculadas al sector hi-
drico da lugar, inevitablemente, a que organismos con objetivos
diferentes se interesen por un mismo tema. Estas situaciones,
que son inevitables en las organizaciones complejas, implican
que es necesario crear mecanismos de coordinacién —que pue-
den ser no formales- para evitar el derroche de recursos y para
poder aspirar a que las acciones de todos se enmarquen en una
visién sistémica de los problemas hidricos.
A nivel provincial la gestién adquiere caracteristicas diversas
segun los principales intereses y conflictos locales que devienen
de la oferta y demanda del agua. La gestién del riego en la region
arida y la de los efectos dafiinos de los extremos climaticos

—particularmente las inundaciones- en la regién hiimeda, son
dos ejes significativos de este quehacer. La situacién institu-
cional se caracteriza por una gran diversidad. No obstante, es
posible identificar algunas caracteristicas comunes. Se desta-
ca, en primer lugar, la proliferacion de normas —emanadas de
diferentes instituciones— que dificultan la coordinacién entre
organismos dependientes de ministerios o secretarias diferentes
y el bajo nivel jerarquico y escasos recursos humanos que suelen
caracterizar a dichos organismos.

Cabe sefialar asimismo que, dado el dominio de los recursos
hidricos por parte de las provincias y que un 90% de ellos es
interprovincial, las tareas de planificacién y gestion del recurso
deben ser compartidas por las provincias involucradas. Ello
determind la creacién de instituciones con intervencién de las
jurisdicciones provinciales y —en la mayoria de los casos— de la
Nacién. Entre ellos cabe sefialar los organismos con funciones
ejecutivas que estdn en funcionamiento actualmente, el Comité
Interjurisdiccional del Rio Colorado (COIRCO), la Autoridad
Interjurisdiccional de las Cuencas de los Rio Limay, Neuquén y
Negro (AIC), la Comisién Regional del Rio Bermejo (COREBE) y
la Autoridad de la Cuenca Matanza Riachuelo (ACUMAR).

Por su parte, dado que nuestro pais comparte los recursos hidri-
cos de varias cuencas con sus paises limitrofes, entre las cuales
la de mayor significacion es la Cuenca del Plata, se han estruc-
turado entidades internacionales como, por ejemplo, el Comité
Intergubernamental Coordinador de los Paises de la Cuenca del
Plata (CIC), la Comisién Binacional para el Desarrollo de la Alta
Cuenca del Rio Bermejo y el Rio Grande de Tarija (COBINABE),
la Comisién Trinacional para el Desarrollo de la Cuenca del

Rio Pilcomayo, la Comision Administradora del Rio de la Plata
(CARP), la Comisién Administradora del Rio Uruguay (CARU), la
Comisién Mixta Argentino-Paraguaya del Rio Parand (COMIP),
la Comisién Técnica Mixta de Salto Grande (CTM) y la Entidad
Binacional Yacyreta (EBY).



Principios Rectores de Politica Hidrica
La Subsecretarfa de Recursos Hidricos (SSRH) promovid, a
partir de 2000, un proceso de discusién, con amplia participa-
cién en todas las provincias, que culminé en la definicién de

los “Principios Rectores de Politica Hidrica de la Reptiblica Ar-
gentina’, cuyo propdsito es brindar lineamientos que permitan
integrar los aspectos técnicos, sociales, econdmicos, legales,
institucionales y ambientales del agua, en un proceso de toma
de decisiones que se coincide en denominar Gestién Integrada
de los Recursos Hidricos (GIRH).

En diciembre de 2002 los representantes de los organismos del
area hidrica de las provincias y de la Nacién firmaron un acuer-
do para la creacién del Consejo Hidrico Federal (COHIFE), el
cual se constituyé formalmente en marzo de 2003. En septiem-
bre de 2003 se suscribid el Acuerdo Federal del Agua. E1 COHIFE
fue reconocido en diciembre de 2008 por la ley nacional 26.438.
La traduccion de los Principios Rectores en medidas institucio-
nales y de gestién, como ha ocurrido inicialmente con la actua-
lizacién de los cédigos o leyes de aguas de varias provincias en
base a ellos, permitird organizar mejor la gestién de los recursos
hidricos a nivel provincial y nacional.

Plan Nacional Federal de los Recursos
Hidricos

El Plan Nacional Federal de Recursos Hidricos (PNFRH) es una
iniciativa conjunta del COHIFE y de la SSRH, que fue aprobado
en la Asamblea del COHIFE de noviembre de 2006. El objetivo
del PNFRH es promover la GIRH, mediante un proceso partici-
pativo que facilite la coordinacién y cooperacién entre todos los
organismos hidricos y no hidricos, que influyen sobre la gestién
hidrica.

Su metodologia se apoya sobre estos tres criterios principales,
que se derivan de una visién que es compartida por la SSRH y el
COHIFE:

» La priorizacién de los problemas en un marco participativo,
como paso previo a la priorizacion de las acciones, facilitara la
colaboracién entre organismos de diferentes sectores o jurisdic-
ciones. Los problemas de gestién hidrica a priorizar son los que
afectan directamente a la poblacion.

» Un proceso participativo facilitara la colaboracién entre
diferentes organismos para el disefio y la ejecucién, en forma
conjunta, de acciones dirigidas a resolver los problemas que
enfrenta la gestion hidrica.

» La difusién de las acciones conjuntas realizadas en el marco
del PNFRH contribuira a acelerar el proceso de planificacion,
mediante su efecto demostracion.

Se espera que siga avanzando en la profundizacién e implemen-
tacién del PNFRH.
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Participacion de los usuarios

Es muy escasa la participacién de los usuarios en la gestion de
los recursos hidricos -si bien existen excepciones- por limita-
ciones de orden politico, legal, institucional y econémico finan-
ciero. También lo es la participacién de la comunidad a través de
las organizaciones de la sociedad civil en las diversas facetas de
la gestion del agua, ya que tienen poca difusién los mecanismos
formales o informales para esa participacién que tienen vigen-
cia, es escasa la voluntad politica de instituir procesos informa-
dos de decision en temas de interés general y son insuficientes
las capacidades técnicas de las organizaciones no gubernamen-
tales y la concientizacion de la comunidad en materia de uso
racional y sostenible de los recursos hidricos.

Financiamiento de la gestion del agua
La gestién del agua, que —como se ha descripto anteriormente—
es muy vasta, requiere de la asignacién de recursos importantes
en los presupuestos de la Nacidn, las provincias y los munici-
pios, que incluyan no solamente los necesarios para afrontar
acciones estructurales, como la ejecucién, operaciéon y mante-
nimiento de obras, sino también aquellos destinados a acciones
no estructurales, como planificacién, toma de datos y alertas
hidrometeorolégicas, entre otras.

La disolucién en la década de los '90 de las empresas nacionales
como Obras Sanitarias de la Nacién, Agua y Energia Eléctrica e
Hidronor SA, implicé la desaparicién de algunos servicios que
ellas prestaban y la provincializacién o privatizacién de otros.
En la gran mayoria de las provincias han quedado seriamente
desfinanciadas algunas funciones muy importantes de la admi-
nistracién del agua, como la elaboracién de estudios y proyec-
tos, el mantenimiento de la infraestructura, el disefio y actuali-
zacién de normas y reglamentos, la coordinacién y negociacion
de acuerdos y asuntos legales, y la capacitacién y la jerarquiza-
cién de los profesionales y técnicos de diversas disciplinas.

El agua como politica de Estado

Dado el rol estratégico del recurso agua, vital e irreemplazable,
asi como también la variedad y complejidad de los problemas a
él asociados, la cantidad de actores involucrados y, consecuen-
temente, el tiempo que requiere la puesta en practica de solu-
ciones adecuadas, se considera que el tema agua deberia ser una
politica de Estado y figurar en la agenda gubernamental con
independencia de los cambios de administracion.

De acuerdo con los
datos mds completos
disponibles, los del
Censo Nacional 2010,
todavia habia en
nuestro pais 5.800.000
personas que no
estaban abastecidas
por sistemas de agua
potable por red y
17.000.000 que no
disponian de servicios
de evacuacion de
excretas por red,

con una marcada
disparidad en los
niveles de cobertura
entre provincias y
entre areas urbanasy
rurales.



NUESTRO PAIS SE DIRIGE HACIA EL
ENVEJECIMIENTO DE SU POBLACION, Y SI
BIEN NUESTRA DEMOCRACIA HA GENERADO
MUCHOS AVANCES SOCIALES Y LEYES
PROTECTORAS, AUN QUEDAN MUCHOS
PROBLEMAS POR RESOLVER. EL DESARROLLO
URBANO, EL ACCESO AL MERCADO

LABORAL, LA EDUCACION, LA PARTICIPACION
CIUDADANA, EL SISTEMA DE SALUD, Y LA
PERDIDA DE ROLES SOCIALES DESPUES DEL
RETIRO LABORAL SON TEMAS PENDIENTES
DE MEJORAS. DEBEMOS SER MAS INCLUSIVOS
Y RESPETUOSOS, NO SOLO POR LO QUE NOS
HAN DADO, SINO PORQUE TAMBIEN ESE ES EL
FUTURO DE TODOS.
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“Los abuelos son la sabiduria de la familia, son la sabiduria de un
pueblo. Y un pueblo que no escucha a los abuelos es un pueblo que

muere’”.

Papa Francisco, Encuentro Mundial de las Familias, Roma, 27/10/2013.

uestra joven democracia ha generado muchos

avances sociales y leyes protectoras, asi como

promulgacion de derechos para los adultos
mayores. Sin duda alguna la Argentina tiene uno de los sistemas
de proteccion social y sanitario mds inclusivos de Latinoaméri-
ca. Tenemos estamentos gubernamentales, instrumentos lega-
les, secretarias y subsecretarias en distintos ministerios, ONGs
orientadas a responsabilidad social y envejecimiento, socieda-
des cientificas y universidades trabajando en el tema y profesio-
nales de los més diferentes campos del conocimiento investi-
gando, trabajando, promulgando, interesando a la sociedad civil
y comunicando sobre el tema, asi como un sector de la prensa
cada vez mds proclive a tratar diferentes aspectos relativos al
envejecimiento y sus caracteristicas e impactos sociales.
Debemos preguntarnos todos hoy si los adultos mayores tienen
reconocimiento social, roles definidos, estan exentos de caer
en situaciones donde prevalece el prejuicio o los mitos sobre la
vejez, si la narrativa imperante es la adecuada en el tratamiento
de los diferentes temas asociados, si hay iniciativas sociales,
tecnoldgicas, comunitarias que sean amigables con personas
con caracteristicas particulares en esta etapa de la vida o si to-
davia impera una falta de visibilidad social, un encasillamiento
de roles, o un para qué si total es la tltima etapa de la vida.
Pues bien, caminando la cuarta década de democracia, en la
Argentina todavia tenemos deudas pendientes como sociedad.
El contexto es el de un pais que inexorablemente va al enve-
jecimiento de su poblaciéon. Hoy mas del 10% de la poblacién
general de la Argentina es mayor de 65 afios, mds de 4.000.000 de
personas. De estas, el 10% aproximadamente tiene mas de 100
afos, 55% es auténoma, mas de 30% tiene una enfermedad cré-
nica, menos del 2% vive en un hogar de ancianos y 5% esta pos-
trada en una cama. En este escenario discurre la vejez; en este
escenario, quienes aiin no hemos alcanzado esa edad vamos a
desenvolvernos en el futuro.
El sistema de salud y de cuidados atin presenta un grado de
fragmentacion de la atencién que dificulta los cuidados progre-
sivos, no tenemos disefiado el sistema de soporte socio-sanita-
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rio orientado adecuadamente a esta poblacién y en materia de
prevencién y promocion de la salud en general prima el modelo
materno-infantil sobre el de cuidados crénicos. La excesiva
medicalizacion de los servicios sanitarios no ha demostrado ser
todo lo efectivo que se esperaba para atender y mejorar la salud
de este grupo etario.

El desarrollo urbano en general sigue siendo poco afin a pobla-
ciones con necesidades diferentes, el medio ambiente tampoco
contribuye (exceso de contaminacién sonora por ejemplo), y el
acceso al mercado laboral, la educacién o la participacién ciuda-
dana tampoco son areas donde tenemos un gran desarrollo.

De todos modos hay aspectos que son un poco mds sutiles,
como la pérdida de roles sociales después del retiro laboral; la
falta de preparacién para el mismo o para comenzar una nueva
etapa que puede ser laboral o no; el encasillamiento social al
que una vez llegados a esta etapa, cual profecia autocumplida,
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debemos someternos a pasar a un segundo plano, estar disponi-
bles para tareas tipicas asociadas con este momento de la vida,
como pasar a ser cuidadores de los hijos de nuestros hijos, a no
expresar nuestras elecciones de la vida (formar nuevas parejas,
disfrutar del tiempo libre, vivir una sexualidad plena, etc.), a que
todo es menos.

Nuestro pais ha tenido grandes conquistas sociales y de dere-
chos en estos afios de democracia, pero la natural inclusion so-
cial de todos los miembros de nuestra comunidad sin importar

quiénes somos, nuestra identidad sexual o nuestra edad, entre
otros, va a mi entender un poco mds despacio.

Qué deudas tenemos con quienes en pocas décadas serdn casi
el 25% de nuestra comunidad. Pues bien, quizd naturalmente
ser mas inclusivos, respetuosos de la identidad de todos, pro-
tectores y cuidadores de aquellos que ya estan perdiendo sus
capacidades para desenvolverse en la vida cotidiana, cuidadosos

de que tengan lo necesario para vivir dado que fueron quienes
trabajaron y se educaron para legarnos el presente, entender que
la vida empieza y termina y que en toda esa trayectoria somos
nosotros.

La democracia es el gobierno de todos, los adultos mayores
también votan y eligen, cada vez son més y es probable, como
casi siempre ocurre, que su empoderamiento los lleve desde la
sociedad a generar los cambios que se necesitan. Somos noso-
tros dentro de unos afos, ;cémo querriamos vivir?, ;qué vamos
a hacer para seguir plenos, activos y vitales? Hay responsabilida-
des personales de cuidarnos y hay responsabilidades sociales de
generar espacios y cuidados amigables con la edad.

Pensemos que los que nos trajeron la democracia hace mas de
treinta aflos son muchos de los que hoy estdn en este momento
de la vida. Honrarlos es construir y mejorar lo hasta aqui alcan-
zado.



ES INDUDABLE QUE A LO LARGO DE LAS ULTIMAS
DECADAS SE HAN LOGRADO IMPORTANTES AVANCES
EN RELACION A LOS DERECHOS DE LAS MUJERES. SIN
EMBARGO, AUN EXISTE UNA GRAN DEUDA VINCULADA
AL DERECHO A LA INTERRUPCION VOLUNTARIA DEL
EMBARAZO. PARA LOGRAR UNA VERDADERA IGUALDAD
ENTRE HOMBRES Y MUJERES QUE NOS PERMITA PASAR
DE LA TEORIA AL EJERCICIO PLENO DE DERECHOS, ES
IMPRESCINDIBLE REMOVER PATRONES CULTURALES,
PREVENIR LA VIOLENCIA DE GENERO Y DESARTICULAR
LAS RELACIONES DE PODER SOBRE LAS MUJERES QUE
PROMUEVEN Y SOSTIENEN LA DESIGUALDAD.

DERECHOS DE LAS
MUJERES: LOGROS
Y DEUDAS DE LA
DEMOCRACIA
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esulta altamente emocionante la tarea enco-
mendada, pero no por ello menos inquietante.
Mirar el pasado y analizarlo nos obliga a re-
flexionar sobre nuestro actuar como individuos y como socie-
dad.

Para estructurar este articulo, resulta importante compartir con
los lectores lo que se ha logrado, que no es poco en materia de
género, para finalmente especificar cudles son las asignaturas
pendientes y cudles los supuestos que requieren urgente solu-

cién.
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Derechos de las mujeres desde 1982
hasta la actualidad

Cabe aclarar que la resefa a efectuar no es taxativa y que solo se
intenta resaltar los avances legislativos que consideramos mas
significativos. En especial prestamos mds espacio al tema de
salud sexual y reproductiva, por ser esta una de las areas en las
que la violacion de derechos aparece con total crudeza.

A) Sibien la sancién del Cédigo Civil (CC) de Vélez Sarsfield en
el siglo XIX constituyé un paso hacia el reconocimiento de la
paridad de derechos entre el hombre y la mujer soltera o viuda,
practicamente no varid la situacién juridica de la mujer casada.
En virtud de supuestos principios de unidad familiar y solidez
del matrimonio, ella era considerada una incapaz de hecho re-
lativa (art. 55 CC) y colocada en una situacién similar a la de los
menores adultos. El matrimonio liberaba a la mujer de la autori-
dad paternay la introducia en una nueva dominacion sustenta-
da en la potestad marital.

Laley 11.357, dictada en 1926, llamada de los derechos civiles de
la mujer, si bien no modificé el régimen de potestad marital en
lo relativo a la prerrogativa de fijacién del domicilio conyugal,
atribuy6 a la mujer casada mayor de edad una esfera de capaci-
dad de hecho mds amplia. Le otorg6 la patria potestad sobre los
hijos de un matrimonio anterior. Sin necesidad de autorizacién
judicial podia ejercer profesion, oficio o empleo administrando
y disponiendo libremente del producido de esas actividades. El
marido segufa siendo el administrador presunto de los bienes de
la conyuge, salvo que esta revocara el mandato.

Sucesivas leyes fueron reconociendo mejores derechos a las
mujeres, entre ellas la 23.264 de patria potestad y filiacion, que
otorgo el ejercicio conjunto de la responsabilidad parental a
ambos progenitores durante el matrimonio y/o la convivencia; o
laley 17.711 que introdujo la separacion personal por presenta-
cién conjunta.

A nivel nacional e internacional el art. 75 inc. 22 y 23 de la
Constitucién de la Nacion Argentina de 1994, al incorporar los
tratados internacionales sobre los derechos humanos, otorga
jerarquia constitucional a la Convencion sobre la Eliminacién de
todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer, instrumen-
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Cuando se cercenan derechos de mujeres, cuando no
se acepta la educacion sexual, cuando se pelea por
la no vigencia de una ley de derechos reproductivos
0 por no mejorar nuestra legislacion de aborto

no punible, no se esta castigando a mujeres que
pueden contar con recursos tanto economicos como
personales y de contencion familiar, sino a las que
carecen de ellos.

to valiosisimo, como veremos, que debemos invocar en nuestra
lucha y exigir su aplicacion.

A nivel local la Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires de
1996 viene a garantizar en su articulo 36 la igualdad real de
oportunidades en el acceso y goce de todos los derechos civiles,
politicos, econdmicos, sociales y culturales en el ambito ptblico;
el art. 37 reconoce los derechos reproductivos y sexuales, libres
de coercién y violencia, y el art. 38 declara que la Ciudad incor-
pora la perspectiva de género en el disefio y ejecucién de sus
politicas publicas y elabora participativamente un plan de igual-
dad entre varones y mujeres.

Afortunadamente, el nuevo Cédigo Civil y Comercial de la
Nacién (CCCN) sancionado el afio pasado recoge la necesi-
dad de operativizar los derechos de las convenciones men-
cionadas, y entre sus fundamentos aparecen los principios

de igualdad y no discriminacién, que se ven reflejados luego
en su redaccién, emparejando derechos y obligaciones de
hombres y mujeres en el seno de la familia. El CCCN real-
mente incorpora un nuevo modelo de familia democratica

y horizontal, as{ como un nuevo sistema de relacién filial en
el cual el respeto, la interaccidn, la consideracion del hijo/a
como sujeto de derecho, la capacidad progresiva, son los ejes
principales. La equiparacién de roles, obligaciones y derechos
en relacidn a la responsabilidad parental y los cuidados per-
sonales de los hijos estdn en cabeza de ambos progenitores.
Se reconoce un valor econémico a las tareas del hogar y al
cuidado de los hijos. El derecho de familia y las relaciones que
de él devienen se deben desarrollar e interpretar dentro del
marco de los tratados de derechos humanos incorporados

a nuestra Constitucién nacional, tal como lo establecen los
articulos 1y 2 del CCCN.

B) Ley de Cupo. Laley 24.012 fue sancionada el 6 de noviem-
bre de 1991, con solo tres abstenciones y siete votos negativos.
Conocida como ley de cupo femenino, establecié que las muje-
res debian estar incluidas en las listas partidarias a cargos elec-
tivos en un minimo del 30%, ubicadas en lugares con posibilidad
de resultar electas, aplicandose a partir de 1991 en las distintas
elecciones nacionales. El decreto reglamentario 379/93 determi-
naba el lugar en que debian ser ubicadas las candidatas.

La Ley de Cupo, con su redaccién y reglamentacion confusa, ha
dado lugar a multiple jurisprudencia contradictoria. Pasaron
muchos afios para que realmente la mujer obtuviera la debida
representacion y ain hoy no se respeta en muchas jurisdicciones.
Como antes expresaramos, la norma no fue aceptada pacifica-
mente y se permitid, en cierto modo, por la ubicua redaccién de
laleyy el decreto respectivo, burlar el objetivo de la misma. Si
bien se respetaba el 30% establecido, no se incorporé un orden
de prelacion que la tornara plenamente efectiva.




Se nos castiga a todas las mujeres en general,
pero en cierto modo se castiga sobre todo

a las mujeres que no tienen otra forma de
cuidado de salud que acceder al hospital
publico, que no tienen otra forma de
instruccion que acceder a la escuela publica;
aquellas a quienes mas habria que proteger
son quienes quedan mas desamparadas.

C) Leyes de Violencia. Otro ejemplo de avance en nuestra
democracia es la Ley de Proteccién contra la Violencia Familiar
Ne 24.417 sancionada en 1994. Ante la denuncia, permite al juez
tomar las primeras medidas tendientes a terminar con la situa-
cién de violencia, en una temaética que siempre habia quedado
vedada y confinada a la intimidad de la familia, donde las peores
atrocidades quedaban ocultas.

La creacion de la Oficina de Violencia Doméstica, que atiende
las 24 horas los 365 dias del afio, también es un claro paso hacia
la proteccién de derechos de los sectores histéricamente mas
desprotegidos. Otro importantisimo paso en defensa de los de-
rechos de la mujer es la sancién en el afio 2009 de la ley 26.485
de Proteccién integral para prevenir, sancionar y erradicar la
violencia contra las mujeres en los &mbitos en que desarrollen
sus relaciones interpersonales. Esta ley garantiza todos los
derechos reconocidos por la Convencién para la Eliminacién

de todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer, la Con-
vencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer, la Convencién sobre los Derechos de
los Nifios y la ley 26.061 de Proteccién Integral de los Derechos
de las Niflas, Nifios y Adolescentes. Otorga una definicion de
violencia contra la mujer y presenta los distintos tipos que pue-
den existir: fisica, psicoldgica, sexual, econémica y patrimonial y
simbdlica. A su vez enuncia las diferentes modalidades que pue-
de asumir la violencia contra la mujer: doméstica, institucional,
laboral, contra la libertad reproductiva, violencia obstétrica y
medidtica. Establece el lineamiento de politicas ptblicas a adop-
tarse desde distintos organismos del Estado, incluyendo a la
Secretaria de Medios y Comunicacién, encargado de dirigir me-
didas tendientes a sensibilizar y concientizar sobre el derecho a
vivir una vida libre de violencia.
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D) Los derechos sexuales y reproductivos en la nor-
mativa constitucional y supranacional, nacional

v local. Los derechos a la salud sexual y reproductiva se han
considerado contemplados en nuestra Constitucion Nacional
(CN) a través de las cldusulas de los llamados derechos implici-
tos (art. 33 CN).

Por su parte, el articulo 19 de la CN recepta el llamado principio
de reserva por el cual “las acciones privadas de los hombres

que de ningtin modo ofendan al orden y a la moral publica, ni
perjudiquen a un tercero, estan solo reservadas a Dios, y exentas
de la autoridad de los magistrados”. Principio sobre el cual se
asientan el derecho a elegir el plan de vida, a disponer del propio
cuerpo y el principio bioético de autonomia, que priman en la
conformacién (y materializacién) de los derechos sexuales y
reproductivos.

Dentro del mismo cuadro normativo de rango constitucional, el
art. 75, inc. 19, 3° parrafo, establece el compromiso de “proveer
lo conducente al desarrollo humano’, asf como también el de
“sancionar leyes de organizacién y de base de la educacién que
(...) aseguren la responsabilidad indelegable del Estado, la parti-
cipacion de la familia y la sociedad, la promocién de los valores
democréticos y la igualdad de oportunidades y posibilidades

sin discriminacién alguna’. Y en este mismo articulo, pero en

el inc. 23, se recepta la efectivizacién del derecho a gozar de

una calidad de vida digna -para lo cual los derechos sexuales y
reproductivos juegan un rol preponderante- en virtud de cuyo
aseguramiento el Estado se halla constitucionalmente constre-
fiido a disefiar y ejecutar politicas publicas que permitan revertir
la situacién de exclusion y desigualdad en la que se encuentran
muy especialmente las adolescentes y las mujeres pobres en
nuestro pafs.



Asimismo, el art. 14 bis del texto constitucional se refiere a la
proteccion integral de la familia. Esto significa: brindar las he-
rramientas minimas e indispensables para que toda decisién en
la formacién de una familia presente un viso de libertad. Cues-
tién esta, a su vez, intimamente vinculada al derecho a planifi-
car una familia.

De igual modo, como mencionamos, en los instrumentos incor-
porados con rango constitucional a partir de la reforma de la
Constitucién Nacional operada en 1994 (art. 75, inc. 22), se reco-
noce un plexo de principios, derechos y garantias que se vincu-
lan a la proteccién de la sexualidad y procreacién responsable
como derechos humanos basicos. La Declaracién Americana de
los Derechos y Deberes del Hombre (arts. 1,2, 3,5,6,7, 11,12y
17), la Declaracién Universal de Derechos Humanos (arts. 1, 2,
3,7,12, 16, 18, 19, 25 y 26), el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (arts. 11 y 12), el Pacto Inter-
nacional de Derechos Civiles y Politicos (arts. 2, 6, 17, 18, 19, 23,
24,26y 27), la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
(arts. 4,5, 11, 12,13, 17 y 19), la Convencién sobre la Eliminacién
de todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer (arts. 3,
4,10, inc. h, 12y 16, inc. e) y la Convencién sobre los Derechos
del Nifo (arts. 2, 3, 6, 12, 13, 14, 16, 23, 27 y 28).

Dentro del elenco de los instrumentos internacionales de de-
rechos humanos citados, en materia de derechos sexuales y
reproductivos adquiere particular relevancia la mencionada
Convencion sobre la Eliminacién de todas las Formas de Dis-
criminacion de la Mujer, que en su articulo 16 inc. e) expresa
que: “Los Estados parte adoptardn todas las medidas adecuadas
para eliminar la discriminacién contra la mujer en todos los
asuntos relacionados con el matrimonio y las relaciones fami-
liares y, en particular, asegurardn en condiciones de igualdad

entre hombres y mujeres: los mismos derechos a decidir libre y
responsablemente el niimero de sus hijos, y el intervalo entre los
nacimientos y a tener acceso a la informacion, educacién y los
medios que les permitan ejercer estos derechos”. También, ma-
nifiesta en su articulo 12 que los Estados adoptaran las medidas
para eliminar la discriminacién en el “acceso a los servicios de
atencion médica, inclusive los que se refieren a la planificacién
familiar” y garantizaran los “los servicios apropiados en relacién
con el embarazo, el parto y el perfodo posterior al parto, propor-
cionando servicios gratuitos cuando fuere necesario..”. Y en el
articulo 24 ratifica la obligacién y el compromiso de los Estados
de adoptar las medidas necesarias para conseguir la plena reali-
zacion de los derechos consagrados en la Convencion.

En relacion a los derechos sexuales y reproductivos, a nivel
nacional, el 30 de octubre de 2002 se sanciond la ley 25.673 me-
diante la cual se crea el Programa Nacional de Salud Sexual y
Procreacion Responsable, cuyos objetivos consisten en alcanzar
el nivel més elevado de salud sexual y procreacién responsable
con el fin de asegurar la adopcion de decisiones libres de discri-
minacién, coacciones y violencia; disminuir la morbimortalidad
materno-infantil; prevenir embarazos no deseados; promover la
salud sexual de los adolescentes; garantizar a toda la poblacién
el acceso a la informacion, orientacion, métodos y prestaciones
de servicios referidos a la salud reproductiva y procreacion res-
ponsable y potenciar la participacion femenina en la toma de
decisiones relativas a su salud sexual y reproductiva.

La ley procura establecer un marco mas democratico y equita-
tivo en tres niveles de desigualdad existentes: a) Relaciones de
género: igualdad de géneros entre varones y mujeres, b) Rela-
ciones de clase: igualdad de clase entre mujeres ricas y mujeres
pobres, y ¢) Situacién territorial: igualdad de oportunidades y de
condiciones entre los que viven en las zonas mas desarrolladas y
menos desarrolladas del pafs.

En el &mbito local, la Constitucién de la Ciudad expresa en su
art. 20, referido a la salud, que “el gasto puiblico en salud es una
inversién social prioritaria”. En ese marco dispone que se “pro-
mueve la maternidad y paternidad responsable” y que a tal fin
“pone a disposicién de las personas la informacién, educacidn,
métodos y prestaciones de servicios que garanticen sus dere-
chos reproductivos” (art. 24, inc. 4°). Y finalmente recepta “los
derechos reproductivos y sexuales, libres de coercién o violen-
cia, como derechos humanos basicos, especialmente a decidir
responsablemente sobre la procreacién, el nimero de hijos y el
intervalo entre sus nacimientos” (art. 37).

En tal contexto surge la ley 418 sobre Procreacién sexual y salud
reproductiva —sancionada el 22/6/2000-, en cuyos objetivos

se refleja el desarrollo de las tres funciones del concepto de li-
bertad reproductiva (informacién, prevencién y planificacién),
destinada a todas las personas en edad fértil; reuniendo asf el
derecho a la vida y salud en aplicacién del principio de benefi-
cencia con la libertad de intimidad en cuanto a la realizacién de
un plan de vida, en traduccién del principio de autonomfa.



E) Ley de Educacion Sexual. E1 4 de octubre de 2006

fue sancionada le ley 26.150 que crea el Programa Nacional de
Educacion Sexual Integral que establece el derecho de todos los
educandos a recibir educacién sexual integral en los estableci-
mientos educativos publicos, de gestién estatal y privada de las
jurisdicciones nacional, provincial, de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y municipal.

En el afio 2000 la Argentina adhirié a los Objetivos del Milenio
de Naciones Unidas y asumi6 el compromiso de reducir en un
75% la mortalidad de las mujeres en el embarazo, parto y puer-
perio. Del andlisis de los datos entre 1990 y 2015, surge que se
deberia haber llegado a 1,3 muertes por cada 10.000 nacidos
vivos. Esta meta no se alcanzd y, lejos de mejorar, la situacién
empeord. En el afio 2014 hubo 3,4 muertes por cada 10.000 na-
cidos vivos. Especificamente, datos recientes de la provincia de
Buenos Aires muestran que en el 2016 esta tasa ha sufrido un
incremento sustancial. No es necesario resaltar la intima rela-
cion existente entre las cifras y la falta de cumplimiento de la ley
de educacion sexual.

F) Ley de Matrimonio Igualitario y de Identidad de
Género. Laley 26.618 de matrimonio civil fue sancionada el 15
de julio de 2010, la ley 26.743 de identidad de género fue sancio-
nada el 9 de mayo de 2012, ambas fruto de la lucha por la auto-
nomia, la libertad y la no discriminacién de todas las personas.
Aunque estas leyes no se refieren exclusivamente a derechos
humanos de las mujeres, su trascendencia e importancia deben
ser destacadas como un importante avance.
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Deudas de la democracia para con los
derechos de las mujeres

Habiendo analizado los avances logrados en relacion a derechos
de las mujeres, y en particular en derechos sexuales y reproduc-
tivos, lo cierto es que atin existe una gran deuda para con las
mujeres.

Si analizamos el marco normativo podemos decir que la equi-
paracién de derechos entre hombres y mujeres es un objetivo
logrado, salvo el derecho a la interrupcion voluntaria del emba-
razo.

Desgraciadamente el camino es dificil y largo, y los cambios ne-
cesarios en la sociedad son profundos para que las normas igua-
litarias reflejen una sociedad igualitaria. Educacién y prevenciéon
son imprescindibles.

Es esencial la presencia del Estado con politicas publicas cuyo
objetivo torne efectivas y eficaces las normas que configuran el
plexo de derechos.

Si bien hemos avanzado, como sociedad tenemos una gran
deuda con todas las mujeres, principalmente con las que inte-
gran el sector de las excluidas. Cuando se cercenan derechos de
mujeres, cuando no se acepta la educacion sexual, cuando se
pelea por la no vigencia de una ley de derechos reproductivos o
por no mejorar nuestra legislacion de aborto no punible, no se
esta castigando a mujeres que pueden contar con recursos tanto
econdmicos como personales y de contencién familiar, sino a las
que carecen de ellos.

A nivel legislativo se encuentra regulado el aborto denominado
no punible, que recepta tres causales que justifican la practica.
Las mismas se encuentran legisladas en el C6digo Penal (CP)
desde 1921, y a pesar de ello, hasta la actualidad las mujeres
siguen encontrando trabas en el ejercicio de su derecho, tanto es
asf que en marzo de 2012 la Corte Suprema de Justicia de la Na-
cién en el fallo “F, A.L. s/ medida autosatisfactiva’, importanti-
simo para los derechos sexuales y reproductivos de las mujeres,
ha puesto un punto final al debate interpretativo del articulo 86
del Cddigo Penal. Recoge nuestras inquietudes respecto de la no
judicializacién del aborto no punible y necesidad de protocolos
y politicas publicas para garantizar estos derechos. Destacamos
los siguientes aspectos del fallo que celebramos y que estable-
cen:

1) El supuesto de aborto no punible contemplado en el articulo
86, inciso 2, del CP comprende al que se practique respecto de
todo embarazo que sea consecuencia de una violacion, con
independencia de la capacidad mental de su victima, ello en
virtud de la interpretacion amplia del precepto legal.

2) No es punible toda interrupcién de un embarazo que sea
consecuencia de una violacion con independencia de la capaci-
dad mental de su victima, ello es asi porque de la mera lectura
del art. 86, inc. 2 del CP se evidencia que el legislador, al utilizar



una conjuncién disyuntiva al referirse a si ‘el embarazo proviene
de una violacién o de un atentado al pudor cometido sobre una
mujer idiota o demente’, previé dos supuestos diferentes para el
caso de embarazos provenientes de un delito de esta naturaleza,
esto es: la violacion propiamente dicha y el atentado al pudor
sobre una mujer “idiota o demente’.

3) Los principios de igualdad y de prohibicién de toda discrimi-
nacién conducen a adoptar la interpretacién amplia del art. 86,
inc. 1y 2 del CP, pues, reducir por via de interpretacion la auto-
rizacién de la interrupcién de embarazos solo a los supuestos
en consecuencia de una violacién cometida contra una incapaz
mental implicarfa establecer una distincion irrazonable de trato
respecto de toda otra victima de andlogo delito que se encuentre
en igual situacion, lo cual no responde a ningtin criterio vélido
de diferenciacion.

4) En virtud de los principios de legalidad y pro homine, debe
adoptarse la interpretacién segtin la cual no resulta punible la
interrupcién del embarazo proveniente de toda clase de viola-
cién porque una exégesis en sentido contrario niega a toda otra
victima de una violacién que se encuentre en esa situacion el
derecho a acceder a esta practica.

5) Lo establecido en el articulo 19 in fine de la CN se traduce

en que el articulo 86, inc. 2° del CP no exige ni la denuncia ni la
prueba de la violacién como tampoco su determinacion judicial
para que una nifla, adolescente o mujer pueda acceder a la inte-
rrupcién de un embarazo producto de una violacién.

6) Exhorta a las autoridades de las distintas jurisdicciones a
implementar y tornar operativos protocolos o normativas para
la concreta atencion de los abortos no punibles por devenir el
embarazo de una violacion, sea la mujer incapaz o no.

7) De las previsiones establecidas en el art. 1 de la Declaracién
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre -Derecho a
la vida, libertad e integridad— como del art. 4 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos -Derecho a la vida-, no
se deriva algiin mandato por el que corresponda interpretar, de
modo restrictivo, el alcance del art. 86 inc. 2 del CP, por cuanto
esas normas fueron expresamente delimitadas en su formula-
cioén para que de ellas no se derivara la invalidez de un supuesto
de aborto, que como en el caso, deviene de una violacién.

Se torna necesario recordar la responsabilidad que podra caber-
le al Estado por el incumplimiento de las obligaciones que ha
asumido respecto de los derechos humanos de mujeres, nifias,
nifios y adolescentes.

Para ir ain maés alld, no solo se deben aplicar los protocolos

de accion ante la solicitud de la préactica de interrupcién del
embarazo en los casos previstos en el Cédigo Penal; también es
necesario que se avance sobre legislacién que no castigue a las
mujeres por ejercer su derecho a decidir sobre su propio cuerpo.
Se nos castiga a todas las mujeres en general, pero en cierto
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modo se castiga sobre todo a las mujeres que no tienen otra
forma de cuidado de salud que acceder al hospital publico, que
no tienen otra forma de instruccién que acceder a la escuela
publica; aquellas a quienes mas habria que proteger son quienes
quedan mds desamparadas.

Se torna imprescindible la concientizacién de todas las perso-
nas de que las mujeres no somos objetos que se pueden poseer
como cosas y en consecuencia podemos ser eliminadas. Con-
cientizacion de que los nifios, nifias y adolescentes son verdade-
ros sujetos de derechos y que la responsabilidad parental es una
funcién de acompaiiamiento y apoyo en su desarrollo.

La educacién sexual debe abordarse desde una perspectiva de
género con el objetivo de remover patrones culturales, prevenir
la violencia de género y las relaciones de poder sobre las mujeres
que promueven y sostienen la desigualdad.

Surge la necesidad imperiosa de lograr la igualdad de derechos
en todos los érdenes. Las mujeres y hombres convencidos de
esta necesidad debemos seguir impulsando principios de liber-
tad, solidaridad e igualdad de oportunidad para todas.
Lalibertad no garantiza la felicidad, pero podemos asegurar que
sin libertad no existe la posibilidad de la felicidad.

Cuando se nos priva de derechos reproductivos, cuando no nos
permiten y nos imponen una maternidad no querida, nos estan
privando de la libertad. El principio de autonomia necesita de
lalibertad para existir. Se trata de respetar la autonomia de la
voluntad a vivir en una forma determinada y con quien y como
uno quisiera. Porque este principio general del derecho, que es
el de no dafar a otro, rige cuando se trata de conductas que son
autorreferentes.

Solidaridad, porque es el mejor componente de la condicién hu-
mana. Aquella que nos hace asumir a las otras como semejantes
y a todas como nosotras mismas.

Esto que nosotros llamamos eficacia y efectividad de la norma
en ultima instancia lo podemos traducir con unas palabras tan
sencillas como estas: “La igualdad ante la ley suena a teoria,

la igualdad ante la vida suena mds como ejercicio pleno de los
derechos”. O sea que esa igualdad por la cual tanto luchamos,
igualdad de género, igualdad de posibilidades, de opciones y de
elecciones, no es nada mas que un derecho basico y lo debemos
considerar un mandato ético.



vocesecnelfenix.com




