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PRESENTACION

La conceptualizacion de lo publico, o quiza simplemente su denominacion, ha tenido una
historia de contraposiciones y ambigiiedades, que de cierta forma prevalecen, aun hoy, a
través de las contraposiciones publico vs. privado, o Estado vs. mercado.

Dichas contraposiciones o dicotomias son una muestra mas de la prevalencia del
pensamiento metafisico y dogmatico en el escenario de las ciencias sociales contemporaneas,
porque a esta altura del desarrollo de la vida social, con la correspondiente evolucion de las
teorias que la explican, la dialéctica de las relaciones sociales deberia tener, a su vez, una
presencia preponderante en las teorias y practicas politicas de la sociedad humana actual.

El texto colectivo que presentamos a continuacién parte, por tanto, de una postura critica
hacia toda esquematizacion en la definicidn de lo pablico, pues asumimos que este concepto
no constituye una nocion dada para siempre, facilmente delimitable, sino que constituye, al
mismo tiempo, un proceso y un escenario de conflicto de intereses y de construccion
colectiva, que necesita de la participacion popular de manera protagdnica, so pena de ser
privatizado por las élites hegemonicas internacionales o nacionales, segln sea el caso.

Particularmente en Cuba, debido a su propuesta de desarrollo social socialista, es
importante rescatar la concepcién de lo publico como construccion colectiva, entendida esta
como un proceso multiactoral de bdsqueda de convergencia y consenso entre la
institucionalidad, que funciona de manera vertical, abarcando desde el maximo nivel de
jerarquia en nuestro sistema politico, hasta los niveles barriales o comunitarios, y las
institucionalidades que funcionan de manera horizontal en esos niveles.

Esta relacion se complejiza ain mas si entendemos que la misma no se manifiesta a través
de simples articulaciones de la verticalidad con la horizontalidad en cada nivel, sino que estos
se interpenetran y ademas originan articulaciones diagonales que transversalizan los procesos
de construccion colectiva de lo publico.

En tal sentido, los autores que ensayan sobre lo publico en este libro, aunque se ubican en
el escenario actual de Cuba y la construccion de su modelo de socialismo prospero y
sostenible, tienden a historiar los procesos que nos han permitido llegar hasta aqui, pues los

mismos no han estado exentos de contradicciones y limitaciones a la hora de definir el



caracter publico de la construccion socialista. En relacion con ello, algunas veces de manera
empirica y otras de manera teorica, se ha supeditado lo publico a lo estatal, se han instaurado
dicotomias entre lo estatal y lo no estatal, impidiendo la mejor comprensién y asimilacion de
formas productivas y espacios de lo publico, como lo cooperativo; se ha sometido la sociedad
civil al Estado, mediante la asuncion de una légica de Estado paternalista que limita la
participacion popular en la construccion de lo pablico colectivo. En este sentido, debe
mencionarse que apenas se inicia en el pais un movimiento sistematico de la participacion de
los actores del conocimiento (poder experto) en la construccion de lo publico colectivo.

Asi, los trabajos que componen esta obra colectiva son diversos pero complementarios,
en funcion de una definicién compleja de lo publico que permita su operacionalizacion en
funcion de nuestra construccion socialista, debatiendo, proponiendo y consensuando
alternativas de solucion para la construccion colectiva de nuestra sociedad socialista.

En el primero de los textos que se presenta, el profesor e investigador Ricardo Salar se
opone a la contraposicion simplista entre publico y privado, y también a la esquematica
relacion de lo pablico como sin6nimo de lo estatal, por cuanto en la actualidad el Estado
aumenta de tamafio y poder, mientras que el sector privado lo hace desproporcionadamente.
No todo lo publico es estatal ni todo lo privado es opuesto al Estado. La dialéctica entre estos
factores ayuda a comprender el avance o el retroceso de ese fendmeno que denominamos
democracia.

A continuacién, el propio autor de esta presentacion expone un analisis sobre el devenir
de la participacion popular en Cuba y su incidencia en la construccion de lo publico, no
porque las limitaciones en el ejercicio participativo de la poblacion en los asuntos de gobierno
sea la causa de todos los males —aunque es una de ellas—, sino porque esta en nuestras
posibilidades, como sociedad y sistema politico, resolverlo o al menos mejorarlo en gran
medida, consultando, innovando y utilizando la creatividad popular al maximo.

En otro trabajo, el profesor Jaime Garcia Ruiz, en un recorrido historico bien documentado
sobre las relaciones de propiedad en el despliegue de la economia cubana del periodo
revolucionario, y ante la prevalencia de politicas estadocéntricas en el funcionamiento de la
economia, fundamenta la importancia de hacer funcionar la misma mediante la

implementacién de determinadas politicas publicas.



Por otra parte, los investigadores Lienny Garcia, Arisbel Leyva, Joaquin Alonso y Jaime
Garcia, alertan en otro articulo acerca de la rigidez que presenta la legislacion agraria
referente a la formacion de cooperativas y la limitada concepcion que se tiene respecto a las
gradaciones que puede presentar la cooperacion en el sector (una de las incomprensiones mas
importantes es acerca de lo publico). También alertan sobre el impulso al denominado trabajo
por cuenta propia (TCP) en todos los sectores de la economia, que ha privilegiado la
propiedad y la gestion privada/familiar, individual, y la micro, pequefia y mediana empresa
privada capitalista, y con ello ha contribuido a fomentar —en cierta medida— el
individualismo y los intereses privados. Ante este escenario se hace necesario fomentar un
sistema de gestion para las nuevas cooperativas (cooperativas no agropecuarias), basado en
la experiencia acumulada por las cooperativas agricolas, acorde con las condiciones actuales
de la economia cubana, y que incentive a través de politicas particulares el cooperativismo
como forma socialista de economia.

Por Gltimo, los profesores Lisandra Lefont y Juan Carlos Ramirez analizan los alcances y
potencialidades de los actores de conocimiento para refundar dindmicas y rutinas orientadas
a la conformacién de lo publico en el escenario cubano actual.

Como balance general de los trabajos presentados, podria afirmarse que la construccién de
lo pablico, de lo compartido, tiene que ser una construccion colectiva donde la iniciativa, la
creatividad y el debate se hagan presentes a través de la participacion ciudadana protagénica,
la cual hoy dia tiene su mejor oportunidad para materializarse a través del funcionamiento de
politicas publicas para el desarrollo local, territorial y nacional, con la puesta en préactica de
la autonomia municipal.

Por tanto, las politicas para la actualizacion del modelo de construccion socialista prospero
y sostenible, esbozadas desde los Lineamientos de la politica econémica y social del Partido
Comunista de Cuba (2011), y conceptualizadas en el Plan Nacional de desarrollo 2030, tienen
que poseer caracter publico, tienen que erigirse como politicas publicas en el sentido estricto
del término, y propiciar una gobernanza multinivel en el pais, basada en una concepcion
dialéctica e incluyente de lo publico.

La comprension de este asunto conlleva investigacion, capacitacion y difusién
permanentes, pero sobre todas las cosas, implica voluntad politica y un espiritu critico y

autocritico respecto a nuestras dificultades, prejuicios y limitaciones en el ejercicio



democratico de la gestion publica. Confiamos en que los trabajos aqui presentados
contribuyan a este proposito.

DR. C. EDGARDO R. ROMERO FERNANDEZ
Santa Clara, 15 de noviembre de 2021



EL EQUIVOCO ENTRE LO PUBLICO Y LO ESTATAL, UN ANALISIS
HISTORICO CRITICO

Ricardo Jesus Salar Sotés

El ser humano —que por naturaleza es un ser social—, en el afan de satisfacer sus
necesidades origina diversas instituciones. El Estado es una de esas instituciones y es el
objeto especial de estudio de la politica. El tema que tratamos encierra cuatro conceptos muy
ligados a estos estudios: lo estatal, lo publico, lo privado y la democracia, que analizaremos
para comprender la complicada interrelacion existente entre ellos, y en particular en dos
componentes: lo publico y lo estatal, conceptos diferentes pero que suelen utilizarse como
sinénimos con mucha frecuencia o bien se los emplea de manera intercambiable, sin
mencionar los usos que implican otros significados. Sobre estos presupuestos, este articulo
pretende identificar los principales equivocos entre lo publico y lo estatal, para luego explicar
como estos condujeron a un proceso en el que lo estatal crece, mientras que lo publico y la
participacion ciudadana se reducen.

El presente articulo es a su vez resultado de una extensa revision bibliogréfica que incluye
autores de gran renombre, entre los que destacan: Luhmann, O’Donnell, Lechner,
Rosanvallon, Arendt, Rabotnikof, Varela y Aibar. Como presupuestos teorico-
metodoldgicos basicos que sustentan la presente investigacién, se utilizaron determinados
principios aportados por el materialismo historico; del mismo modo, nos auxiliamos de otros
métodos cientificos subordinados al método general antes enunciado. Entre estos cabe
mencionar: el analisis de documentos, el método analitico-sintético, el historico-l6gico, asi
como el método de la triangulacién, imprescindible para lograr un resultado que —amén de
su publicacion— puede contribuir a la superacion personal y colectiva de todo aquel
interesado en dichas tematicas.

La novedad de este estudio reside en justificar la necesidad de abrir espacio a lo publico y
debilitar el proceso de estatizacion. Ello, sin dejar de reconocer que esta apuesta que implica

restarle fuerza a lo estatal y limitar/conducir la supuesta mano invisible del mercado y los



excesos de los intereses privados, triunfara no sin grandes sacrificios, y sera sostenida por la

cultura del esfuerzo y por la confianza ciudadana.

Lo estatal, lo publico y lo privado

En los comienzos del Estado moderno, lo publico y lo estatal se presentaban confundidos,
expresando lo que es comun para todos. Sin embargo, ya no es posible sostener semejante
nocion reduccionista, pues si bien todo lo estatal es, por definicién, publico, no todo lo
publico es estatal. Hoy lo publico designa un denso y rico entramado que excede los limites
del Estado, de modo que este ya no mantiene el monopolio para expresarlo y contenerlo. Las
nociones de publico no estatal, privado social, altruismo civico o capital social aluden desde
tradiciones divergentes «a esa energia publica no generada desde el Estado pero que tampoco
se confunde con el interés privado que impulsa al mercado. Aunque esta revalorizacion de la
sociedad civil merece celebrarse, en algunas versiones ella ha sido presentada como sustituto
del Estado, coincidiendo con un clima de ideas dominado por un extendido desencanto frente
a éstex.!

En América Latina ha sido «el Estado autoritario y no un Estado de bienestar keynesiano
el Leviatan? frente al cual se invoca el fortalecimiento de la sociedad civil».® De ahi la
persistencia de la vertiente contra el autoritarismo que hoy ejerce una tenaz vigilancia sobre
nuevas manifestaciones de abuso y arbitrariedad estatal. Sin embargo, no fue esta la version
que finalmente prevalecio al cerrarse los afios ochenta. En esa década triunfé la opcion que

apostdé por desmontar el papel regulador del Estado y despolitizar los mercados,

1 Osvaldo lazzetta: «Lo publico, lo estatal y la democracia», iconos. Revista de Ciencias Sociales (32): p. 52,
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Quito, sep., 2008.

2 véase: Thomas Hobbes: Leviatan, o la materia, forma y poder de una republica eclesiastica y civil, Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1980. Se puede consultar ademas la hipdtesis del Gobierno Leviatén, sugerida
por Brennan y Buchanan (1977, 1980), la cual es motivada por el deseo de entender correctamente el
comportamiento del gobierno y por el fin de recomendar medidas eficaces en el control de su conducta. Los
ciudadanos, se supone, pierden todo el control de su gobierno y la competencia politica es vista como una
restriccion inefectiva sobre el crecimiento del mismo. El Gobierno Leviatan es entendido como una entidad
publica que busca maximizar su propio ingreso, y no como un proveedor benevolente de mercancias, un
reductor de externalidades, y un redistribuidor de renta (véase: Edgar Varela Barrios: «Dimensiones actuales
de lo publico. A propésito de las interrelaciones entre Estado, Management y Sociedad», Pensamiento y
gestion (18): 37-68, Universidad del Norte, Barranquilla, Colombia, jul., 2005).

3 Norbert Lechner: «De la revolucion a la democracia. El debate intelectual en América del Sur», La Ciudad
Futura. Revista de Cultura Socialista (2): p. 33, Club de Cultura Socialista, Buenos Aires, 1986.



presuntamente sofocados por la intervencion de aquel. Entonces se postulé una solucion
condensada en la premisa de que cuanto menos Estado, mejor.

Como consecuencia de ello, no solo se instaurd una economia de mercado, sino, como
sugirio Lechner (1997), se establecieron verdaderas «sociedades de mercado» que forjaron
un nuevo tipo de sociabilidad regida por la responsabilidad individual. Después de ello, puede
afirmarse que las sociedades tienen mas mercado y menos ciudadania. En ese marco no
fueron pocos los esfuerzos, provenientes de organizaciones civiles, destinados a cubrir y
compensar la ausencia y retraccion de la proteccion social, antes garantizada estatalmente.
Ello puso de manifiesto la existencia de un potencial solidario genuino, y la presencia de una
energia civica que ayudo a mitigar los efectos de tan severa crisis.

Por ello parece apropiado defender el punto de vista expuesto por Accinelli y Salas (2018),

cuando plantean:

Si se analiza la posible evolucion de una economia en la que, hasta cierto
momento, el Estado actuaba como monopolista en la prestacién de un conjunto
de servicios publicos y que, ante un cambio en la situacion econémica, se plantea
la interrogante acerca de que si estos servicios deben seguirse prestando por parte
del Estado o bien deben pasar a manos de particulares. Con independencia de la
respuesta a tal cuestionamiento, se supone que dichos servicios deben prestarse
sin exclusiones y con la misma calidad a todos los ciudadanos al margen de su
riqueza. Este es un principio basico que pauta al Estado de Bienestar como un
bien publico no excluible en las economias de los paises que, como Suecia, se

rigen por las normas del Estado de Bienestar.*

Esto prueba que la gestacion de esa corriente solidaria no basta para sustituir las
responsabilidades indelegables del Estado, pues aunque el altruismo privado es una energia
legitima y necesaria, no resulta suficiente para reparar las asimetrias; para ello es precisa la
accion politica. En suma, las posibilidades de deliberacion y autoorganizacion de los

ciudadanos en una democracia dependen de una autonomia que no puede darse por

4 Elvio Accinelli y Osvaldo Salas: «El Estado de Bienestar como un bien pablico no excluible», Estudios
Economicos, 34(2): p. 243, Banco Central de Reserva del Perd, Lima, jul.-dic., 2019.



descontada en sociedades en las que la celebracion regular de comicios convive con fuertes

asimetrias sociales que impiden materializar el ideal de democracia.

Lo estatal

El Estado moderno constituye una respuesta al dilema de la accién colectiva creado por la
emergencia de una sociedad de individuos librados a su suerte y despojados de la proximidad
que les ofrecia abrigo y proteccion en el pasado. La formacion de este complejo institucional,
dotado de un abrumador poder coactivo, permitio generar bienes publicos que los individuos
no crearian espontdneamente. La seguridad publica que reclamaba Hobbes en tiempos de
guerras civiles, o las protecciones sociales destinadas a los ciudadanos carentes de propiedad,
expresan algunas responsabilidades asumidas por el Estado moderno desde su aparicion,
como también maneras cambiantes de entender el riesgo y la inseguridad. Aunque en ambos
casos el Estado es entendido como un productor de certidumbre, varia el caracter de la
incertidumbre que motiva su intervencion.

La presencia de este tercer elemento, que extrae recursos de los particulares para generar
bienes publicos, es inseparable de la expansion de un amplio catalogo de derechos que el
Estado estd obligado a asegurar. Por consiguiente, cuando hablamos de bienes publicos
también aludimos a bienes ciudadanos. De todos modos, es preciso tener en cuenta lo

apuntado por O’Donnell cuando afirma:

Si bien el Estado resuelve ciertos problemas de accion colectiva creados por una
sociedad de individuos primero y de mercado después, también instala nuevos
riesgos y amenazas originados en el gran poder que aquél debe reunir para que

tales bienes pablicos y soluciones sean posibles.®

5 Guillermo O’Donnell, Osvaldo lazzetta y Jorge Vargas Cullell: «Accountability horizontal: la
institucionalizacion legal de la desconfianza», Post Data. Revista de Reflexion y Analisis Politico (7): 11-34,
Buenos Aires, 2001.



Aunque la intervencion del Estado contribuye a producir un orden cuando no existe
confianza mutua entre los particulares, ello exige a su vez que este orden resulte confiable
para las partes. La historia moderna revela que el Estado no siempre se ha comportado como
un agente amistoso, y aunque fue concebido como un productor de certidumbre, sobran
evidencias que lo muestran como la principal fuente de incertidumbre, incluso para sus
propios ciudadanos.

Es por ello que las principales creaciones en materia de ingenieria institucional, en los
ultimos dos siglos de vida democratica —representacion, division de poderes, érganos de
control—, apuntan precisamente a domesticar y racionalizar el uso de la fuerza concentrada
en el Estado. Por consiguiente, generar bienes publicos desde el Estado y someter a este a
control publico para contrarrestar su arbitrariedad, son dos caras inseparables y
complementarias de lo publico-estatal: una orientada a garantizar la universalidad de los
derechos ciudadanos, y la otra a controlar y transparentar ese enorme poder del Estado, tan

necesario como temible.®

Lo publico

De manera recurrente, la historia muestra conceptos casi olvidados que muchas veces no son
algo puramente nuevo, y que en un determinado momento hallan la ocasion para desplegar
de nuevo su impronta. Tal es el caso de lo publico. Su origen se remonta a la antigua republica
romana, donde significaba ‘aquello que es comun a todos los ciudadanos’. Por eso, cuando
los romanos llamaban a su forma de gobierno res publica, estaban haciendo referencia a una
asociacion de hombres libres e iguales que deliberaban y tomaban decisiones respecto a los
temas comunes. Lo publico se convertia, de ese modo, para los romanos, en la base de su
comunidad politica. Fuera del &mbito de lo publico se encontraba lo privado, que tenia su
expresion mas acabada en la casa familiar, el dominium, donde el patriarca de la familia, el
dominus, ejercia su gobierno absoluto sobre la mujer, los hijos y los esclavos. Al interior de
este ambito doméstico, privado, familiar, no existia republica alguna: alli todo el mundo

dependia, para vivir, del dominus.

6 En autores como Luhmann (1996), O’Donnell (2001) y Rosanvallon (2007), podemos hallar manifestaciones
de esta bisqueda de institucionalizacion de la desconfianza que acompafia a la construccién democréatica
moderna.



Se puede afirmar entonces que lo publico es un término sobre todo social. Se podria decir
que la razdn por la que existe este concepto es porque existe el de lo privado. De esta manera,
lo privado implica un sentido antagdnico, opuesto, ya que hace referencia a lo que no es para
todos, es decir, deben cumplirse con una serie de condiciones para formar parte del sector
privado. Si bien lo publico, por lo general, es gratis o subsidiado, es algo para todos, lo
privado requiere de un pago y se mueve por incentivos monetarios. Lo publico, por otro lado,
también comprende todos los elementos, actividades o servicios que estan destinados para el
uso o consumo de los ciudadanos que habitan una nacion y que tienen como objetivo
primordial satisfacer las necesidades y proporcionar bienestar.

Asimismo, lo publico se puede definir como el espacio de conocimiento y reflexion de la
sociedad sobre si misma y sobre las propuestas y acciones colectivas que tienden a mantener
o alterar el estado de cosas vigente en la sociedad, o en sectores particulares de la misma.
Debe tenerse en cuenta ademas que todas aquellas cuestiones inherentes al Estado, como
pueden ser las instituciones que controla, se las considera publicas y estan por tanto dentro
de esta drbita. En tales situaciones, el Estado sera el Unico que podra decidir el presente y
futuro de las mismas o cualquier otro cambio en su entidad, como el paso de publicas a
privadas, entre otras.

Segun lo afirmado por Pablo Rosas en su articulo «;Qué es lo publico?»

Para Hannah Arendt, filésofa del siglo pasado lo publico esta constituido por dos
componentes: publicidad y mundo en comin. Con publicidad se refiere a un
espacio de aparicion que puede ser percibido por todos. En este sentido, lo publico
es aquello que ven y oyen otros al igual que nosotros. Por otro lado, con mundo
comun se refiere a una realidad compartida, la cual podemos imaginar como una

mesa entre dos comensales, que tanto los une como los separa.’

Pero ¢por qué es tan importante lo publico? Para responder, es apropiado pensar la politica
de manera amplia, como actividad inherente a los hombres y mujeres en general, en su

condicion de ciudadanos en particular. Podemos inferir entonces que es la accion politica la

" Pablo Rosas: «;Qué es lo publico?», 2017 (disponible en: https://www.ipsos.com/sites/defaul/files/2017-
02/queeslopublico.pdf).


https://www.ipsos.com/sites/default/files/2017-02/QueEsLoPublico.pdf

que crea la condicion para lo comdn, para la historia. Es la accion politica, que tiende a la
emancipacion, la que nos hace libres, y es el espacio publico (construido sobre esas bases) la
condicidn y fin de dicha accion. Alli donde las personas se juntan a discutir sobre lo comun,
estan creando una esfera publica, un forum para la accion.

La importancia de lo publico en la vida del Estado, sobre todo en tiempos de cambio y
transformacion crecientes, implica revisar la tarea de las instituciones sociales y del Estado,
con el fin de evaluar lo que han realizado y hacia donde se dirigen. Lo publico es un sistema
de vida que en la sociedad moderna adquiere particular importancia. Conviene destacar que
el Estado moderno se rige por principios, valores e instituciones que lo reconocen por su
utilidad e importancia, pero que también definen las restricciones que tiene para no
constituirse en un poder arbitrario, sordo, ciego y obcecado.

En el Estado contemporaneo, lo publico es un espacio de convivencia y realizacion, que lo
vincula con la sociedad, las organizaciones civiles y los ciudadanos. Recuperar su naturaleza
publica es una demanda ciudadana que no cesa, mas aln cuando las reformas institucionales
se encaminan, entre otros propoésitos, a rehacer la articulacién y revitalizar sus vinculos con
la sociedad. Asi, el debate ha de devenir condicion necesaria para la constitucion de la
opinién publica, pero el avance del Estado ligado al mercado evidencia que este esta en
decadencia. Sobre esta base, es posible afirmar que en las sociedades contemporaneas el
«publico que razonax se ha convertido en el «publico que consume, con lo que se ha perdido,
de a poco, la nocién del interés general. Establecido esto, queda reconocer que los espacios
publicos son elementos capitales de la vida democratica y merecen ser defendidos, pues alli
donde se pierde el espacio publico desaparece la pluralidad humana.

Las cosas se complican mucho més en el contexto contempordneo, ya que con la
globalizacion numerosas agencias y organizaciones publicas se han globalizado de diversas
formas. Peor aun: las dificultades taxondmicas se complejizan si trabajamos sobre los
ambitos difusos de lo publico no estatal, que pueden abarcar desde los casos de las
organizaciones solidarias mundializadas en el campo de los derechos humanos, la ecologia,
la batalla contra las hambrunas, hasta instancias multilaterales de fuente no estatal. Pero, sin

lugar a duda, hoy el espacio mas novedoso —e igualmente avasallador— es el de lo pablico



ecuménico,® con lo cual se alcanza de forma nitida un alto nivel de universalidad en la
operacionalizacion del concepto de lo pablico.

Respecto al espacio de lo publico, la responsabilidad ecuménica coloca en cuestion la
propia nocion de solidaridad. Y a quienes consideran este tipo de argumentos como
justificacion del intervencionismo a ultranza en la actualidad, pudiéramos recordarles,

siguiendo al propio Edgar Varela, que:

La fundamentacion tedrica del humanitarismo se encuentra a mediados del siglo
XIX, en la proclama de Karl Marx sobre el «Internacionalismo proletario». Incluso
los propios portaestandartes de la Revolucion Francesa pensaban en funcion de la
emancipacion de la «<Humanidad entera». Las utopias socialistas de los siglos
XVIII 'y XIX estaban tefiidas del ideario ecuménico. Empero, fueron las
revoluciones burguesas consolidadas (Hobsbawm, 1980), las que reemplazaron
los ideales altruistas e idealistas por la conflictiva prioridad del Interés

Nacionalista.’

8 Trazar la linea divisoria entre la iniciativa ciudadana y social para gestionar la defensa del interés publico de
manera autdbnoma respecto a la tutela estatal, y la sefialada instrumentalizacion, es ciertamente una cuestion
compleja de resolver a priori. Cologuemos un ejemplo a mano: la tragedia del 26 de diciembre de 2004 en el
Océano Indico (el tsunami que causé decenas de miles de muertos, graves dafios y que destruyé vastas
infraestructuras) gener6 una impresionante ola de solidaridad social, al punto de que hay quienes hablan de la
«globalizacién de la generosidad». Los sentimientos humanitarios provocados por las terribles imagenes que
transmitieron los mass media impulsaron al vasto concurso solidario a través de las ONG profesionalizadas
en estos asuntos (Médicos sin Frontera, Care, Fosters Parents, etc.) y de la accion ad hoc de las gentes,
agrupadas coyunturalmente en las donaciones y el voluntariado.

Obviamente, al lado de esta solidaridad social existe el compromiso de los Estados y el de la Ilamada
comunidad internacional. En general, en estos eventos la accion de las sociedades civiles se presenta no como
un sucedaneo de las responsabilidades solidarias de los regimenes politicos, sino como ejercicio de la libre
iniciativa con la solidaridad ecuménica de corte humanista. Y asi podriamos sefialar muchisimos otros
ejemplos. Cuando se trabaja en el terreno de los derechos humanos o del medio ambiente, se hace no para
reemplazar a los Estados sino para ir mas alla de estos, prisioneros de logicas de gobernabilidad o de lo
«politicamente correcto». Incluso una porcion significativa de dicho activismo se encamina a hacer eficaces
las criticas a las incoherencias e inconsecuencias de los gobiernos en estos asuntos. Se inscribe en la légica
del control social y del empowerment ciudadano.

Repito: no pretendo con ello idealizar al «tercer sector». Entre las ONG existen todo tipo de proyectos,
ideologias, funcionalidades, de indole tanto loable como criticable, pues ellas expresan de cierta manera las
fuerzas que dimanan de las sociedades y sus formas de articularse o posicionarse respecto al poder politico.
Cuando hablo de un tercer sector alinderado con lo publico no estatal, supongo, por tanto, dos condiciones
ontoldgicas en su constitucion: 1) la preeminencia del ambito de lo piblico como campo y objeto de accion,
y 2) la naturaleza voluntaria, libre, del asociacionismo que lo genera. Asi, mientras la actividad estatal en lo
publico siempre tiene la fuerza de la coaccidn universalista de las leyes, en lo publico no estatal aparece la
fuerza alternativa de la solidaridad fundante (véase: Edgar Varela: ob. cit., pp. 42-43).

® Ibidem, p. 61.



Sobre esta base, este mismo autor Ilama la atencion sobre lo que él identifica como

«tricotomia», y subraya:

Como se supondrd, el primer agente de esta relacion multiple es el espectro de las
organizaciones y realidades dimanantes del mercado, como institucion central del
capitalismo, exacerbado por las derivas actuales del Globalismo economicista. En
segundo lugar, los estados y las instancias derivadas de los mismos tanto en lo
subnacional como en las relaciones internacionales. Y, finalmente, aparece en

escena el «Tercer Sector», cuyo espectro igualmente se ha mundializado.°

De lo anterior podemos inferir que estos tres pilares de la institucionalidad contemporéanea
no estan en pie de igualdad. El dominio, en sus interrelaciones, le corresponde a la relacion
simbiotica entre los dos primeros, mientras que el ultimo ocupa un lugar relativamente
marginal, o si se quiere ser benévolo, complementario. Esto explica como en numerosas
ocasiones la emergencia del Tercer Sector esta lejos de ser funcional a los Estados o a las
I6gicas del mercado. Es una forma de critica practica, por la via de la accion alternativa
respecto a estos. Y podemos agregar que esta «tricotomia» expresa sus funcionalidades en el
sentido que Luhmann (1985) le da al concepto: «Es decir, en sus interrelaciones sistémicas,

como subtotalidades en redes de comunicaciones intrinsecas y extrinsecas».!

Lo privado

«Del latin privatus, privado es aquello que pertenece o se ejecuta a la vista de pocos. Por
tanto, sus objetivos y metas estan asociados con el incremento de sus utilidades a diferencia
del sector publico».*? Privado es también el espacio, edificio o propiedad que no pertenece

al Estado y, por tanto, no es publico, sino que su duefio es un particular (persona natural o

10 Ibidem, pp. 43-44.

11 fdem.

12 Lourdes Tabares Neyra, Carlos M. Pérez Cuevas y Odalys Céardenas Travieso: «Papel de la administracion
publica en la relacion entre los sectores publico y privado», Estudios del Desarrollo Social: Cuba y América
Latina, 8(1): p. 4, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Programa Cuba, Universidad de La Habana,
La Habana, 2020.



juridica). A nivel econémico, el sector privado esta compuesto por aquellos actores que
realizan actividades con &nimo de lucro y que no pertenecen a la esfera del Estado.

Sin embargo, hay que recordar que como antecedentes de estos conceptos existieron, al
menos, las nociones de dominio publico y dominio privado que, aunque son términos que
estan en desuso, hacen referencia a los bienes publicos y privados, respectivamente. Los
conceptos de dominio pablico y dominio privado aparecen en Francia durante el siglo xix, a
partir del Tratado de Dominio Publico, de Victor Prud’homme; ambos se relacionan con la
evolucion del régimen juridico de los bienes del Estado. Antes de la Revolucidn Francesa,
los bienes que no eran de los particulares pertenecian en su totalidad a la Corona, por lo que
para proteger ciertos bienes que eran considerados de uso de toda la comunidad, se
establecieron los principios de la inalienabilidad e imprescriptibilidad, en el Edicto de
Moulins de 1566. Después de la Revolucion Francesa, mediante el decreto del 22 de
noviembre de 1790, se determind que todos los bienes que anteriormente eran de la Corona
pasaran a ser bienes del Estado nacional y que pudieran ser enajenados por decision de la
Asamblea Legislativa. Por otra parte, en el Codigo Civil francés de 1804 tampoco existio
dicha distincién, dado que se utilizaron, indistintamente, las expresiones «dominio publico»
y «bienes pertenecientes a la nacién» como sinénimos.*

Fue posteriormente Prud’homme quien elaboré la teoria de la distincion entre dominio
publico y privado, fundamentada en la necesidad de someter ciertos bienes a un régimen
distinto con el fin de proteger aquellos que no pertenecian a nadie en forma exclusiva, al estar
destinados al uso de todos. En este sentido, era obligacion del Estado garantizar ese disfrute
al conjunto de la sociedad. Asi, se volvid al principio de la inalienabilidad para estos bienes
que conformaban el dominio publico, sosteniéndose que los demas bienes eran del dominio
privado, y gque solo respecto a estos el Estado tenia un derecho de propiedad semejante al de
los particulares y los podia vender. De este modo, la doctrina fue asociando el derecho de
propiedad con la posibilidad de vender segln las normas del derecho privado.!*

Sin embargo, estas cuestiones entraron en debate cuando Hauriou demostrd, con su teoria
del metro cuadrado, que no existia ningin motivo en la naturaleza de las cosas que impidiera

entender un derecho de propiedad en relacion con los bienes del dominio publico. Este debate

13 Ver: Daniela Ugolini: «Dominio Pablico y Privado del Estado», disponible en:
https://www.buenosaires.gob.ar/jefedegobierno
 fdem.



siguio presente en la doctrina, aunque actualmente la doctrina mayoritaria, la jurisprudencia
y las legislaciones de paises como Francia, Espafia e Italia reconocen que el Estado tiene un
derecho de propiedad respecto a sus bienes tanto publicos como privados, si bien algunos
autores prefieren hablar de propiedad publica.’®

Por tanto, cabe distinguir que una cosa es la relacion del Estado con sus bienes y otra es el
régimen juridico, por lo que ya no puede sostenerse que porque haya un derecho de propiedad
el régimen juridico es de derecho privado, ya que también existe un derecho de propiedad
sobre los bienes del dominio pablico, y nadie sostiene que este se rige por el derecho privado.
Lo que sucedio fue que en Francia aun no habia nacido el derecho administrativo como
régimen autbnomo, cuando se comenzaron a discutir estos temas, y luego se continud
asociando el dominio privado al régimen de derecho privado, sin profundizar en su estudio.
Para definir el régimen juridico de los bienes del dominio privado, hay que empezar por
analizar si existen diferencias entre los bienes del dominio publico y privado, y en todo caso
establecer cuales, teniendo en cuenta tres aspectos: la titularidad, el destino y el régimen
juridico.

Es conocido que los bienes del dominio publico son bienes destinados al uso y goce de
toda la comunidad y que por tanto tienen un destino de utilidad comun, de comodidad comun,
ya sea a través de su uso directo o indirecto, que incluye los bienes destinados al servicio
pablico. En cambio, los bienes privados son denominados bienes fiscales, pues constituyen
bienes instrumentales que sirven para proveer recursos al fisco a través de la venta de tales
bienes. Aunque esta es la nocion clasica, hay que hacer un analisis mas detenido a partir de
las nuevas formas de actuacion del Estado en la sociedad actual. En efecto, un terreno, un
edificio, y en general cualquier inmueble del Estado que pertenece a su dominio privado
puede servir no solo para ser vendido y obtener ingresos fiscales —que no deja de ser un fin
de primordial interés pablico—, sino que también puede destinarse a satisfacer necesidades
sociales, para promover el acceso a la vivienda o para fomentar determinadas actividades
comerciales. En este sentido, el campo de la gestion de los bienes del Estado se amplia, con
lo que resulta que estos bienes tienen también un destino de interés publico, de interés social

o de utilidad general. En consecuencia, el destino de utilidad comun tipico de los bienes del

15 [dem.
16 [dem.



dominio pablico no estd ausente en el destino de los bienes del dominio privado, ya que
también estos bienes cumplen un rol para el interés general.*’
Pero hay méas razones que enturbian la comprension exacta del concepto de lo privado,

razones que Varela pone al desnudo cuando afirma:

La otra dificultad al contextualizar la nocion de lo privado es la idea arraigada
hoy de que se trata de una categoria natural, anclada en la esencia humana. La
otra tesis que complejiza la contextualizacién del concepto de lo publico es la que
siempre que tratemos con sujetos individuales nos estamos refiriendo al

individualismo.!8

Sin embargo, por la historiografia sabemos que en ambos casos se trata, sobre todo, de
mistificaciones.!® Aun en tiempos de globalizacion, a la mayor parte de los millones y
millones de personas marginalizadas, resulta dificil imaginarnoslas como agentes egoistas y
competitivos. Esta no es en modo alguno la condicion de quienes a duras penas sobreviven
en los margenes de las cadenas de valor agregado y de los clusteres que impone el monopolio

generado por la globalizacion.

El equivoco entre lo publico y lo estatal. Un analisis histérico critico

Existe una serie de grandes desafios?® que dificultan u obstaculizan la concrecion efectiva de

los conceptos de lo publico y lo estatal, y que en la actualidad constituyen elementos

17 [dem.

18 Edgar Varela: ob. cit., p. 40.

19 Fernand Braudel: The Mediterranean and the Mediterranean World in the Age of Philip I, University of
California Press, Berkeley, 1966.

20 Estos desafios en relacion con su fuente de origen se desglosan en: a) aquellos que provienen de las
sociedades, incluyendo el mundo de los negocios; b) los que provienen del propio Estado y de las instituciones
multilaterales; y c) los que resultan de la creciente mundializacion con su corolario: la erosion de las soberanias
territoriales (véase: Edgar Varela: La soberania transformada, Universidad del Valle, Cali, 2007; Zaki Laidi:
La grande perturbation, Flammarion, Paris, 2004). Asimismo, deben mencionarse los problemas de tipo
instrumental: como concretar y hacer efectivas las politicas, asunto que se conecta con los debates actuales
sobre la gobernanza y la gobernabilidad, tanto en el plano de los Estados nacionales como en la esfera de lo
global (véase: Edgar Varela: «Dimensiones actuales de lo publico. A proposito de las interrelaciones entre
Estado, Management y Sociedad», Pensamiento y gestion (18): p. 37, Universidad del Norte, Barranquilla,
Colombia, jul., 2005).



recurrentes en la discusion entre especialistas. Tal vez por ello exista un interés tan renovado
por la relacion entre estos dos conceptos, y especialmente por todos los equivocos que
provoca, en la actual agenda académica de las ciencias sociales.

Este interés puede explicarse a partir de mdltiples aristas, entre las que sobresalen las
politicas, pero hay que reconocer que una buena parte de este interés esta determinado por
las transformaciones que han sobrevenido, ligadas a los procesos de privatizacion de
servicios, bienes y recursos que otrora eran controlados por el Estado y que han originado
multiples debates globales en las ultimas décadas. La propiedad, y en particular el sentido de
la propiedad privada de los medios de producciédn, ahora global, es uno de esos conceptos
claves en la nueva configuracion. En la medida en que las leyes definen y sostienen la
propiedad en su magnitud global en el sistema politico actual, las interpretaciones de esta
relacién y las construcciones que se derivan de ellas son piezas indispensables para la
imposicion del nuevo orden global, asi como para impulsar la expansion de regimenes de
delimitacion de propietarios en todos los ambitos.

La aproximacién a los sentidos contemporaneos de los equivocos que provoca esta relacion
compleja entre lo publico y lo estatal —que no excluye al concepto de lo privado— refleja
el interés del autor en revelar las causas probables que generan estos equivocos, al tiempo
que cuestiona el sentido de lo publico como espacio asociado de manera privilegiada a los
ambitos del Estado. En este sentido, las perspectivas ofrecidas por el autor cuestionan las
apuestas sobre lo publico heredadas del periodo comprendido entre los afios cincuenta y
setenta, en las que el Estado se concebia como «el tutor y garante de la organizacion
corporativa de la sociedad»,?* y nos confrontan con el desvanecimiento de la carga moral que
alguna vez asociamos con la defensa de lo publico.

Numerosos autores han sefialado que la polisemia de lo publico facilita maltiples
significados que pueden llevarnos a reparar en que la conceptualizacion del término es débil.
Sin embargo, si bien la polisemia de lo pablico genera problemas al precisar el espacio social
al que se refiere, es prudente sefialar que su ambigledad no esta refiida con su utilidad, lo que
lo ubica en esa especie de conceptos que suponen un uso sutil, o, de manera mas exacta, que

se encuentran constantemente bajo observacion.

21 Nora Rabotnikof y Julio Aibar: «El lugar de lo publico en lo nacional popular. ;Una nueva experimentacion
democratica?», Nueva Sociedad (240): p. 55, Venezuela, 2012.



Podemos, al menos, diferenciar algunos usos con los que se asocia el concepto de lo

pablico. Sergio de Zubiria ha sugerido que:

Ademas de su identificacion con el Estado, lo pablico puede designar, o bien una
comunidad politica o civil, una disposicion a la pluralidad, una condicion de
accesibilidad universal y un acuerdo de voluntades sobre los intereses comunes,

0 bien una representacion de los colectivos sociales admitida por ellos mismos.??

Estas asociaciones son producto de variaciones historicas que han respondido a usos
concretos de lo publico. Si bien lo expuesto evidencia el caréacter polisémico de la definicidn
de lo publico, toda vez que esta se halla determinada por las posibilidades politicas y
conceptuales histéricamente determinadas, es necesario llamar la atencién sobre la necesidad
de cuestionar algunas nociones de lo pablico, como su supuesta relacion inseparable con un
Estado protector, que salvaguarda los valores colectivos y rechaza los intereses privados,
particularmente econdmicos. Porque la mayoria de las veces esto no suele acontecer asi.
Para conjurar el relativismo que puede conllevar la polisemia de lo pablico, asi como la
variedad de las tipologias que intentan describirla, Chaves y Montenegro proponen distinguir

tres planos semanticos:

En primer lugar, los publicos, es decir, los sujetos y colectivos que agencian los
usos y sentidos de lo publico; en segundo lugar, los espacios y tiempos publicos,
o la construccion de territorios, escenarios y temporalidades, institucionales o no,
para el desarrollo de la vida colectiva; y, en tercer lugar, las politicas y formas de
administracion de lo publico, o la expresion y ejecucion de medidas normativas y
tecnologias de gobierno que procuran modelar conductas y garantizar recursos

para la consecucion del bienestar social y la gestion de lo social. Segun él, en

22 Sergio de Zubiria: «La vida publica: arquetipo de nuestra actualidad», en Ignacio Abello (comp.), Hacer
visible lo visible: lo privado y lo publico, p. 235, Departamento de Filosofia, Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de los Andes, Bogota, 2005.



cualquiera de estos tres planos se hacen presentes las tensiones del proyecto

democratico y liberal moderno en su actual reconfiguracion.?

En todo caso, son las transformaciones de la produccion de publicos, espacios publicos y
formas de gobierno en el giro neoliberal, las que nos interesan de manera particular. Enunciar
lo pablico requiere de una precision que es, cuando menos, compleja y dificil de establecer.
Sabemos que Estado y publico no son reducibles, pero el limite que los diferencia tampoco
es claro.?

A partir de ello, es necesario examinar también la separacion paralela que se construye
entre Estado y economia, y que aparece con renovada fuerza en la retérica liberal dominante.
En el siglo xxi, la relacion entre el Estado y lo publico, manifiesta por la via de las
privatizaciones, se presenta como el método mas significativo de articulacion del poder y la
dominacién del Estado, de modo que, si bien el limite entre Estado y economia representa
una distincién elusiva, la relacion del Estado con intereses privados, siempre ocultos detrés
de lo que se construye como interés publico, se ha hecho cada vez mas evidente.

La popular definicion del Estado como una organizacion burocratica que reclama un
monopolio sobre el uso legitimo de la violencia dentro de un territorio delimitado, se
convierte en este caso en una caracterizacion residual que no explica como se delinean los
contornos actuales de una estructura organizativa. La transicion politica de la democracia
basada en la soberania popular a la politica democratica moldeada por las tecnologias de
gobierno neoliberal en el curso del siglo xx, nos confronta con el hecho de una participacion
cada vez mas limitada y desigual en las nociones predicadas por la ciudadania universal. El
principio béasico de los derechos, enmarcado por los ideales de libertad, igualdad, fraternidad,
respeto a la propiedad y derecho a la rebelion ante la opresion, ha cedido hoy ante una forma
de ciudadania restringida, mediada por una politica democratica en la que las mayorias

participan de lo politico, no como sociedad civil, sino como sociedad politica.?

23 Margarita Chaves y Mauricio Montenegro: «Usos y sentidos contemporaneos de lo publico», Revista
Colombiana de Antropologia, 51(1): p. 12, Instituto Colombiano de Antropologia e Historia, Bogotd, ene.-
jun., 2015.

24 \/éase: Timothy Mitchell: «State, Economy, and the State Effect», en George Steinmetz (ed.), State/Culture.
State Formation after the Cultural Turn, pp. 76-97, Cornell University Press, Ithaca, 1999.

%5 Para este particular se puede consultar a: Partha Chatterjee: «Delhi Lecture: La politica de los gobernados»,
Revista Colombiana de Antropologia, 47(2): 199-231, Instituto Colombiano de Antropologia e Historia,
Bogota, 2011.



Surge entonces la distincion entre ciudadanos y poblaciones, entre lo nacional homogéneo
y lo social heterogéneo, es decir, entre los sujetos de las politicas de la gubernamentalidad
que ponen de relieve el deslizamiento de lo pablico-estatal a lo publico-social.® La agenda
politica de los no participes del imaginario universalista de la sociedad civil se torna clave
para identificar el lugar que ellos ocupan en las redes que los conectan con los espacios de
construccion de lo publico.

Introducir la importancia del proyecto de construccion de ciudadania en la definicion de lo
publico es un asunto mayor, pues nos invita a reflexionar sobre como se configuran hoy las
democracias y codmo toma lugar una cultura politica que forma ciudadanos condescendientes
con la diseminacion de los valores del mercado y poco equipados para poner limites a la
autoridad. La reflexion sobre lo pablico resulta atil para pensar en un problema comuin a toda
la investigacion social sobre la vida politica y la sociedad civil: el hecho evidente de que en
esta era neoliberal nos movemos hacia una democracia a la que le hace falta democratizacion,
virtudes liberales, y una precision sobre lo que se quiere significar cuando hablamos de
democracia y democratizacion.

Vale la pena considerar que la democracia tiene varias acepciones. Puede referirse a los
modos de hacer efectivos los reclamos comunes por un mundo mas igualitario y justo, 0 a un
modo de gobernar poblaciones que limita los reclamos por una igualdad y una justicia méas
amplias. De acuerdo con esto, las luchas democréticas se han convertido en una batalla por
establecer como asuntos de preocupacion publica cuestiones que algunos consideran privadas
(el nivel de salarios pagados por los empleadores, por ejemplo); como pertenecientes a la
naturaleza (la devastacion de recursos naturales y la composicion de los gases de la
atmosfera, entre otros); o regidas por leyes del mercado (la especulacion financiera, por
ejemplo), y que en ultima instancia nos orientan hacia el campo hoy dominado por la
economia.?’

La diversidad de los escenarios de lo publico resalta la importancia de reflexionar sobre
las tensiones entre lo pablico y lo privado, y también sobre sus posibles formas mixtas,

especialmente cuando estas parecen poner en riesgo conquistas histéricas en relacion con la

26 Nora Rabotnikof: «Pensar lo plblico hoy», Metapolitica (57): 40-44, Benemérita Universidad Auténoma de
Puebla, Puebla, 2008.

27 yéase: Timothy Mitchell: ob. cit., y Timothy Mitchell: Carbon Democracy. Political Power in the Age of
Oil, Verso, Londres, 2011.



administracion de bienes publicos, el uso de espacios publicos y la participacion en la esfera
publica. Lo que estas tendencias evidencian es que no fue simplemente la actualizacién de
unas formas estandarizadas de privatizacion, sino la complejidad de la propia definicion
contemporanea de lo pablico y lo privado.

Ahora el tamafio estatal?® va creciendo sin que necesariamente convierta al Estado, de
manera paralela, en la mayor fuente de poder. La sociedad civil, pero sobre todo la propiedad
privada sobre el espacio publico, también actian como compromiso con la diferenciacion de
clases que opera fuertemente en las condiciones que caracterizan el imperio del mercado. Las
politicas neoliberales han ampliado el &mbito de lo particular, con lo que han causado una
reconocida debilidad al cuerpo estatal, que de este modo no es capaz de asegurar una
democracia fuerte. Situacion que justifica el ya conocido aforismo de que la democracia es
cara, pero la dictadura tampoco es barata, y nunca podra ser tomada como alternativa.

El caso de confusién mas aguda ocurre cuando el Estado pierde su independencia relativa.
Se dice que la independencia estatal debe ser, por lo menos, relativa, que los bienes publicos
son los que se deben atender en funcion de los ciudadanos de la nacion, como representacion
del todo. Pero casi todos los paises tienen sus mercados colonizados. El sector pablico es el
espacio donde el gran capital privado invierte a su gusto, previa autorizacion del Estado
nacional. Después de todos estos argumentos, podemos afirmar que no todo lo publico es
estatal, ni todo lo privado es opuesto al Estado. La dialéctica de estos factores ayuda a
comprender la democracia. Queda esperar que al menos en la academia o en el ejercicio del

derecho, el concepto de espacio publico sea usado con mayor precision.

28 |as definiciones sobre el tamafio del Estado invitan a pensar en el gasto plblico como una decisién politica
mas que econodmica, lo cual vincula este tamafio con las politicas redistributivas de cada sociedad en diferentes
momentos (véase: A. Wagner: Staat in national ©6konomischer Hinsicht. Handwérterbuch der
Staatswissenschaften, Lexis, Jene, 1911). Para este autor, un mayor crecimiento de la economia conduce a un
Estado més grande. De igual manera, como la elasticidad del ingreso de la demanda por bienes sociales es
mayor a uno, cuando aumenta el producto, la demanda de los bienes ofrecidos por el Estado crece mas que
proporcionalmente. Para algunos investigadores de la economia politica, el Estado crece por las ineficiencias
inherentes a las actividades e incentivos ofrecidos por el sector publico. Mientras que para otros el crecimiento
del Estado obedece a las mayores solicitudes, deseos o demandas de los votantes por redistribucién, ya que a
su vez los gobernantes buscan maximizar su propio beneficio. De ahi, segun el autor, la importancia de las
instituciones en el gasto publico.



A modo de conclusiones

Hay un renovado interés por la relacion entre lo publico, lo estatal y los equivocos que
provoca, en la actual agenda académica de las ciencias sociales. Este interés puede explicarse
a partir de mualtiples aristas entre las que sobresalen las politicas, pero hay que reconocer que
una parte importante de este interés esta determinado por las transformaciones que han
sobrevenido ligadas a los procesos de privatizacion de servicios, bienes y recursos otrora
controlados por el Estado, lo que ha originado debates globales en las Gltimas décadas.

Las perspectivas ofrecidas objetan las apuestas sobre lo puablico heredadas del periodo
comprendido entre los afios cincuenta y setenta, en las que el Estado se concebia
esencialmente como «el tutor y garante de la organizacion corporativa de la sociedad». Hoy
la perspectiva ha cambiado para imponer una polisemia de lo publico que facilita el uso de
este término con multiples significados, los que pueden llevarnos a reparar en que la
conceptualizacion del término es debil. Sin embargo, si bien la polisemia de lo publico genera
problemas, es prudente sefialar que esta ambigliedad no esta refiida con la utilidad del término
en cuestion.

Lo puablico es susceptible de ser usado como una categoria administrativa que, en ultimo
término, beneficia intereses privados y se constituye en excusa para fortalecer la dominacion
politica de los Estados, en detrimento de la democracia. En este sentido, debemos ratificar la
idea de que no todo lo publico es estatal ni todo lo privado es opuesto al Estado. La dialéctica
entre estos factores ayuda a comprender el avance o el retroceso de ese fendmeno que

denominamos democracia.
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LO PUBLICO, LA PARTICIPACION CIUDADANA Y SU NECESARIO
FUNCIONAMIENTO A TRAVES DE POLITICAS PUBLICAS EN LA
SOCIEDAD CUBANA ACTUAL

Edgardo R. Romero Fernandez

La nocion de lo publico esta estrechamente vinculada con la idea de ciudadania. La
ciudadania pudo mantenerse y desarrollarse como institucion efectiva desde la modernidad,
bajo la condicion de que prosperara una vida publica constituida por diferentes sectores y
sujetos sociales,?® que sometian sus solidaridades e identidades a un nuevo tipo de identidad
como la ciudadania, otorgandole a este concepto un caracter articulador de heterogeneidades.

Asimismo, la ciudadania se establece en un espacio historico concreto que es publico, pues
es «accesible a todos»*° y debe ser construido y constituido por todos a partir de los
imaginarios de una tradicion, que a su vez remiten a unos origenes colectivos y a unas
apuestas modernizadoras.®' Sin embargo, lo publico ha sido secuestrado por la tradicion del
pensamiento liberal burgués, que lo iguala con lo estatal y con el ejercicio del gobierno, con
lo que se desconoce la riqueza y diversidad de expresiones identitarias que existen en la
sociedad o en lo no estatal.

Los mecanismos de dominacion que emergen del pensamiento y del orden liberal burgués
son mecanismos de autocontraccién del poder, pero eso no implica la desapariciéon del
mismo.3? La clésica oposicion entre Estado y sociedad civil pretende que esta ultima es
independiente del primero, enfatiza en la autonomia de lo social respecto a lo politico y

2 Ricardo Garcia y Adrian Serna: Dimensiones criticas de lo ciudadano, Centro de Investigaciones y Desarrollo
Cientifico, Universidad Distrital Francisco José de Caldas, Bogota, 2002.

%0 Nora Rabotnikof: «Lo publico y sus problemas: notas para una reconsideracion», Revista Internacional de
Filosofia Politica (2): p. 76, Universidad Autonoma Metropolitana, México, 1993.

31 Néstor Garcia Canclini: Culturas hibridas. Estrategias para entrar y salir de la modernidad, Consejo
Nacional para la Cultura y las Artes-Editorial Grijalbo, México, 1990; Adrian Serna: «Préceres, textos y
documentos. Culturas urbanas, discursos escolares y formas de la historia: Bogota (1938-1991)», informe final
de investigacion, Centro de Investigaciones Pedagdgicas, Universidad El Bosque, Bogot4, 2001.

32 John Brown: La dominacién liberal, Editorial Ciencias Sociales, La Habana, 2014.



socava directamente la accion de la ciudadania en los asuntos de gobierno, lo que constituye
un gran logro para el sistema de dominacion liberal burgués.

La idea del Estado minimo (el poder soberano que permanece en la sombra), vinculada a
la autonomia de la sociedad civil, acabaria por manifestarse como una forma de autogobierno
centrada en el mercado y como un mecanismo regulador fundamental que determina la
concepcion de que la verdadera democracia es el mercado. De tal forma, la «democracia de
consumidores» se expresa a diario en el mercado,® que es el Unico escenario verdadero de
realizacion de los individuos.

Los modelos clasicos de dominacidn liberal burguesa apuntan todos a un objetivo Unico

de dominacion:

[...] basado en el poder representativo y la autonomia de la sociedad civil y los
individuos [...] en este contexto la democracia se limita a la existencia de partidos
que compiten entre si por la representacion popular y la celebracién periddica de
elecciones. En cuanto a la libertad, poco tiene que ver con la posibilidad real de
una ciudadania activa, y mucho con el libre funcionamiento del mercado y de sus

instituciones basicas.*

La identificacion de lo publico con lo estatal y la reduccién de la democracia al
funcionamiento del mercado, entendido este como forma de autorregulacion de la sociedad
civil, desconoce la necesidad de la participacion ciudadana en la toma de decisiones, por
cuanto la independencia o autonomia de la sociedad civil queda confinada a la «autonomia»
de los individuos en el escenario de la economia de mercado.

De la misma forma, el ejercicio de la ciudadania queda reducido a los derechos que el
«Estado minimo» reconoce Yy tutela al individuo, que no son mas que aquellos que garantizan
que el funcione de acuerdo con las instituciones basicas del mercado y el orden de cosas
imperante, segun los modelos clésicos de dominacion liberal.

De tal suerte, la interpretacion limitada de lo puablico, que por una parte deja el

funcionamiento de lo comun y lo colectivo en manos de unos funcionarios designados por

33 Ludwig von Mises: Socialism, Liberty Classics, UK, 1981.
34 John Brown: ob. cit., p. 100.



una administracion tecnocrata y que por otra parte asume que la realizacion de lo individual
y lo privado solo tiene lugar en el terreno de la economia de consumo, impide que la
ciudadania se ejerza de manera activa y consciente. Ello implica una contradiccion, pues el
acto de constitucion de ciudadania tiene lugar en el marco de oposicion establecido, por una
parte, entre las relaciones de particularistas que proveen las diferentes comunidades
constituidas en un Estado-nacion, y las relaciones universalistas de la sociedad base que
constituye ese Estado, por otra.®

Esto es muy importante para poder comprender por qué en un pais como Cuba, con un
modelo diferente del liberal burgués, si no se procuran caminos democraticos diferentes a los
de este modelo de ejercicio del poder, no se podra avanzar de manera concreta en la
construccion de la nueva sociedad socialista, pues los mecanismos del Estado de derecho y
la democracia representativa estan concebidos para el mantenimiento e incremento de la
dominacidn neoliberal burguesa.

Lo puablico debe ser revisado, reconceptualizado e instrumentado de acuerdo con las
condiciones histérico-concretas de construccién socialista en Cuba. Este es el propésito de

los epigrafes que se desarrollan a continuacion.

La participacion ciudadana en Cuba: la cuestion de la sociedad civil

La participacion es basicamente una transaccion de poder.®® Particularmente, si tomamos
como referente las relaciones entre Estado y sociedad civil, ello se pone abiertamente de
manifiesto, pues el Estado o gobierno de turno necesitan del beneplacito, apoyo o consenso
de esa sociedad civil autonoma para las decisiones que toma e implementa en forma de
programas, politicas, leyes o decretos. Este consenso otorga legitimidad a las decisiones
gubernamentales y ello constituye a su vez una garantia de tranquilidad para un ejercicio de
poder que, aunque puede realizarse desde la violencia fisica, no desea ese camino, pues
ademas de resultar desgastante en el orden material, lo es mucho més en el orden espiritual,
y eso cala en la conciencia de la gente, que suele clasificar en buenos o malos a los

gobernantes, segln la seguridad que proveen para el ejercicio de la vida social.

% Ricardo Garcia y Adrian Serna: ob. cit.
3 Véase: Laurent Thevoz: Concertacion para la gestion publica, Ediciones Acuario, La Habana, 2006.



Asi, la importancia de la participacidn es incuestionable para la legitimacion del gobierno,
por lo que definir la participacion como un derecho ciudadano es parte consustancial del
modelo de democracia representativa liberal burguesa que caracterizamos anteriormente y
que se ha impuesto de manera universal como el modelo democréatico por excelencia.

En el caso cubano, al analizarse desde enero de 1959, por tratarse de un proceso
revolucionario que pretendia romper con las imposturas del modelo democratico burgues,
encontraremos diferencias sustanciales con los mecanismos de participacion que se estipulan
en los modelos clasicos de dominacion (democracia burguesa), y al propio tiempo se
encontraran también diferencias con el proceso que se ha emprendido en los ultimos decenios
bajo el nombre de nuevo constitucionalismo y/o progresismo en América Latina,
movimientos estos que han generado una interesante actividad de participacion ciudadana.®’

En aras de ser lo méas objetivo posible, en el presente analisis se caracterizara la forma
particular de participacion popular ciudadana gestada en Cuba, a partir de la sistematizacion
realizada por autores cubanos; se valorara su institucionalizacién-legalizacion a partir de su
establecimiento en los textos constitucionales revolucionarios y se valorara su vinculo con el
proceso real de toma de decisiones, lo cual tiene que ver con la estructura y funcionamiento
del Estado cubano y su relacion con la sociedad civil organizada.

Participar significa ser parte de algo:* de un espacio, de un proyecto, de una comunidad,*
por lo que la indagacion que se presenta a continuacion se basara en los elementos que
permiten a los cubanos ser parte de su pais, de su cultura, de su modo de vida y de las
decisiones que se toman en torno a ellos. El primer elemento que caracteriza la particularidad
de la participacion popular en Cuba es que desde los primeros compases de la marcha
revolucionaria iniciada en enero del 59, las masas populares fueron empoderadas.

Este proceso se fue materializando, por una parte, a traves de leyes revolucionarias que
hicieron propietarios de la tierra que cultivaban a decenas de miles de campesinos (primera

y segunda leyes de Reforma Agraria), o que eximieron de altas tasas impositivas a centenares

37 Liliam Fiallo y Abraham Zaldivar: Empoderamiento: Un nuevo reto del constitucionalismo latinoamericano,
Editorial Ciencias Sociales, La Habana, 2012.

38 Julio César Guanche: Estado, participacion y representacion politicas en Cuba, Editorial Ciencias Sociales-
Ruth Casa Editorial, La Habana, 2015.

% QOvidio D’Angelo: Autonomia integradora y transformacion social: el desafio ético emancipatorio de la
complejidad, Publicaciones Acuario/Centro Félix Varela, La Habana, 2005.



de miles de familias (Ley de Reforma Urbana, Ley de Educacion Pablica). Por otra parte, las
nacionalizaciones de las grandes compafiias extranjeras, de la banca y los grandes negocios
privados existentes en el pais, posibilitd la oferta de empleos dignos para la enorme masa de
desempleados que existia en el pais, dandole oportunidades de tener una vida digna, que
comenzaban a disefiarse por parte del proyecto socialista cubano. Del mismo modo, no menos
importante fue la incorporacién a participar en el nuevo proyecto de pais a través de la
creacion de organizaciones de masas novedosas, tales como: los CDR, la FMC, la ANAP, y
posteriormente todo un cimulo de organizaciones socioprofesionales como: la UNEAC, la
UPEC, ANEC, UNHIC, y muchas otras, de las cuales la mayoria existen aun hoy dia y se
mantienen en pleno ejercicio de sus funciones.

Este proceso se mantuvo en incremento fundamentalmente en las primeras dos décadas del
proceso revolucionario. El andlisis se detendrd aqui por el momento, por una cuestion
didactica, pues la descripcion anterior nos permite constatar la aparicion de formas de
participacién especificas en el proceso revolucionario cubano, y al propio tiempo permite
aplicar a ese contexto diversas conceptualizaciones de lo que se entiende por sociedad civil.*°
En este sentido, es facilmente reconocible una sociedad civil cubana con caracteristicas
peculiares en los dos primeros decenios de revolucion socialista.

No obstante, es importante aclarar que ninguna sociedad civil histérica concreta es
homogénea, como no lo fue la sociedad civil cubana de aquellos afios o la de ahora. Los
propios analistas de este proceso asi lo reconocen, «expresando una contradiccion entre
conflictividad, control social y potencial liberador».** La heterogeneidad de esa sociedad
civil también defini6 formas heterogéneas de participacion, pero como modelo de
relacionamiento con el Estado, la sociedad civil cubana fue adquiriendo caracteristicas

particulares cuyas expresiones de algin modo resultan identificables con:

40 véase: Francisco Hidalgo: «Alternativas, contrahegemonia y sociedad civil», Revista Pasos (78), segunda
época, Departamento Ecuménico de Investigaciones, San José de Costa Rica, jul.-ago., 1998; Andrew Arato
y Jean Cohen: Sociedad civil y Teoria Politica, Fondo de Cultura Econémica, México D. F., 2000; Jorge Luis
Acanda: Sociedad civil y hegemonia, Centro de Investigacion y Desarrollo de la Cultura Cubana Juan
Marinello, La Habana, 2002; Evelina Dagnino, Alberto Olvera y Aldo Panfichi (ed.): La disputa por la
construccion democratica en América Latina, Fondo de Cultura Econémica/CIESAS/Universidad
Veracruzana, México D. F., 2006; y Armando Chaguaceda: «Participacion ciudadana y espacio asociativo.
Algunas reflexiones desde Cuba», en Innovacion democratica en el Sur, pp. 59-82, CLACSO, Buenos Aires,
2008.

41 Armando Chaguaceda: ob. cit., p. 61.



[...] la colaboracion pragmaética, mediante la cual el Estado subvenciona o apoya
material y moralmente a asociaciones por su rol social e importancia politica; y
el monopolio del sector pablico, que genera un modelo denominado «conducido
por el estado» caracterizado por el protagonismo de este, quien administra el
bienestar ciudadano y deviene virtualmente el Unico proveedor de servicios
sociales, mientras que la sociedad civil solamente se encarga de identificar

necesidades, subordinandose las asociaciones a la planeacion estatal.*?

Este enfoque era comprensible por la forma de articulacion de la sociedad civil cubana
surgida al calor del proceso revolucionario, pero su funcionamiento estaba anclado casi
exclusivamente en la actividad politico-ideoldgica y econdmica orientada desde el Partido y
el Estado, lo que lastro la creatividad y sobre todo la corresponsabilidad que debia generar la
participacion en la sociedad civil organizada. Las palabras del entonces ministro de Cultura
de Cuba, Armando Hart, en los talleres sobre pensamiento cubano desarrollados entre 1994
y 1997 en la Universidad Central «Marta Abreu» de Las Villas, ilustran la magnitud de la

confusion en el tratamiento del tema de la sociedad civil cubana:

La primera institucion de nuestra sociedad civil es el Partido, lo son también
nuestras organizaciones sociales y de masas, el Gobierno y la Asamblea Nacional
del poder popular. Es a partir de ahi que debemaos trabajar con todo el sistema de
instituciones estatales, politicas, sociales, econémicas; su perfeccionamiento y

fortaleza vienen dados por su funcionamiento democratico.*?

El debate sobre la sociedad civil iniciado en la academia cubana en el decenio de los
noventa,** aunque amplié los asuntos a debatir sobre la participacion ciudadana en el
contexto del sistema politico cubano, no los esclarecié del todo y no pudo enmendar la

42 |bidem, p. 61.

4 Armando Hart: «Conferencia magistral», en Memorias del 1l Taller de Pensamiento cubano. Historia y
destino, p. 123, Ediciones CREART, La Habana, 1996 [celebrado en la Universidad Central «Marta Abreu»
de Las Villas, Santa Clara, del 9 al 11 de noviembre de 1995].

4 Véase: H. Azcuy: «Estado y sociedad civil en Cuba», Temas (2): 105-110, La Habana, 1995; Rafael
Hernandez: Mirar a Cuba. Ensayos sobre cultura y sociedad civil, Editorial Letras Cubanas, La Habana, 1999;
Jorge Luis Acanda: ob. cit.



confusion que existia acerca del Estado, el gobierno y el partido como sociedad civil,* lo
cual no contribuiria al desarrollo de la iniciativa ciudadana en los asuntos de gobierno.

De tal suerte, la sociedad civil cubana, si bien cuenta con la atencién del Estado y es
convocada a las instancias de produccion de politica, tanto para el desarrollo nacional como
para el cumplimiento de compromisos y acuerdos internacionales (como ocurre con los
Objetivos del Desarrollo 2030), ello acontece de manera representativa, lo cual sectorializa
y fragmenta a la sociedad civil cubana, que no es vista como un organismo vivo, como
componente constituyente del Estado, sino como un elemento opuesto o externo al mismo,
que es convocado para que tenga representacion en los escenarios publicos. El estilo del

Informe de Cuba sobre la agenda 2030 ilustra muy bien esta valoracion:

Las organizaciones de la sociedad civil han sido parte del proceso regular de
consultas para conciliar sus visiones, intereses y necesidades en cuanto a la
implementacién nacional de los ODS. Esta interaccién permanente ha permitido
la consideracion de sus criterios para la correcta implementacion y el
mejoramiento de las politicas publicas trazadas en pos del desarrollo econémico
y social de la ciudadania, toda vez que ha redundado en la implementacion de la
Agenda 2030.4

Estadocentrismo vs. participacion ciudadana en los textos constitucionales cubanos

Lo que acontecia en el escenario de la participacion social en el pais, durante los afios noventa
del pasado siglo, era en buena medida resultado del desarrollo y aplicacion de la legislacion
establecida constitucionalmente. La Constitucion socialista de 1976 intentd resolver los
problemas técnicos de la fusién de poderes y funciones caracteristicos de la etapa de la
provisionalidad, y «tendria tres objetivos fundamentales: regularizar el proceso de toma de
decisiones, descentralizar el poder estatal y consagrar el catdlogo de derechos ciudadanos».*’

5 Véase: Armando Hart: ob. cit.

4 Cuba: Informe nacional voluntario sobre la implementacién de la agenda 2030, MEP, La Habana, 2019
(disponible en: https://www.mep.gob.cu/es/noticia/informe-nacional-voluntario-cuba-2019-sobre-la-agenda-
2030).

47 Julio César Guanche: Estado, participacion y representacion politicas en Cuba, p. 43, Editorial Ciencias
Sociales-Ruth Casa Editorial, La Habana, 2015.



El texto constitucional de 1976 establecio el sistema de 6rganos locales del poder popular
como principal instrumento para la descentralizacion del ejercicio de gobierno, con lo que se
amplio la posibilidad de la participacion ciudadana en los asuntos del Estado. «Los sujetos y
actores ganaron mas libertad al generalizarse la electividad y electoralidad de cada uno. Se
dio cauce a una mayor participacion de la poblacion [...] a través de la queja, la rendicién de
cuentas y el voto de castigo».*8

Sin embargo, el sistema institucional establecido conservaria fuertes rasgos de
concentracion estatal de poderes en la Constitucion, pues se consagraba la subordinacién del
Estado al partido.*® Por otra parte, el nivel superior del partido/Estado/gobierno controlaba
la planificacion econdmica y los recursos derivados de ella, administraba el sistema
empresarial y gestionaba la forma monopodlica de propiedad denominada «propiedad
socialista de todo el pueblo».®® Del mismo modo, se limitaron las nuevas formas de
asociacionismo y se encargaron funciones estatales a las organizaciones sociales, y aunque
se regularon ampliamente los derechos sociales, ello se hizo desde una légica asistencialista,
con un «limitado tratamiento de las garantias jurisdiccionales para el ejercicio de los derechos
individuales».* «Como corolario, el Estado es el Gnico ente de poder pdblico con poderes
originarios en el texto constitucional».>

Este tipo de disefio constitucional explica el detenimiento y deterioro de la participacion
ciudadana creativa y protagonica en los asuntos del Estado y el pais, lo que, unido a la crisis
derivada del derrumbe del modelo eurosoviético de socialismo, implicé busquedas por parte
del partido y el gobierno cubanos de la actividad de participacion popular.

La reforma constitucional de 1992 democratiz6 algunos contenidos de la Carta Magna.
Dos documentos partidistas sirvieron de precedente y fundamento a dicho proceso de
democratizacion: el Acuerdo del Bur6 Politico del Comité Central, en mayo de 1990 —que

devel6 la necesidad de hallar vias para mejorar los mecanismos participativos y

48 Cuba: Constitucion de la Republica de Cuba, Gaceta Oficial de la Republica de Cuba (2): p. 44, edicién
extraordinaria, 24 de febrero de 1976.

49 Véase: Cuba: Articulo 5, Constitucion de la Republica de Cuba, Gaceta Oficial de la Republica de Cuba (2),
edicion extraordinaria, 24 de febrero de 1976.

%0 Véase: Articulo 14, Constitucion de la Republica de Cuba, Gaceta Oficial de la Republica de Cuba (2),
edicion extraordinaria, 24 de febrero de 1976.

51 Julio César Guanche: ob. cit., p. 45.

52 |bidem, p. 46.



representativos en el ejercicio del poder popular—, y la Resolucion sobre el

perfeccionamiento de la organizacion y funcionamiento de los Organos del Poder Popular.5®

No obstante, no se regulé una nueva institucion de democracia directa, ni se
amplié el alcance de las ya reguladas, solo se ampliaron sus fundamentos
constitucionales, en la medida que el nuevo articulo 1 agregd la «repUblica
democratica» como una de las caracteristicas del Estado, y el disfrute de la

«libertad politica» como uno de los fines del mismo.>*

Las necesidades de ampliar el espectro de participacion popular, con el fin de robustecer el
proceso de construccion socialista, estaban en la mira de los maximos dirigentes de la
Revolucion, pues tanto Fidel como Radl Castro® han enfatizado recurrentemente en este
asunto en los ultimos veinte afios. Como resultado de ello, la Constitucion de 2019 plante6

un salto cualitativo en cuanto al reconocimiento de la participacion ciudadana.

En materia de participacion el nuevo texto constitucional es superior al de 1976.
La joven carta magna, tal como lo hacia la anterior, reconoce la participacion
directa y la representativa, asi queda establecido a modo de principio en el articulo
3 de la Ley suprema.>®

La ampliacion de la participacion popular se hace evidente al ser reconocida, segun
Echavarria (2019), como derecho politico. En la Constitucion de la Republica de Cuba se
utiliza el término participacion 17 veces, destacandose el articulo 45, inciso 149: «El Estado

propicia la plena participacién de la mujer en el desarrollo del pais y la protege ante cualquier

53 Véase: Albert Noguera: «La participacion popular en Cuba. Andlisis juridico y propuestas dentro del contexto
cubano para su perfeccionamiento», Foro Internacional 185, pp. 493-512, México, 2006.

5 Teodoro Yan Guzman: «Las instituciones de democracia directa en Cuba y la reforma constitucional del
2019, ¢mas participacion?», Revista Universidad de La Habana (289): p. 145, Universidad de La Habana, La
Habana, 2020 (disponible en: http://scielo.sld.cu/scielo.php?script=sciarttext&pid=S0253-
92762020000100138).

%5 Oscar Echavarria: «Politicas pablicas, participacion ciudadana y desarrollo local en el ordenamiento juridico
cubano: de la Constitucion de 1976 a la de 2019», Estudios de Politicas Publicas, 5(2): 58-70, Facultad de
Ciencias Fisicas y Matematicas, Universidad de Chile, Santiago de Chile, jul.-nov., 2019 (disponible en:
http://dx.doi.org/10.5354/0719-6296.2019.55354).

%6 Ibidem, p. 65.



tipo de violenciax».%” Del mismo modo, puede mencionarse el articulo 90: «Todas las personas
tienen derecho a participar en la vida cultural y artistica de la nacion»,>® y el articulo 92: «El
ciudadano cubano tiene derecho a participar en la conformacion, ejercicio y control del poder
del Estado».>®

La especialista en temas de participacion y derechos, Mirtha A. del Rio, que en
determinados estudios ha sefialado las insuficiencias en el tratamiento de la participacion en
el texto constitucional de 1976 y sus posteriores reformas, destaca el avance de la
Constitucidn de 2019 en materia de participacion, especialmente por la aparicién de nuevos
mecanismos que se incorporan en la Carta Magna, tales como: «las consultas populares, los
plebiscitos, la iniciativa popular para proponer reformas a la Constitucion y el derecho a la
informacion que se genera en la gestion de los 6rganos y autoridades del Estado».®

Asimismo, ademas de reconocer el avance que en materia participativa supone la nueva
Constitucidn, se sefiala la necesidad del incremento de la participacion real de los ciudadanos
en el disefio, implementacion y evaluacion de politicas publicas municipales.5! Y es que la
participacién no es una simple declaracion, sino un proceso que se verifica en la practica y
que acontece todos los dias. No tenerlo presente es no entender la participacion como un
ejercicio de poder sistémico y sistematico, que legitima o deslegitima las instituciones,
mecanismos y decisiones que se toman en relacién con la produccién y reproduccion de la
vida social en cualquier sociedad historica concreta, por lo que la participacion ciudadana
constituye una base fundamental para la ampliacion de lo publico en funcién de la

democracia y la gobernanza pacifica en las sociedades contemporaneas.

57 Cuba: Constitucion de la Republica de Cuba, Gaceta Oficial de la Republica de Cuba (5): p. 11, edicion
extraordinaria, 10 de abril de 2019.

58 Ibidem, p. 14.

5 [dem.

60 Mirtha A. del Rio: «Autonomia y democracia municipal: condiciones imprescindibles para el disefio de
politicas publicas de desarrollo local», en Edgardo R. Romero (coord.), Evaluacion y disefio de politicas
pUblicas. Democratizacion y desarrollo, p. 78, Editorial Feijéo, Santa Clara, 2020.

61 Ibidem, p. 81.



Lo publico y la participacion social en las percepciones de la intelectualidad cubana

durante el Periodo Especial

Hacia la década de los noventa del pasado siglo, la recepcion de los mecanismos
participativos en la sociedad cubana dejo muchas insatisfacciones. Una buena parte de la
intelectualidad se sinti6 excluida y asi lo expreso, especialmente a través del intercambio de
correos electronicos sobre politicas culturales que se desato en el afio 2007,%2 y aunque dicho
debate versaba sobre el llamado «quinquenio gris», para Fernando Martinez Heredia lo mas
importante fue que «llamaba la atencion al pais sobre la necesidad y urgencia de debatir
publicamente los problemas principales de Cuba y de la Revolucion».5

Las insatisfacciones expresadas por los intelectuales que tomaron parte en ese intercambio
tenian que ver directamente con la participacion de manera publica y transparente, bien sobre
los asuntos particulares relacionados con el quinquenio gris, o bien con el uso del espacio
publico, los medios de difusion, las publicaciones seriadas, o, como plante6 de manera radical
Desiderio Navarro: respecto a la creacion de «una esfera pablica supletoria» por «la falta de
otra esfera de intercambio realmente funcionante».%

Por otro lado, este acontecimiento colocé sobre el tablero politico cubano un hecho inédito
en nuestra sociedad: la posibilidad ilimitada de interaccion que ocurre en el espacio publico,
cuando el mismo es insuficientemente gestionado, y sobre todo cuando en la gestion del
mismo concurren las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion, pues aparecen
«esferas pablicas periféricas», segun el concepto propuesto por el catedratico espafiol Victor
Sampedro (2008), capaces de detonar la construccion racional del consenso social. EI no
advertir esta nueva realidad a tiempo, proponiendo una respuesta insuficiente ante el debate
planteado, indicaba, segun Leyva y Somohano (2008), «las limitaciones de estas estructuras

socializadoras®® para auto-elaborar un discurso critico sobre la realidad de la Isla».®

62 Anneris I. Leyva y Abel Somohano: «Los intelectuales y la esfera plblica en Cuba: El debate sobre las
politicas culturales», Temas (56): 44-55, La Habana, 2008.

83 Ibidem, p. 50.

6 Desiderio Navarro: «;Cuantos afios y de qué color? Para una introduccion al ciclo de conferencias de
Criterios», en Desiderio Navarro (comp.), La politica cultural del periodo revolucionario. Memoria y
reflexion, p. 17, Centro Tedrico-Cultural Criterios, La Habana, 2008.

8 Los autores hacen referencia concretamente a la UNEAC vy al programa Dialogo abierto, de la television
cubana.

® Anneris I. Leyva y Abel Somohano: ob. cit., p. 53.



Logicamente, es absurdo pensar que la insatisfaccion respecto a la participacion en los
asuntos del pais era y es solo una cuestion de intelectuales. El audiovisual Cancion de barrio,
exhibido el 12 de octubre de 2021 por la television cubana, que sintetiza 200 horas de rodaje
durante dos afios y 34 conciertos protagonizados por Silvio Rodriguez en barrios marginales
habaneros, nos muestra que existen otros grupos sociales insatisfechos con su participacion
protagonica en el proceso cubano. Como afirma la cineasta cubana Rebeca Chavez (2021):
«nos emplaza». «La cancion nos pide ir corriendo y nos convoca, antes y ahora, pues se cae
el porvenir».5’

Desde la academia este es un hecho ya constatado. En las ultimas décadas las
investigaciones apuntan a un debilitamiento de los mecanismos participativos Yy
autogestionarios de la politica social.®® Dentro de las problematicas identificadas se destacan:
a) bajos niveles de participacion social-comunitaria;®® b) deficiencias en los mecanismos de
participacion;’® y c) una comprension limitada de lo que es la participacion ciudadana por
parte de los dirigentes locales, para quienes «participar es sinénimo de asistencia a las
actividades programadas y organizadas por sus instituciones».’

Por otra parte, los investigadores y estudiosos cubanos sobre el tema de la participacion
consideran la misma como sustancial en el proceso revolucionario,”?> como condicion
necesaria mas no suficiente para el desarrollo de la sociedad cubana, por lo cual hay que
dedicar tiempo a educar a dicha sociedad en la participacién directa. La investigacién de

sistematizacion sobre estudios realizados acerca de la participacion ciudadana, realizada

67 Rebeca Chavez: «Te doy una cancion: conciertos en los barrios», Granma, p. 3, La Habana, 12 de octubre de
2021.

% Mayra Espina et al.: Desigualdad, equidad y politica social. Integracion de estudios recientes en Cuba,
Centro de Investigaciones Psicologicas y Sociales, La Habana, 2010.

89 Véase: Mariela Castro: «Estrategia para la integracion social de las personas transexuales en el contexto
actual de la sociedad cubana», tesis de doctorado, Facultad de Filosofia e Historia, Universidad de La Habana,
La Habana, 2014; y Maria Margarita VVazquez Luis, Belkis Rojas Hernandez y Aida Guadalupe Sanchez
Santamaria: «Participacion comunitaria de los jovenes en Cuba para el desarrollo social», Estudios del
Desarrollo Social: Cuba y América Latina, 6(2): 105-120, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales,
Programa Cuba, Universidad de La Habana, La Habana, 2018.

0 véase: Armando Chaguaceda y Léazaro de Jesiis Gonzalez: «Participacion comunitaria y gobiernos locales
en Cuba: La experiencia de los Consejos Populares y el impacto de las reformas de Raul Castro», Espiral,
22(63): 125-152, Centro Universitario de Ciencias Sociales y Humanidades, Universidad de Guadalajara,
Guadalajara, 2015.

" Cecilia Linares: «Desarrollo cultural y participacion en el contexto municipal cubano», en La participacion.
Dialogo y debate en el contexto cubano, p. 140, Instituto Cubano de Investigacion Cultural Juan Marinello,
La Habana, 2004.

2 \/éase: H. Azcuy: ob. cit.; Jorge Luis Acanda: ob. cit.; Julio César Guanche: ob. cit.



entre 2008 y 2018 por especialistas de FLACSO-Habana, destaca que existen diversas
brechas para la participacion social en Cuba.”™
Entre las brechas para la participacion en Cuba se sefialan:

El caracter verticalista y formal de los procesos y mecanismos de participacion.’

=

2. El exceso de centralizacion para la formulacion de estrategias de desarrollo.”
3. Laedad de los participantes, destacando como la mayor brecha las posibilidades de
los jovenes frente a las generaciones adultas.”®

4. La condicion de pobreza y marginalidad en el entorno familiar y/o comunitario.’’

Como se aprecia, los académicos cubanos realizan sus indagaciones desde la perspectiva de
la concepcion materialista de la historia, 1o que les lleva a sustentar que la sociedad civil es
primaria respecto al Estado, y que la misma se conforma y dibuja desde las diferenciaciones
estructurales que tienen lugar en la sociedad. Es por ello que los hallazgos acerca de las
brechas para la participacion justa y equitativa tienden a identificar desigualdades y

desproporciones sociales que deben ser superadas.

73 \/éase: Reynaldo Jiménez, Jagger Alvarez y Vilma Hidalgo: «Un enfoque sistematizador a estudios sobre
participacién y equidad en Cuba», Estudios del Desarrollo Social: Cuba y América Latina, 9(1): 216-232,
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Programa Cuba, Universidad de La Habana, La Habana, ene.-
abr., 2021.

™ Veéase: Ovidio D’Angelo: Desarrollo de subjetividades y espacios de participacién comunitaria para la
transformacion social, Centro de Investigaciones Psicoldgicas y Sociales, CITMA, La Habana, 2014; Patricia
Batista: «¢ Todo el mundo cuenta? Percepcidn de exclusion social en un Consejo Popular de la capital cubanas,
tesis de Licenciatura, Facultad de Psicologia, Universidad de La Habana, La Habana, 2014; Enrique J. GGmez
et al.: Politica social y equidad a escala local comunitaria en el contexto de la actualizacién: un estudio de
caso en el municipio Marianao, Centro de Investigaciones Psicoldgicas y Sociales, La Habana, 2017.

> Mayra Espina et al.: Sistematizacion de estudios sobre heterogeneidad social y desigualdades en Cuba. 2000-
2008, Centro de Investigaciones Psicolégicas y Sociales, La Habana, 2008; y Armando Chaguaceda y Lazaro
de Jesus Gonzalez: ob. cit.

6 A. Martinez y C. Gmez: «Consideraciones acerca de la participacion de los jovenes en el Poder Popular»,
Revista Estudio (9): 82-91, 2010; M. J. Luis: «La participacién laboral de la mujer joven en la Cuba de hoy»,
Revista Estudio (12): 52-61, 2012; Y. Lafuente: «La participacion sociopolitica de los jévenes rurales en Cuba.
Su expresion en las investigaciones sociales», Revista Estudio (20): 74-81, 2016.

" Rosa Campoalegre, Ernesto Chavez y Milagros Samén: Un estudio sobre familias en situacion de
vulnerabilidad social en los barrios habaneros El Fanguito, La Gliinera, La Corea y El Palenque, Centro de
Investigaciones Psicoldgicas y Sociales, La Habana, 2016; Maria del Carmen Zabala: Familia y pobreza en
Cuba, Ediciones Acuario, La Habana, 2010.



A partir de las brechas detectadas y de otras no totalmente explicitas, las propuestas de
solucién se mueven en el entorno de descentralizacion del poder, en la creacidon de nuevos
mecanismos de participacion mas inclusivos y en la educacion para la participacion con el

proposito de crear una cultura que sustente los marcos participativos legales.’

Politicas publicas y participacion en el escenario del desarrollo local en Cuba

El actual escenario politico cubano no puede explicarse sin tomar en cuenta las dificultades
econdémicas que acarrea la Isla. Para algunos economistas cubanos radicados en el exterior,
como Carmelo Mesa-Lago (2018),” la crisis econdmica por la que atraviesa el pais esta
condicionada por las dependencias externas y por el impasse en las politicas anticrisis que
habian comenzado a adoptarse en los noventa.® Sin quitarle por entero la razén a las
condicionantes expuestas por estos académicos, debe sefialarse, sin embargo, que las mismas
son exclusivistas, pues la situacién cubana no puede tener una explicacion unicausal y menos
aun se puede minimizar o silenciar el impacto del bloqueo econémico, comercial y financiero
de los Estados Unidos contra Cuba.’!

La complejidad que se vive actualmente en el pais es producto de varios factores historicos,
acaecidos interna y externamente, y signados por la multicausalidad. Esta conflictividad no
puede ser escrutada desde posiciones simplistas, sectorialistas o disciplinares, ya que
cualquier intento de explicacidn generalizadora, desde esas perspectivas, tendra una enorme
deuda con la realidad, y por tanto, con las posibilidades de su transformacion. En este sentido,
nuestra valoracién se dirige a indagar en causas internas, particularmente en aquellas que
tienen que ver con el ejercicio participativo de la poblacion en los asuntos de gobierno, no

porque ella constituya la causa de todos los males, sino porque es una de ellas y su solucion

78 \gase: Reynaldo Jiménez, Jagger Alvarez y Vilma Hidalgo: ob. cit.

9 Véase: Carmelo Mesa-Lago: «Cuba: 60 afios de dependencia econdmica extranjera», The New York Times,
2018 (disponible en: https://cubaposible.com/cuba-60-anos-dependencia-economica-extranjera/).

8 Véase: Pavel Vidal Alejandro: «Férmulas recicladas de los afios 90 para reanimar la economia cubana en
2020», 2020 (disponible en:
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano
/elcano_es/zonas_es/ari20-2020-vidal-formulas-recicladas-anos-90-para-reanimar-economia-cubana-en-
2020).

81 Edgardo R. Romero: «¢Por qué el Blogueo no se puede sacar o desconsiderar de la ecuacion cubana hoy y
en el futuro? Y algunas reflexiones sobre el 11/7/21», 2021 (disponible en:
https://delcentro.cubava.cu/2021/08/17/reflexiones-sobre-el-11-7-21/).
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se halla al alcance de nuestras posibilidades como sociedad y como sistema politico, o al
menos su mejoria en gran medida.

La vocacion de participacion democratica y su vinculo con las politicas pablicas en
América Latina es destacada desde la década de los noventa.®? Los trabajos que sistematizan
esta experiencia dejan constancia de que «el éxito de la gestion participativa dependeria
fundamentalmente de la capacidad de los funcionarios publicos de aprehender y de generar
compromisos con estos nuevos enfoques».® Por ello se hace indispensable hacer un examen
de dichas capacidades en nuestro entorno.

En Cuba, desde el triunfo de la Revolucion en 1959, ha prevalecido la perspectiva de los
decisores en la formulacion de las politicas, y la idea de lo publico estuvo muy vinculada a
lo estatal, retomando de cierta manera la division-oposicion entre Estado y sociedad civil,
planteada por la teoria liberal. Esta postura vinculada a una practica estadocéntrica
sistematica ha incidido en que solo de manera muy reciente se haya comenzado a manejar el
término de politica publica, apareciendo el mismo reflejado en documentos de gobierno
vinculados a los procesos de actualizacion del modelo socioeconémico cubano, con
indicaciones aproximadamente precisas contenidas, por ejemplo, en: la Ley 132 (2020), y en
las leyes 138 y 139 (2021), luego de promulgada la Constitucién de la Republica de Cuba de
2019.

En la academia cubana del periodo revolucionario, se ha privilegiado el desarrollo teérico
en torno a la denominacién politica social y no la de politica puablica. En este sentido, debe
sefialarse que la conceptualizacién sobre politica publica no es homogénea y que los autores
que la enfocan desde la ciencia politica no han sido asumidos como referentes en los
documentos sobre hechura e implementacion de politicas en el pais. En los mismos prevalece
la vision de la politica publica tratada desde las ciencias de la administracion o la
administracion publica, donde el enfoque sobre dicha tematica es estadocéntrico y no

presenta un analisis conceptual complejo.®*

82 \/éase: Gonzalo Delamaza: «Espacio publico y participacion ciudadana en la gestion pablica en Chile: limites
y posibilidades», Polis 10(30): 45-75, Centro de Investigacion Sociedad y Politicas Publicas (CISPO),
Santiago de Chile, 2011 (disponible en: http://polis.revues.org/2132).

8 |bidem, p. 3.

8 \éase: Edgardo R. Romero y Lidia Cano: «Re-conceptualizar lo publico y las politicas pudblicas: Una
necesidad teorica y practica para la transformacion social inclusiva», ponencia presentada en la 111 Convencion
Internacional UCLV, Universidad Central «Marta Abreu» de Las Villas, Santa Clara, del 15 al 30 de
noviembre de 2021.


http://polis.revues.org/2132

Esto provoca que la ventana de oportunidad que se abrio respecto a la participacion
ciudadana y la autonomia local en la Constitucion de 2019 no pueda ser completamente
aprovechada, pues los gobernantes no poseen la preparacion o el tiempo necesarios para
hacerlo.®

En la experiencia de intervencion con el gobierno municipal de Santa Clara en el afio
2021,%¢ se autoriz6 la aplicacion de una encuesta a directivos municipales sobre la

elaboracion de politicas pablicas. Dicha indagacion tenia como propdsito:

[...] establecer una relacién entre lo que se dice que se sabe sobre politica
publica; lo que se ha hecho al respecto y lo que se considera que hay que hacer,
dicha relacion se cruzaria con los afios de experiencia laboral, procurando
establecer otro nexo respecto a la experiencia de trabajo administrativo y el
conocimiento sobre politicas publicas y su utilizacion consciente para el

desarrollo municipal %’

Los resultados obtenidos evidenciaron un gran desconocimiento sobre las politicas publicas,
no solo en el plano conceptual, sino en relacion con las buenas practicas en el plano empirico
de la gestion de gobierno,®® lo que pone en evidencia la inoperancia, hasta aquel momento,
del Consejo de Administracion Municipal para disefiar e implementar politicas publicas para
el desarrollo local.

El ejercicio autondmico municipal adn tiene limitaciones que deben ser resueltas para
contribuir al desarrollo local y nacional.

Una de ellas es la suficiencia econdémica y financiera. Si los municipios no disponen de
autosuficiencia o de alta suficiencia en el plano de los recursos, dificilmente podran, ademas,

disponer de recursos para el disefio de politicas publicas propias. La politica publica implica

8 Véase: Edgardo R. Romero: «Reflexiones sobre el 11 de julio de 2021», en Abel Gonzalez (comp.), Miradas
en contexto. Aproximaciones desde la universidad a la Cuba actual, Ocean Sur, La Habana, 2021.

8 \/éase: Edgardo R. Romero, Lidia Cano y Y. Cardoso: «La construccién de lo pablico, desde los mecanismos
para el disefio de politicas de desarrollo local a nivel municipal: Una propuesta para Santa Clara», ponencia
presentada en la Il Convencion Internacional UCLV, Universidad Central «Marta Abreu» de Las Villas, Santa
Clara, del 15 al 30 de noviembre de 2021.

87 Edgardo R. Romero: «¢Por qué el Bloqueo no se puede sacar o desconsiderar de la ecuacion cubana hoy y
en el futuro? Y algunas reflexiones sobre el 11/7/21», 2021 (disponible en:
https://delcentro.cubava.cu/2021/08/17/reflexiones-sobre-el-11-7-21/).

8 Edgardo R. Romero, Lidia Cano y Y. Cardoso: ob. cit.
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determinados costos (investigacion, diagnosticos, asesoria de expertos), pero otorga grandes
beneficios: consenso para gobernar, legitimidad para el gobierno, participacion protagonica
de la ciudadania, bienestar y seguridad ciudadana.

La otra limitacion importante es la falta de iniciativa legislativa. La iniciativa legislativa
(accidn politica) propicia ordenanzas y genera politicas publicas territoriales. La iniciativa
legislativa es el desencadenante de la politica publica local y el motor del funcionamiento de
la autonomia.

El reconocimiento de la autonomia municipal es coherente con la necesidad de avanzar en
la descentralizacion del Estado, planteada desde la aprobacién de los Lineamientos en el VI
Congreso del Partido Comunista de Cuba, en su actualizacion en el VII Congreso y en la
conceptualizacion del modelo econémico y social cubano de desarrollo socialista, aprobado
también en el VII Congreso. Sin embargo, debe hacerse notar que en la regulacion
constitucional de la autonomia no se alude expresamente a la facultad del municipio para
disefiar, implementar y evaluar politicas pablicas territoriales. En el articulo 191 de la
Constitucion (2019), se observa que solamente se alude a la facultad del municipio de
«aprobar y controlar», pero no a la facultad de «establecer o disefiar» la politica en cuestion,
con lo cual se traba la iniciativa legislativa del municipio, o lo que es lo mismo: su accion
politica, pues en el escenario actualizado de las politicas publicas el disefio es el cerebro de
la propuesta.

Los gobiernos municipales no pueden ser simples implementadores o ejecutores de la
politica; ello ha sido superado en las concepciones académicas serias sobre politicas publicas,
a partir de la aparicion del enfoque Bottom Up en la implementacion de la politica® y de la
extension y desarrollo de la teoria de las «burocracias de calle», de Michael Lipsky (1977).

Por otro lado, los niveles de articulacion del Estado cubano no estan completamente
definidos, y en la relacion nacidn-territorio-localidad adn existen incongruencias, pues si bien
los consejos provinciales no son legislativos, sino solo deliberativos, se les atribuye la
funcién de «aprobar las propuestas de politicas que contribuyen al desarrollo integral de la
Provincia» (Ley 138, 2021). Ello no deja claramente establecido quién disefia dichas

politicas; ademas, las funciones de disefio, implementacion y evaluacion de politicas publicas

8 Véase: André Noél Roth: Politicas pUblicas. Formulacion, implementacién y evaluacion, Ediciones Aurora,
Bogota, 2017.



de caracter municipal han sido repartidas entre el Consejo de la Administracion Municipal y
la Asamblea Municipal del Poder Popular, otorgandole a la primera las funciones de disefio
e implementacién (Ley 139, 2021), y a la segunda su aprobacion ( Ley 132, 2020), mientras
que el proceso de evaluacion no se contempla como funcién de ninguna de estas instancias.

De tal forma, se coloca al 6rgano legislativo en una posicion muy incémoda, pues debe
aprobar sin participar en el disefio de la politica, mientras que el Consejo de Administracion
muestra una posicion no mucho mas satisfactoria, pues es un proponente que tendra que
implementar procesos que quiza se aprueben, parcialmente o condicionados de tal manera
gue no coincidan enteramente con las bases del disefio sobre el cual se fundamentaron.

La posicion del Consejo Provincial no es més comoda, dado el caracter restrictivo de las
funciones del gobernador (Ley 138, 2021) y por el hecho de que no esta prevista una funcion
de disefio de politica a instancias provinciales, por lo que un entramado de disefio,
implementacién y evaluacién de politicas publicas que permita una gestion publica
coherente, pasa por un escenario de disputas y conflictos que tiene que ser resuelto con
nuevos mecanismos de gobernanza, los cuales deberan ser construidos con el concurso de
todas las partes interesadas, y no guidndose simplemente por las funciones hoy otorgadas por
la ley.

Los municipios, al dia de hoy, reciben un bombardeo de informacién y demandas diversas
por su origen, pero homogeneizadas por su intencionalidad, que los trata como entes
absolutamente iguales, desconociendo el principio martiano de que para gobernar bien, hay
que conocer bien lo que se gobierna. Y no se puede conocer bien lo que no se investiga y se
contrasta en los planos del conocimiento cientifico o de la ciencia establecida con los saberes
populares o la conciencia cotidiana.

Muchas veces la ciencia establecida no es interpretada de la manera mas conveniente por
parte de los ejecutores en la base y/o en los niveles intermedios, pero dichas cuestiones no
deben admitirse resignadamente, sino que se debe iniciar la bdsqueda de soluciones y
alternativas para tratar de modificarlas.

En este sentido, ya para 2021 existia un avance en la denominacién de acciones y
mecanismos para la gestion puablica, especificamente para la implementacion de los
Objetivos de Desarrollo 2030 (ODS 2030). En este sentido, en el Informe de Cuba sobre el
cumplimiento de los ODS en 2021, se incorporaron las ideas de gobernanza, la necesidad de



diagnosticar partes interesadas y de elaborar matrices de implementacién, aunque todo ello

desde una visién nacional, que no aterriza en las peculiaridades de los territorios:

Como parte de la estrategia y la estructura institucional disefiada para la
gobernanza de la Agenda 2030 se ha establecido un Plan de Accidn Nacional para
el impulso de la Agenda a corto y mediano plazo, el cual se actualiza anualmente.
Dicho Plan recoge el quehacer y las tareas a cumplir por los integrantes del GN y
demas actores de la sociedad, permitiendo una mejor organizacion y
funcionamiento del mecanismo nacional existente. Al mismo tiempo, se han
elaborado y utilizado diferentes instrumentos que contribuyen al seguimiento,
aseguramiento y evaluacion de los resultados. Entre ellos se destacan la Matriz de
Riesgos para la implementacion de la Agenda 2030, que detecta los riesgos por
actividades y las medidas a aplicar para contrarrestarlos; y la Matriz de
Asignacion de Responsabilidades (Reci), que identifica las partes interesadas que
participan en la preparacion, asi como sus funciones y responsabilidades, la
relacion entre ellas, la superposicion, fragmentacion, duplicidades o vacios de

funciones y responsabilidades.*

Esto constituye un paso de avance, sin lugar a duda, pero es necesario aterrizarlo en los

territorios y localidades.

¢ Coémo modificar la situacion de las limitaciones autonémicas en funcion de las politicas

publicas locales?

1. El reto en el orden juridico esta dado en el hecho de que la legislacién municipal
desarrolle ampliamente los principios autondmicos en correspondencia con los
fundamentos y valores del texto constitucional y ademas la conceptualizacion del

modelo socialista cubano aprobada en el V11 Congreso del PCC.

% Cuba: Informe nacional voluntario sobre la implementacion de la agenda 2030, MEP, La Habana, 2021
(disponible en: https://www.mep.gob.cu/es/noticia/informe-nacional-voluntario-cuba-2021-sobre-la-agenda-
2030).



2. El reto en el orden politico esta en interpretar como accién politica sistematica
principios, reglas democraticas y derechos que también favorecen y tributan a la
participacion local, expuestos en el texto constitucional, tales como, por ejemplo:

a) El principio de soberania popular, cuando se establece que la soberania reside
intransferiblemente en el pueblo, del cual dimana todo el poder del Estado y
que este poder se ejerce de manera directa o por medio de las Asambleas del
Poder Popular (Articulo 3), o la obligacion de los érganos del Estado, sus
directivos, funcionarios y empleados, de respetar, atender y dar respuesta al
pueblo, mantener estrechos vinculos con este y someterse a su control
(Articulo 10).

Visto asi el asunto, la cuestion de la participacion popular no es mera retdrica, sino una base
esencial para la innovacion y busqueda de soluciones creativas en cada municipio, consejo
popular, barrio o ciudadela del pais, a las reales necesidades de su poblacion, y que no
implique simplemente la aplicacion de politicas preconcebidas desde arriba, sin contar con
el protagonismo ciudadano.

La iniciativa legislativa municipal debera ponerse en funcion de las necesidades reales de
la poblacion, partiendo de diagndésticos casuisticos, y no solo de indicadores globales o de
experimentos traidos de otras geografias.

Por su parte, la accion politica sistematica se inspira en la concepcion marxista de «dar
rienda suelta» a la iniciativa de las masas.®

El Estado y el gobierno proletarios no pueden concebirse como los anteriores Estados, es
decir, como simples drganos de dominacion, sino que hay que concebirlos y desarrollarlos
como mecanismos de regulacion social, que deben tender a desaparecer en la medida en que
se consolide la iniciativa de las masas.

No es casual que el primer eje estratégico del Plan Nacional del Desarrollo Econémico y

Social hasta 2030, sea «gobierno eficaz, socialista e integracion social», y su primer objetivo:

%1 véase: Karl Marx: «La guerra civil en Francia», Obras escogidas en tres tomos, t. |1, Editorial Progreso,
MoscU, 1973.
Se ha utilizado la expresion «dar rienda suelta», que es como usualmente se dice en espafiol, pues en la
traduccion correspondiente de las obras de Marx, realizada por la Editorial Progreso, se ha traducido dicha
expresion como «dar suelta».



«Consolidar el Estado socialista y democratico y fortalecer la participacion popular decisiva
en todas las esferas».%? En la medida en que son dos objetivos especificos que tributan a este
objetivo general, tienen una estrecha relacion con las politicas pablicas y el desarrollo local
territorial, enfatizando en la participacion popular y en la necesaria democratizacion de
nuestra sociedad.

La concepcion del trabajo por politicas publicas se ha establecido como mecanismo de
consolidacién del Estado socialista y democrético, tal y como se demuestra en los objetivos

especificos 4 y 7 del Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social hasta 2030:

Objetivo 4. Perfeccionar los mecanismos de acceso de la ciudadania a la
informacion de la administracion publica con el proposito de garantizar la
rendicion de cuentas a todos los niveles y la calidad y la eficacia de las politicas
publicas.®

Objetivo 7. Consolidar un sistema de direccion econémico y social que asegure
los equilibrios macroecondmicos y la debida articulacion entre la planificacion
estratégica y la de mediano y corto plazos, la dotacion de recursos humanos y
materiales y la gestion financiera, asi como un balance adecuado entre
centralizacion y descentralizacion, a fin de potenciar la eficiencia y eficacia de las

politicas publicas en los niveles central y territorial %

Pero, como se ha argumentado antes, lo legislado en cuanto al disefio, implementacion y
evaluacion de politicas publicas, aunque bien intencionado, es insuficiente aun. Las disputas
en el escenario de lo publico en el pais indican cada vez con mayor fuerza la necesidad de
reconceptualizar este término y de comprender que constituye un complejo entramado de

espacios y sentidos, donde convergen poderes diversos, a veces contrapuestos, a veces

%2 Cuba: Bases del Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social hasta el 2030: Vision de la Nacién, Ejes y
Sectores Estratégicos (PNDES-2030), documentos del 7mo. Congreso del Partido aprobados por el 111 Pleno
del Comité Central del PCC el 18 de mayo de 2017 y respaldados por la Asamblea Nacional del Poder Popular

el 1 de junio de 2017, La Habana, 2018 (disponible en:
https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/planes/plan-nacional-de-desarrollo-economico-y-social-2030-
de-cuba).

% Ibidem, pp. 16-17.
% Ibidem, p. 17.


https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/planes/plan-nacional-de-desarrollo-economico-y-social-2030-de-cuba
https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/planes/plan-nacional-de-desarrollo-economico-y-social-2030-de-cuba

alternativos, que necesitan del dialogo argumentado y permanente y, por tanto, de estructuras
sistémicas y sistematicas y sobre todo dialécticas.

La dialéctica del Estado y la sociedad civil (que hoy en Cuba se traduce como relacion del
gobierno con los barrios o con los grupos organizados mas visibles de la sociedad) tiene que
superar esta vision limitada y ello, por ahora, urge hacerlo al menos en dos sentidos: creando
mecanismos estables de co-gobierno en las municipalidades y en las provincias, yendo a
dialogar/diagnosticar con los grupos menos visibles, menos organizados y, por tanto, mas
vulnerables y manipulables por parte de elementos contrarios a nuestro desarrollo como
nacion.

En tal sentido, el funcionamiento gubernamental por politicas publicas permite coordinar,
corresponsabilizar e innovar en materia de desarrollo local, lo cual es especialmente
importante si asumimos —tal como planted nuestro lider histérico Fidel Castro— que no
existe ningtn manual de cémo se construye el socialismo y menos alun en nuestras
circunstancias.® Por ello, la construccion de lo plblico en Cuba y el funcionamiento por
politicas publicas en nuestros gobiernos locales y territoriales posee un caracter dialéctico,
gue no puede ser pasado por alto si verdaderamente pretendemos desarrollarnos y trascender
como proyecto sociopolitico.

La construccion de lo publico, de lo compartido, tiene que ser una construccion colectiva
donde la iniciativa, la creatividad, el debate, se hagan presentes a través de la participacion
ciudadana protagonica, la cual, al dia de hoy, tiene su mejor oportunidad a través del
funcionamiento de politicas publicas para el desarrollo local, territorial y nacional.

La comprension de este asunto lleva investigacién, capacitacion y difusién permanentes,
pero sobre todas las cosas, voluntad politica y un espiritu critico y autocritico respecto a
nuestras dificultades, prejuicios y limitaciones en el ejercicio democréatico de la gestion

publica.

% Fidel Castro: «Discurso pronunciado por Fidel Castro Ruz, presidente de la Republica de Cuba, en el acto
por el aniversario 60 de su ingreso a la universidad, efectuado en el Aula Magna de la Universidad de La
Habana, el 17 de noviembre de 2005», Versiones Taquigraficas del Consejo de Estado, La Habana, 2005
(disponible en: http://www.cuba.cu/gobierno/discursos/2005/esp/f171105e.html).



Politicas publicas para el Proyectos de desarrollo local en
desarrollo local/territorial. los que se desdobla la politica y

Estrategia de desarrollo que alimentan a la politica.

municipal (concretan la estrategia, la
articulan con programasy Programas que sustentan la
proyectos) politica y los proyectos.

Figura 1. Espacio de la politica publica en el escenario del desarrollo local/ territorial

La figura 1 muestra como las politicas publicas constituyen la articulacion de las estrategias
municipales y/o provinciales con los proyectos de desarrollo local. Por tanto, su proceso de
elaboracion y puesta en marcha, asi como su evaluacion, no pueden ser procesos segmentados
ni por ley ni por préctica politica, y sus formas y mecanismos de funcionamiento deben ser
lo suficientemente flexibles, para que sean préctica participativa protagénica de nuestros

gobiernos y sus ciudadanos, convirtiéndose en expresion eficaz del poder constituyente.

Consideraciones finales

e Lo publico es un escenario a conquistar, pues es un espacio de disputas de sentidos
sobre las vidas particulares y colectivas de amplios conglomerados humanos que
interacttan en dichos escenarios, sean reales o virtuales.

e Comprender lo publico como escenario complejo y cambiante a través de la historia
es muy importante, pues la interpretacion limitada de lo pablico deja, por una parte,
el funcionamiento de lo comun y lo colectivo en manos de funcionarios designados
por una administracion tecndcrata, y por otra asume que la realizacion de lo individual

y lo privado solo tiene lugar en el terreno de la economia de consumo e impide que



la ciudadania se ejerza de manera activa y consciente en el marco de la contradiccion
que ella implica.

Defender los sentidos de lo pablico como lo comun y lo compartido, como lo que es
de todos y debe ser respetado y construido por todos, es muy importante para avanzar
en la edificacion de una sociedad maés justa e inclusiva, y para ello es fundamental
promocionar y potenciar la participacion activa de la ciudadania en los asuntos de
gobierno.

Es obvio que en Cuba ha existido a lo largo del proceso revolucionario una activa
participacion popular, pero es asimismo imposible ocultar que han existido y existen
brechas entre los diferentes conglomerados humanos de nuestra sociedad en el
ejercicio de esa participacion.

Del mismo modo, ha existido un predominio del ejercicio estadocéntrico en la
conduccion de los procesos decisorios en el pais, lo cual no ha favorecido la
participacion protagonica de la ciudadania en los asuntos de Estado y gobierno,
aunque ello esté refrendado en nuestra Carta Magna.

Existe una comprension clara, a nivel de la direccién del pais, de la necesidad de la
participacién protagonica de la ciudadania en los procesos de construccion vy
consolidacion del socialismo cubano, excluyendo toda forma de marginacion y
paternalismo.

Al propio tiempo, hay una clara comprension de la necesidad de involucrar en el
ejercicio del poder a los territorios y las municipalidades, considerando la autonomia
municipal como un proceso irremplazable para ello, para lo cual debe consolidarse
como cultura de trabajo de los distintos niveles de gobierno.

Sin embargo, aun persisten contradicciones en los documentos programaticos que
orientan tanto la participacion popular como la autonomia municipal. Ello debe ser
resuelto en el marco legal, aunque, por lo pronto, puede comenzar a solucionarse en
el ambito politico, tomando como referentes otros documentos oficiales ademas de la
Constitucion de la Republica, para no perder tiempo en el proceso de reordenamiento
y actualizacion que acomete la nacion cubana ante los desafios que se avecinan, dadas
las secuelas actuales y previsibles de la crisis de la economia mundial y las acciones

previsibles de nuestros adversarios en el campo politico, que no muestran ningun



interés en tender lazos de cooperacidon, o al menos respeto, por nuestro proyecto social
y nuestra soberania nacional.

e Los mecanismos de trabajo a nivel municipal por politicas publicas requieren de la
participacién ciudadana, y cuando ello se vaya consolidando, contribuird
notablemente al despliegue de la autonomia local y al fortalecimiento del desarrollo
basado en la creatividad y la innovacion, cuestion esencial para sortear los retos que

tiene nuestra nacion para conservar su soberania en todos los sentidos.
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CONSTITUCIONALIZACION DE LA PARTICIPACION CIUDADANA
EN LAS POLITICAS PUBLICAS: CONFIGURACION DE UN
DERECHO

Oscar Hechavarria Prade

El desarrollo tedrico de la participacion ciudadana en las politicas publicas, en claves de
derecho, ha sido demorado. En cambio, su positivizacion ha avanzado con mayor celeridad,
al punto de que algunos textos constitucionales lo regulan en perspectiva de derecho. En
América Latina, por ejemplo, las Cartas Magnas de Venezuela, Ecuador y Bolivia regulan la
participacion ciudadana en las politicas pablicas en el marco de un derecho.

El reconocimiento de un derecho en la norma suprema del ordenamiento juridico es un
reducto de los ciudadanos que obliga a los poderes publicos a conducirse en el marco de lo
dispuesto, y a establecer determinados instrumentos y acciones en sede legislativa, en aras
de garantizar el ejercicio efectivo de estos. A tales efectos, es significativo progresar en el
marco tedrico de los elementos configuradores y esenciales del derecho de participacion
ciudadana en las politicas publicas. De esta forma, se contribuye a una adecuada y sistematica
regulaciéon de este derecho en los textos constitucionales y normas de desarrollo, como
garantia esencial para un ejercicio eficaz y efectivo por parte de sus titulares.

Si bien la actividad jurisprudencial juega un papel decisivo en la configuracion de los
derechos fundamentales, principalmente en su contenido, no puede negarse que el desarrollo
tedrico doctrinal es una herramienta que contribuye, en importante medida, a la conformacion
y consagracion normativa de los derechos fundamentales.

En Cuba, el tema de la participacion ciudadana, en la Gltima década, ocupa una parte
importante de la agenda del gobierno y constituye tema de andlisis de no pocos centros
académicos y cientificos de las ciencias sociales y humanisticas. Entre otras razones, por la
importancia que adquiere la participacion ciudadana en el modelo econdmico que se
construye (descentralizado, autdbnomo, participativo), y por otra parte, por la importancia que

reviste fortalecer los derechos fundamentales de los ciudadanos.



En esta direccion, es posible —y es el objetivo del presente trabajo— definir la naturaleza
juridica, el objeto, sujetos activos y contenido del derecho de participacién ciudadana en las
politicas publicas, a partir de un estudio tedrico-normativo y de derecho comparado.

Las politicas publicas: el problema conceptual y la participacién ciudadana en su

formulacion y gestion

La literatura recoge numerosos conceptos de politica publica que abordan el fendmeno desde
diferentes aristas. Algunas de estas definiciones resultan incompletas, al no incorporar todos
los elementos que caracterizan el proceso o reflejar solo parte de ellos: sujetos, finalidad,
contenido.

Por ejemplo, desde la perspectiva de Meny y Thoenig (1992) «Una politica publica se
presenta como un programa de accién gubernamental en un sector de la sociedad o en un
espacio geografico».®® En este concepto se obvian elementos como la finalidad, los
instrumentos, y el contenido resulta incompleto en la medida en que una politica publica no
se circunscribe Unicamente a un programa de accion y mucho menos de caracter
estrictamente gubernamental.

Desde la perspectiva de Aguilar (1992), las politicas publicas constituyen «decisiones de
gobierno que incorporan la opinion, la participacion, la corresponsabilidad y el dinero de los
privados, en su calidad de ciudadanos electores y contribuyentes».” Este concepto resulta
igualmente limitado, en la medida en que define la politica pablica desde la perspectiva de
los sujetos, y de forma restringida las considera como decisiones, obviando cuestiones
relativas al contenido: acuerdos, normativas, proyectos y acciones.

Ciertamente, la politica publica es un fendmeno mas amplio y complejo de lo que pueden
ilustrar los anteriores conceptos. Siempre es tarea harto compleja reflejar en una definicion
todos los elementos que caracterizan un proceso. No obstante, en el amplio marco conceptual

de las politicas publicas es posible distinguir cuatro elementos:%

% Yves Meny y Jean Claude Thoenig: Las politicas pdblicas, p. 92, Ariel, Barcelona, 1992.
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a) Contenido: Proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e
instrumentos.

b) Finalidad: Proceso encaminado a prevenir o solucionar una situacion definida como
problematica.

c) Ambiente: La politica publica hace parte de un ambiente determinado del cual se
nutre y al cual pretende modificar o mantener.

d) Sujetos: Proceso adelantado por autoridades publicas con la participacion eventual de

los particulares.

En principio, cuando se hace referencia al contenido de la politica, se alude al elemento
visible (digase estrategias, planes, proyectos, normativas), vistos de forma concatenada y
ordenada como un proceso. De esta manera, es apreciable que los hechos aislados no
constituyen una politica publica. Mas alla, este concepto alude a un conjunto de subprocesos
concatenados que se esparcen en el tiempo. Visto asi, una politica pablica es mas que una
normativa o un plan; por ende, «reconstruir y estudiar las politicas publicas implica observar
mas alla de la decisién contenida en un acto normativo o formalizada en un plan de
desarrollo».*

Enrelacion con el segundo de los elementos (finalidad), se trata del objetivo de las politicas
publicas, que no es otro que la solucién de una situacién definida previamente como
problematica. Los problemas publicos son el punto de partida de las decisiones, acciones,
inacciones, acuerdos e instrumentos de las autoridades publicas. Hay que destacar que se
trata de problematicas determinadas democraticamente por los diferentes actores de la
sociedad. Por tanto, los problemas publicos son una construccion social, resultado de una
confluencia de diversos actores que sustentan intereses diversos. Desde este punto de vista,
las politicas publicas se pueden entender como un proceso participativo, que si bien requiere

la atencion del gobierno o de un directivo publico, no son estos los Gnicos actores.'%

% William G. Jiménez Benitez y César A. Ramirez: Gobierno y Politicas Plblicas, p. 54, Escuela Superior de
Administracion ~ Publica, Bogotad, 2008 (disponible en:  http://:www.esap.edu.co/portal/wp-
content/.../1_gobierno_y_politica_publica.pdf).
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Respecto al ambiente de la politica pablica, este se conforma a partir de diversos elementos
del contexto. En primer lugar, el sistema politico dentro del cual se forma y que esta
integrado, a su vez, por el ordenamiento juridico, por las organizaciones publicas y por las
comunidades que se benefician o se ven afectadas por la politica.'°* Conforme al criterio del
autor, se puede afirmar, por tanto, que la politica publica es un proceso contextualizado, que
refleja los componentes culturales y sociopoliticos del contexto donde cursa (los problemas,
valores, inquietudes, necesidades y aspiraciones de los sujetos), los cuales constituyen
elementos esenciales para su construccion, al propio tiempo que aspira a transformarlos.

En suma, la politica publica no puede verse aislada de su contexto, ni enmarcarse a partir
del momento aprobatorio por parte del ente pablico. Una apreciacion diferente conllevaria a
que los valores, principios, ideales y aspiraciones de los ciudadanos no encuentren respuestas
en las politicas publicas, que es su razén principalisima. En este debate no puede dejar de
citarse a Aguilar, cuando expreso «la politica publica no es la gran decision instantanea en la
cuspide del Estado, sino un proceso, una serie compleja de decisiones, en la que se
entremezclan las iniciativas de las organizaciones sociales y las de las instancias
gubernamentales».1%?

En lo que respecta a los sujetos, la participacion de una autoridad publica encuentra un
gran respaldo entre los estudiosos de las politicas publicas. Por citar solo un ejemplo, Thoenig
(1999) considera que «la politica publica se presenta bajo la forma de un programa de accién,
propio de una o varias autoridades pablicas o gubernamentales».'%® Sin embargo, el debate
en torno a la participacion de los ciudadanos en las politicas pablicas resulta ser complejo, y
no pocos autores lo consideran como un actor eventual. Sin embargo, no puede pasar
desapercibido que al negarse la participacion de los ciudadanos o considerarse la misma
como algo eventual, se niegan, de hecho, otros elementos que resultan esenciales, digase el
de tener como objetivo la solucién de un problema publico y el ambiente de la politica.

Y es que una politica es publica y contextualizada en la medida en que los ciudadanos

participan en su formulacion, implementacion y control. Son los actores sociales, incluso en
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sus diferentes formas organizativas, los encargados de impregnar a las politicas publicas de
los valores, necesidades y aspiraciones de las que son portadores per se. Visto asi, lo publico
alcanza més alla del interés propiamente privado y estatal, para proyectarse hacia el interés
general y colectivo, rebasa lo meramente estatal y se convierte en las cosas de todos y en las
decisiones de todos.

El caracter publico de la politica profundiza la distincion entre politicas publicas y politicas
de Estado, si se tiene en cuenta que estas Ultimas son concebidas, en mayor medida, en los
niveles superiores del Estado y, aunque tienen como finalidad resolver una problematica de
interés general, no son necesariamente resultado del didlogo y el debate entre los ciudadanos
y el gobierno. Las politicas de Estado tienen una dimension mucho mayor, habida cuenta que
relacionan todas las acciones que realiza el gobierno. En cambio, las politicas publicas poseen
caracteristicas que no necesariamente se les atribuye a las politicas de Estado, y una de ellas
es su caracter publico. En este caso, lo publico no es sinbnimo de gobierno, sino un espacio
de didlogo y construccion de consensos entre los ciudadanos y las autoridades.'%*

Por otra parte, no puede perderse de vista el caracter contextual de la politica publica. Se
trata de un proceso de aprehensidn de las caracteristicas y circunstancias del medio donde se
construyen los problemas publicos. La politica publica es portadora de aquellas cuestiones
que desde una perspectiva politica, econdémica, social y juridica condicionan su
factibilidad.1®®

En este sentido, la politica publica encuentra en la localidad el a&mbito para su
contextualizacion, por ser alli donde ocurre con mayor efectividad el intercambio entre todos
los actores de la sociedad en el proceso constructivo de los contenidos de la politica. Con
mucho acierto, Ramirez y Lefont (2021) consideran que las politicas publicas tienen una
naturaleza local, por ser este el espacio donde se construyen sus contenidos con un mayor
apego a los intereses y necesidades de los ciudadanos.

En fin, la politica pablica puede definirse como un proceso sociopolitico complejo,
expresion de los principales valores, aspiraciones e intereses de una sociedad, dados en un
contexto y en términos especificos. Se concreta en un flujo de acciones e inacciones,

decisiones, acuerdos e instrumentos que pretenden la transformacién de una situacién

19 Guillermo Ejea: ob. cit.
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definida democraticamente como problematica, y que cursa en un ambiente de platica e
interaccion entre todos los actores de la sociedad, donde el gobierno funge como un actor de

importancia, mas no como el Unico.

La participacion ciudadana en las politicas publicas: ¢de qué estamos hablando?

La participacion ciudadana en las politicas publicas se muestra como el medio apropiado para
recuperar el control social sobre las problematicas pablicas. Segun la Carta Iberoamericana
de Participacion Ciudadana en la Gestion Pablica, firmada por ministros y representantes de
paises iberoamericanos en el afio 2012 (CIPCG), se trata del «proceso de construccion social
de las politicas publicas que, conforme al interés general de la sociedad democratica,
canaliza, da respuesta o amplia los derechos econdémicos, sociales, culturales, politicos y
civiles de las personas, y los derechos de las organizaciones o grupos en que se integran».%

La participacion ciudadana en las politicas publicas apunta como una alternativa ante la
crisis del modelo de participacion representativo, aunque ciertamente no se opone a la
existencia de este, sino que busca fortalecerlo. Ha sido el modelo democratico participativo
el que ha introducido mecanismos de participacion directa dentro de la representacion, para
su fortalecimiento.'%” Esencialmente en este marco se ubica la participacion ciudadana en las
politicas publicas, caracterizada como participacion directa, aunque en una dimensién mas
amplia que la dada a la propia democracia participativa.'®®

En torno a este criterio se ha suscitado un debate, que, al parecer, ain no ha concluido. En
la democracia participativa propiamente dicha, basicamente es la ciudadania quien decide,
en la medida en que «la democracia participativa se refiere a la capacidad real de la mayoria
ciudadana de decidir sobre los principales asuntos publicos de la nacién».'® Sin embargo, la

participacion ciudadana en las politicas publicas apunta como intervencion directa, ya sea en
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la formacion de criterios de caracter consultivo, o formando parte de la decision propiamente
dicha.

Este enfoque no es para nada pacifico: al respecto existen posiciones diferentes e incluso
encontradas en ocasiones. Por ejemplo, Ramirez (2009) considera, segun un criterio acertado,
que la democracia participativa implica la intervencion directa de los ciudadanos en la toma
de decisiones. En cambio, la participacion ciudadana en las politicas publicas es un concepto
mas abarcador que la democracia participativa, pues incluye la participacion directa tanto en
la decision misma (democracia participativa) como en la propia formacion de criterios.

Desde una perspectiva diferente, Cuesta (2007) considera que la democracia participativa
es aquella donde el ciudadano tiene el propésito de influir en las decisiones, pero no forma
parte directa de ellas. La participacion directa en la toma de decisiones, segln el autor, no es
democracia participativa en la medida en que el ejercicio de esta Gltima no conduce al
pronunciamiento decisivo del titular de la soberania. Desde esta perspectiva, la idea de la
participacion directa queda constrefiida a la toma de decisiones por medio del voto del
soberano. Segun Castel (2009), la democracia participativa es aquel ejercicio que no conduce,
a diferencia de la democracia directa, al pronunciamiento expreso y decisivo del titular de la
soberania.

Este ultimo criterio es clarificador en un debate que ain no ha concluido, en tanto se trata
de formas participativas directas de naturalezas distintas y no necesariamente excluyentes.
Esta posicion refiere las diversas «formas de participacion politica que se realizan a través
del ejercicio del voto directo y universal. Su objetivo principal es involucrar al conjunto de
la ciudadania en el proceso de toma de decisiones sobre cuestiones publicas (actos o
normas)».*1% En este caso, la via de participacion directa es el voto del electorado:
referéndum, iniciativa legislativa, plebiscitos.

Sin embargo, en la participacion ciudadana en las politicas publicas no se invoca
necesariamente el voto electoral, aunque hay que reconocer que no pocos mecanismos de la
Ilamada democracia directa son utilizados por aquella. Vale citar, por ejemplo, la consulta

popular vinculante sobre temas de interés publico, utilizada en Argentina. Mas alla, implica

110 Daniel Zovatto Garetto: «Las instituciones de la democracia directa a nivel nacional en América Latina: un
balance comparado: 1978-2007», Revista de Derecho Electoral (4): p. 108, Tribunal Supremo de Elecciones
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formar parte de la decision de manera directa mediante el contacto palmario entre
representante y representado, o por medio de la influencia a través de procesos deliberativos
y de debates. Ello es asi, teniendo en cuenta que el ciudadano participa de manera directa en
todo el ciclo de la politica publica (formulacién, adopcion, implementacion y control), y que
en algunos casos toma parte en la decision, mientras que en otros solo busca, esencialmente,
influir en ella.

La participacion de los ciudadanos en las politicas publicas encuentra mecanismos que
permiten a los ciudadanos participar de forma directa de la decision: a través de la
participacion en la formulacion de politicas y en la adopcion de decisiones (presupuesto
participativo, jurados ciudadanos). Por otra parte, estdn aquellos mecanismos donde la
ciudadania plantea de manera directa sus demandas para influir en la decisién o en la
ejecucion de la misma, pero que no forma parte directa de ella: estas formas pueden ser la
participacion en el diagndéstico y en la formacion de la agenda (férums y mesas sectoriales
de entidades), y la participacion en la gestion (gestion asociativa de centros civicos y de
barrio).!

Esta vision de la participacion ciudadana se asocia con una concepcion diferente del nuevo
rol que comienzan a asumir los ciudadanos en la actividad de gobierno, especificamente en
las politicas publicas, y que la caracteriza en toda su dimension. Un rol que es «el principio
rector y fin de las acciones del Estado y mas especificamente de las politicas publicas».1!2
Desde la perspectiva de la participacion ciudadana en las politicas puablicas, el proceso
participativo queda delimitado, en buena medida, por el enfoque con que se asume el rol del
ciudadano en la sociedad. Ziccardi (2004) enfatiza en como la pasividad del ciudadano ha
contribuido, en parte, a la crisis fiscal del Estado. Se trataba de un ciudadano totalmente
dependiente del Estado y poco contribuidor con el orden publico.

En este sentido, la autora retoma la propuesta de construir ciudadania a partir de otorgar

un mayor compromiso social al ciudadano ante los problemas publicos. Se trata de lograr un

111 Joan Font, Ismael Blanco, Ricard Goma y Marina Jarque: «Mecanismos de Participacion Ciudadana en la
toma de decisiones locales: Una vision panoramica», en Manuel Canto Chac, Participacion ciudadana en las
politicas publicas, pp. 57-104, Editores Siglo XXI, 2012.
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marco institucional desde donde sea posible fomentar la corresponsabilidad entre el Estado
y la ciudadania. En fin, se trata de una redefinicion del papel de los diferentes actores en la
sociedad, que les confiere un rol més activo a los ciudadanos en la solucion de las
problematicas publicas, retomando el clasico concepto republicano de lo publico referido a
las cosas de todos.

Otro aspecto que caracteriza a la participacion ciudadana en la politica publica se halla
relacionado con el contexto donde se desarrollan y toman sentido las practicas participativas
ciudadanas (los espacios publicos). En torno a estos espacios toma cierto orden la ciudadania
y sus tematicas de interés, elaboradas en un proceso asimétrico entre los diferentes actores
sociales, para que luego lleguen a formar parte de las agendas politicas de los gobiernos.!*®
Hablar de espacios publicos implica el reconocimiento de una pluralidad de actores y la
articulacion de estos en ambientes comunes desde los cuales intercambiar recursos, negociar
prioridades y tomar decisiones relacionadas con los intereses generales. Se trata de una forma
participativa que ocurre, ya no a nivel de los burocraticos 6rganos representativos, sino que
aprovecha los espacios publicos como escenarios de donde emergen las necesidades, metas
y aspiraciones de los diferentes actores sociales, asi como las posibles soluciones y acciones
necesarias para tales fines.

Justamente, en el marco de estos espacios se hace posible el acercamiento directo entre los
diversos actores de la sociedad, es decir, la participacion directa. De esta forma, se
promueven intereses publicos que afectan a un ambito territorial especifico o a un sector
determinado de los 6rganos de gobierno. Por otra parte, se involucra al ciudadano en la
solucidn de sus problematicas. Como bien expresa Uvalle (2005), lo publico de las politicas
deriva del modo en que los ciudadanos participan en las etapas que comprenden la definicion,
elaboracion, implementacion y evaluacion de las mismas, de manera que los ciudadanos se
conviertan en artifices directos de todo el ciclo de vida de las politicas publicas.

Otra cuestion que resulta relevante es la posibilidad de que los ciudadanos participen de
manera colectiva o grupal, representando los intereses de determinados grupos sociales. Aqui
la participacion en las politicas publicas se distancia sustancialmente con la llamada

democracia directa electoral, anclada en el principio «un ciudadano un votox». En el caso de

113 Boaventura de Sousa Santos: Reinventar la democracia. Reinventar el Estado, Editorial José Marti, La
Habana, 2005.



la participacion en la politica pablica, se involucra al individuo en la solucion de las
problemaéticas de interés general como parte de los grupos, organizaciones y movimientos
sociales en funcion de la gestion publica.

Por otra parte, la participacion, desde esta perspectiva, permite que la ciudadania participe
desligada de determinados procedimientos legales y fuera de canales o vias
institucionalizadas.!'* No obstante, la participacion sera mas efectiva en la medida en que
sean institucionalizados esos espacios y mecanismos participativos. De esta manera, la
articulacion entre los diferentes actores sociales y las instancias politicas serian mas efectivas,
ateniéndose a los diferentes instrumentos y procedimientos legales puestos a disposicion de
los ciudadanos y actores sociales. Ha sido la participacion institucionalizada la maés
difundida, quizas, porque goza de las bondades garantistas de seguridad y legitimidad que
brinda el Derecho. Asi, al amparo de variadas formas normativas, se han instituido en las
ultimas dos décadas, novedosos mecanismos e instrumentos participativos que responden a
las caracteristicas de los sujetos, especificidades territoriales e incluso temporales.

Finalmente, no puede soslayarse como caracteristica de la participacion ciudadana en las
politicas publicas, lo referente al ambito territorial del Estado donde tiene lugar su préactica.
Este parece ser un tema menos polémico, habida cuenta que de forma general se ubica en el
nivel local territorial del Estado el &mbito propicio para la referida practica participativa. Los
estudios y experiencias méas recientes han hecho del modelo participativo local un
instrumento efectivo para profundizar en la democracia y, mas alla, se ha convertido en un
medio eficaz para viabilizar el desarrollo (local y regional).

Segun Font et al. (2012), «el gobierno local se ha considerado siempre como el escenario
privilegiado desde el cual pueden desarrollarse experiencias de participacion ciudadana y se
ha convertido realmente en el nivel de gobierno donde més se ha avanzado en esta linea».!%°
Refiere el autor que estas cuestiones son posibles debido a las ventajas de la democracia
participativa en el nivel local, en la medida en que esta pone cara a cara al gobierno y a los
ciudadanos y aproxima los temas a debatir al pueblo, estimulando la voluntad de los

114 Ricardo Uvalle: «Ciudadania y administracion publica», en Juan C. Ramirez y Julio C. Olvera Garcia, Los
ciudadanos de cara al siglo xxi1, pp. 143-169, Facultad de Ciencias Politicas y Administracion Publica,
Universidad Auténoma del Estado de México, México, 2005.
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ciudadanos para participar. Obviamente, esto no impide que puedan darse practicas de
participacion ciudadana en las politicas publicas en otros niveles de la estructura estatal.

En sintesis, la participacion ciudadana en las politicas publicas se caracteriza por: a) ser
una forma de intervencidn directa de los ciudadanos en todo el ciclo de la politica; b) es un
proceso favorablemente local y territorial; ¢) encuentra en los espacios publicos el ambiente
para su practica efectiva; d) favorece la participacion no institucional; y €) tiene como sujetos

tanto a la persona fisica como moral.

La participacién ciudadana en las politicas publicas en clave de derecho, elementos

configurativos

Concepto y naturaleza del derecho

La participacion en las politicas publicas es una forma especifica de mediacion de los
ciudadanos en los asuntos publicos en el &mbito de la administracion. En este contexto, esta
forma participativa ha comenzado a posesionarse normativamente con un enfoque de
derecho, inclusive en sede constitucional.

Los estudios de la investigadora Cunill (2010) revelan que la participacion ciudadana en
las politicas publicas con enfoque de derecho, en América Latina, datan de la década de los
noventa, como respuesta a los procesos de globalizaciéon, la desigualdad distributiva de los
recursos Y la inestabilidad politica de la regidn. A partir de esta década, como argumenta la
autora, aparecen importantes leyes de participacién ciudadana en la region, que regulan
novedosos mecanismos de participacion ciudadana en las politicas publicas con un enfoque
de derecho, en paises como Colombia, Nicaragua y México.

En esta misma década (finales de los noventa y principios del presente siglo), emergen en
Espafa y en Europa nuevos instrumentos de participacion de base individual, vinculados a
procesos deliberativos en politicas publicas, especificamente en el &mbito local. En Espafia,
por ejemplo, serdn principalmente jurados ciudadanos en el Pais Vasco y en Catalufia, y
presupuestos participativos, sobre todo en Andalucia. En el Reino Unido y en Alemania se
Ilevan a cabo jurados ciudadanos y planes integrales de barrio con un fuerte impacto de la

participacion ciudadana en las politicas pablicas. Asimismo, aparece incorporada como



derecho fundamental en textos magnos como los de Venezuela (1998), Ecuador (2009) y
Bolivia (2009). Otros Estados (Argentina, Brasil) acogen en su magno texto el derecho de
los ciudadanos a participar en las politicas publicas, al ser firmantes de instrumentos
internacionales que hacen un reconocimiento de este, por ejemplo, la Carta Iberoamericana
de Participacion Ciudadana en la Gestion Pablica, que obliga a incorporar y desarrollar este
derecho en su ordenamiento juridico interno.

Cuando en el magno texto el constituyente reconoce un derecho como fundamental es
porque, en buena medida, para el sistema juridico y politico se hace esencial consagrar la
méaxima salvaguarda de los comportamientos y relaciones que establecen los sujetos en el
marco del objeto protegido por este.!'® En el caso del derecho estudiado, la necesidad transita,
entre otras cuestiones, por la importancia que han venido ocupando las relaciones que
establecen los diferentes actores sociales en torno a las politicas publicas en pos de una mejor
gestién de los asuntos publicos, la legitimacion de los gobiernos, la profundizacién de la
democracia y el desarrollo de los territorios en el marco de una nueva sociedad localista,
descentralizada, autbnoma y participativa versus globalizacién neoliberal y partidocracia, y
por otra parte, por la propia garantia que, por su caracter herramental, encuentran en la

participacion los restantes derechos fundamentales. Al respecto, Cunill apunta que:

[...] se estd desarrollando un cierto consenso en el sentido de que es necesario
repensar las politicas publicas en general, y las politicas sociales en particular,
como parte de las obligaciones del Estado para el cumplimiento efectivo de los
derechos asociados a la existencia de una ciudadania social, en términos de acceso

a activos, ingresos y muy especialmente, de servicios.!*’

En el orden normativo, méaxime en el constitucional, todo derecho tiene que estar proveido

de un importante nivel de certitud, en términos de concrecion de sus contenidos, objeto y
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sujetos, en respaldo a ese valor juridico otorgado. Conforme lo afirmado por Bastida (2004),
cuando se trata de los derechos fundamentales es pertinente, en primer orden, definir el
caracter subjetivo del derecho, es decir, crear un &mbito de libertad (contenido del derecho)
atribuible a un sujeto para que pueda defender, asegurar o ejercer determinadas expectativas,
es decir, el objeto del derecho.

Desde la vision de Velasquez, este proceso implica:

[...] darle un rango de constitucionalidad al derecho de participacién, implica
entregar un campo de accion sobre la pluralidad de las normas del ordenamiento,
teniendo una funcion activa, por un lado, de concrecion y aplicacion de los
mandatos constitucionales para cada rama del ordenamiento; y por otro, implica
también las garantias propias y especificas de los derechos fundamentales,
buscando una eficacia directa como garantia normativa, que implique un
contenido esencial indisponible para el legislador, que a su vez otorgue un

caréacter procesal que concretice la tutela jurisdiccional !

Cuando se hace referencia al derecho de participacion ciudadana en las politicas publicas se
trata, como diria con toda conviccién Alguacil (2004), del derecho de todo ciudadano a
decidir subsidiariamente sobre los asuntos que le afectan, sobre los asuntos publicos
(democracia participativa). De igual modo, este derecho se caracteriza por el «desarrollo de
espacios de participacion en la identificacion, formulacion, gestion o ejecucion, seguimiento
y evaluacion de resultados, auditoria ciudadana de las politicas publicas, pero también se
fortalece el derecho ciudadano a tener iniciativa de ley y a estar informados de los
procedimientos y procesos legislativos».t°

En suma, se apunta a una forma especifica de participacion ciudadana en los asuntos
publicos en el ambito administrativo, reconocida positivamente: el derecho de todo
ciudadano a participar en la formulacion, implementacion y evaluacion de las politicas

publicas. Desde esta perspectiva, las politicas publicas tienen en su epicentro el accionar

118 Sebastian Alonso Velasquez Diaz: «Constitucionalizacion de la participacion en asuntos pUblicos en Espaiia,
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intencionado de todos los actores de la sociedad en funcion de atender los asuntos publicos.
Los cursos de acciones, que constituyen el contenido de las politicas, tienen su origen, gestion
y control con la participacion de todos los actores de la sociedad y el gobierno a la cabeza.
Se trata de un ejercicio pleno de derecho en el proceso de construccion y solucion de los
problemas colectivos.

La participacion ciudadana en las politicas publicas se inscribe dentro de los derechos de
participacion. Estos derechos «lato sensu suponen una cualificacion de las atribuciones,
facultades y potestades ciudadanas para influir en el funcionamiento del Estado mismo».*?°
En este sentido, Asensi (1996), refiriendose a los derechos de participacion, los determina
como derechos de naturaleza democratica, toda vez que confieren la posibilidad de que los
ciudadanos intervengan, ya sea de forma directa o indirecta, en la toma de decisiones o influir
sobre las decisiones del gobierno. Segun el autor, dentro de estos derechos se inscriben: el
derecho de peticion, el derecho de reunion, formacion de partidos politicos, ocupar cargos
publicos, derecho a elegir y a ser elegido.

Por su parte, Nogueira (2003) inscribe la participacion dentro de los derechos politicos y
considera que estos involucran a «sus titulares en la formacion de la voluntad estatal y en la
configuracién de los poderes y 6rganos publicos, del Estado y de las comunidades locales
(derecho al sufragio, de igualdad a las funciones y cargos publicos)».'?* Desde otro punto de
vista, se reconoce el caracter herramental de la participacion, es decir, como medio para
efectivizar otros derechos. Segun Borja: «La participacion ciudadana es un derecho
instrumental vinculado con las demandas, necesidades, aspiraciones o lo que los ciudadanos
—colectiva o individualmente— consideren que son sus derechos y las politicas plblicas».1?2

No obstante, en el caso especifico del derecho de participacién ciudadana en las politicas
publicas, este excede el estricto marco politico (derecho al sufragio, ocupar cargos politicos),
pues entrafia el derecho de los ciudadanos a participar en la vida publica del Estado, en el
ejercicio del gobierno, en fin, la gestion publica. Visto asi, se trata de un derecho de
naturaleza democréatica, habida cuenta que enriquece la deliberacion democréatica y
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perfecciona las decisiones adoptadas por los representantes politicos, mientras que por otra
parte contribuye a la legitimacion del sistema democratico.1?

En suma, el derecho de participacion ciudadana en las politicas publicas, visto como una
forma especifica de intervencion en los asuntos publicos en el &ambito de la administracion,
es incuestionablemente un instrumento fundamental para la democratizacion y legitimacion
de los gobiernos. Por un lado hace participes a los ciudadanos de las principales decisiones
gubernamentales, coadyuvando a fortalecer el sistema democrético. Por otro, al ser los
actores parte del problema y de su solucidn, se hace mas efectiva la actividad de gobierno y,

consecuentemente, contribuye a su legitimacion.

El objeto del derecho

El objeto de un derecho fundamental, afirma Villaverde (2002), es el espacio de la realidad
protegido por este; se trata de un &mbito vital fijado por la norma, donde el titular puede
actuar con total libertad, sin la interferencia de los poderes publicos. Visto asi, cada derecho
fundamental define un ambito vital que los distingue de otros con cierto caracter excluyente.
Por tanto, al definirse el objeto del derecho de participacién ciudadana en las politicas
publicas, este tendrd necesariamente que estar fuera del ambito protegido por otro derecho
preexistente.

El derecho de los ciudadanos a participar en las politicas pablicas es reconocido en algunas
Cartas Magnas y en normas infra constitucionales, donde se utilizan terminologias como:
participacion ciudadana en los asuntos publicos, en los intereses publicos, gestion publica
0 en el gobierno. Empero, en la generalidad de los casos, la politica publica emerge como
objeto del derecho en cuestion, habida cuenta que es en estos flujos de acciones donde se
desarrolla y toma sentido el proceso participativo. La Constitucion de Venezuela, por
ejemplo, utiliza la terminologia derecho de participacion en los asuntos publicos para
referirse, como bien se expresa en la exposicion de motivos de la Carta Magna, a la

intervencion del pueblo en los procesos de formacion, formulacién y ejecucion de las
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politicas publicas. La Carta Magna ecuatoriana alude a la participacion en los asuntos de
interés publico, aunque con posterioridad utiliza el término politicas publicas. A la par, en el
marco de las politicas publicas, se desarrollan nuevos contenidos e instrumentos
participativos garantistas especificos de este derecho, que lo dotan de autonomia,
diferenciandolo de otros que igualmente tienen una naturaleza participativa (participacion
politica y social).

En el ambito de las politicas publicas, la intervencion ciudadana en los asuntos publicos
adquiere una dimension cualitativamente novedosa, caracterizada por: a) un proceder
distintivo para atender los asuntos de interés general mediante la construccion de problemas
publicos prioritarios, emergidos de la tematizacion y del didlogo interactivo entre todos los
actores de la sociedad, que desembocan en politicas publicas democréaticas; b)
establecimiento de nuevas formas de interaccidn entre los ciudadanos y de estos con el
gobierno (gobernanza, redes de actores); c) apertura a los ciudadanos de un diapason de
esferas de intervencion en el espacio publico: decisiones sobre el presupuesto publico, los
planes econdmicos, las inversiones, y aquellas donde el ciudadano se involucra en la politica
misma, digase en su implementacion, formulacion o gestion.

Finalmente, en este contexto se redefinen las formas y estilos de gobierno, optandose por
métodos mas democraticos y horizontales, sustentados en decisiones mayoritariamente
consensuadas. El gobierno deja de ser un centro absoluto de poder y mando para convertirse
en espacio de coordinacion, didlogo y consenso entre todos los actores de la sociedad. En
este complejo proceso, las politicas publicas representan una herramienta especifica para la
mediacion de los ciudadanos y el gobierno en la siempre compleja atencion a los asuntos
colectivos, que en términos ius fundamentales determina un nuevo &mbito vital de la realidad,

donde el ciudadano puede actuar con total libertad frente a los poderes publicos.
El contenido del derecho
Definido el objeto del derecho de la participacion ciudadana en las politicas publicas, es

factible determinar, por tanto, el contenido del derecho: «el poder o conjunto de poderes

juridicos, concebidos como facultades, mediante los que se hace valer frente a terceros el



permiso o la prohibicion ius fundamental garantizadas en cada derecho fundamental».'?* Se
trata de un grupo de potestades y facultades sobre el objeto del derecho que les son otorgadas
a los titulares. Dentro del contenido del derecho, la doctrina ha venido definiendo una especie
de contenido esencial, referido a las facultades necesarias e imprescindibles sin las cuales el
derecho perderia su esencia y seria irreconocible.'?®

En el caso del derecho en andlisis, la propia naturaleza del objeto (politicas publicas) hace
del contenido del derecho un ambito vasto. En primer lugar, por la amplia gama de materias
y asuntos que pueden alcanzar el caracter de publicos (financieras, econdémicas, culturales,
salud). Por otra parte, al ser las politicas publicas el medio efectivo de accion del gobierno
para relacionar a las autoridades con los ciudadanos, en aras de dar cauce a los asuntos
publicos,?® el contenido del derecho se dilata mas. Esto sucede en la medida en que la politica
publica se torna un flujo complejo de acciones, que vincula tanto la produccién normativa e
instrumental que utilizan las instituciones publicas (planes, proyectos, decretos, resoluciones,
fallos juridicos), como las actividades politicas y administrativas realizadas por los diferentes
actores en el proceso de elaboracion, decision, ejecucion y evaluacion de las politicas
publicas.'?’

En este contexto, tienen lugar complejos procesos sociales y politicos en el orden publico-
privado, que concitan la participacion ciudadana en funcion de atender los asuntos publicos.
De esta manera, el contenido del derecho se esparce en el amplio abanico de relaciones al
interior de la administracion y en aquellas que emergen en el proceso de atencién a los
asuntos colectivos, mediadas en este caso por las politicas publicas. El contenido queda
vinculado entonces «con procesos efectivos de acceso a la informacion publica, con la
existencia de espacios y la oportunidad de participacion en el ciclo de las politicas publicas
y, consecuentemente, en un seguimiento y rendimiento de cuentas sobre los resultados de la

participacion».t?
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En este marco, intervenir en las distintas fases del proceso de formacion de politicas
publicas (formulacion, decision, ejecucion y evaluacion) emerge como contenido esencial
del derecho de participacion en las politicas publicas. Como bien expresa Sol Arriaza (2012):
«la participacion ciudadana en asuntos publicos, basada en estas premisas, debe darse en
todos los pasos del ciclo de las politicas publicas y es ésta su principal razon de ser».*?° Visto
desde esta perspectiva, participar en todo el ciclo de la politica pablica emerge como la parte
esencial del contenido del derecho, sin la cual el mismo no alcanza a ser efectivo en todas
sus dimensiones, ni siquiera identificable.

Unido al contenido esencial, a los ciudadanos se les otorgan facultades para intervenir
dentro del amplio flujo de acciones que materializan una politica pablica. Sin duda, estas
intervenciones constituyen una manera de participar en estas, por lo cual, expresadas como
potestad, engrosan parte del contenido del derecho analizado. Es decir, sumado al contenido
esencial del derecho (intervenciones en la formulacion, decision, ejecucién y evaluacion de
la politica publica propiamente dicha), se faculta al sujeto titular para involucrarse en todo el
flujo de acciones que corporizan la politica publica (proyectos, planes, normativas).

Los procesos que se desarrollan mas hacia el interior de la administracion pablica resultan
esenciales en el flujo de acciones de las politicas publicas y, por tanto, circundan el derecho
en cuestion y emergen dentro del &mbito objetivo protegido: la planificacion y las decisiones
en materia financiera. En el primero de estos casos, la intervencion ciudadana se ha
generalizado a través del mecanismo reconocido como planificacién participativa. Se trata
de una forma de planificacion en la «que se incorporan diferentes recursos, imagenes y
proyecciones, donde se conjugan diferentes temporalidades, que pueden conducir a una
articulacion efectiva entre sociedad, economia y politica publica».®*° De esta forma la
participacion se coloca como centro de la planeacion.

Respecto a las decisiones en materias financieras, debe tomarse en cuenta que la actividad
financiera es el epicentro del accionar del gobierno para la consecucion de sus fines y, en

este sentido, la figura del derecho a la participacion ciudadana, en la gestion financiera
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Giraldo: Planeacion participativa. Realidades y retos, p. 19, La Carreta Editores E.U., Medellin, 2012.



publica, forma parte del derecho de participacion general de los ciudadanos en los asuntos
publicos. !

En esta linea, la Carta Iberoamericana de Participacion Ciudadana en la Gestion Pablica
(2012) regula parte del amplio contenido del derecho de participacién ciudadana en las
politicas publicas: presentar solicitudes, proyectos y propuestas en el &ambito competencial
de los entes y 6rganos publicos de los diferentes ambitos territoriales; controlar la prestacion
de los servicios publicos y la inversion de los recursos; participar en la elaboracion,
modificacion y revision de los proyectos normativos; solicitar y obtener informacion
necesaria referida a la gestion pablica; denunciar ante las autoridades competentes cuando se
perciba la obstaculizacion del ejercicio de la participacion; organizarse en colectivos sociales
y organizaciones representativas de los ciudadanos; y conformar redes sociales con miras a
potenciar la capacidad de incidencia sobre la gestion publica.

En sintesis, podria definirse como contenido esencial del derecho: participar en todas las
fases del ciclo de la politica publica (identificacion del problema, elaboracion, decision,
ejecucion y evaluacién). El resto del contenido lo integran generalmente potestades y
facultades participativas en diversos niveles de intensidad (informacidn, cogestion, consulta,
debate y decision) que se articulan alrededor de actividades publicas: proyectos y programas
de desarrollo en el ambito competencial de los entes y 6rganos publicos de los diferentes
ambitos territoriales, servicios publicos, participaciones en la elaboracion, modificacion y
revision de los proyectos y en la planificacion del desarrollo, en la gestién financiera publica
(controlar y decidir sobre la inversion de recursos financieros, el presupuesto y la politica

fiscal), asi como solicitar y obtener informacion necesaria referida a la gestion publica.

La titularidad del derecho

Cuando se hace referencia a los sujetos del derecho, se esta invocando a las personas o grupos
que intervienen en la relacion protegida por la norma juridica (sujeto activo y sujeto pasivo).
En el caso de los derechos fundamentales se hace referencia a «los beneficiarios del ambito

de libertad garantizado por aquél, mientras que otros son los obligados a su garantia».*?

181 \/éase: Reynier Limonta Montero: ob. cit. )
132 Francisco J. Bastida, Ignacio Villaverde, Paloma Requejo, Miguel Angel Presno, Benito Aldez e Ignacio
Fernandez Sarasola: ob. cit., p. 71.



Respecto a los beneficiarios o titulares del derecho, un primer debate gira en torno al
alcance que tiene la condicion de ciudadano en el ejercicio de los derechos de participacion,
es decir, el derecho de participacion en las politicas publicas atafie, Gnicamente o no, a los
que gozan de la condicién de ciudadanos o nacionales de un Estado. Todo depende, segun
considera una parte de la doctrina, de la concepcion de ciudadania que se asuma (amplia o
restrictiva). Desde una vision restrictiva, se identifica al ciudadano con la persona fisica,
nacional, mayor de edad, en pleno uso de sus derechos politicos, mientras que en un sentido
amplio (sociologico-politico) el concepto de ciudadano se afilia més al criterio de persona,
nacional o extranjera, fisica o juridica, que forma parte de una colectividad.

Desde esta perspectiva «se esta produciendo una equiparacion progresiva entre nacionales
y extranjeros llevando a una conversion de los derechos del ciudadano en derechos del
hombre, desde el status activae civitatis a un nuevo status activae homini, aunque por ahora
sdlo en el ambito local».3 En esta concepcion hay una ruptura con el concepto de ciudadano
desde la perspectiva del Estado-nacion, imponiéndose una vision humanista de los derechos
fundamentales, donde lo importante es el ser humano y no su condicién. Una posicion similar
es sostenida por Solozébal (1991), quien plantea que «los derechos fundamentales son
patrimonios de todos en razén de su vinculacion directa con la libertad y la dignidad de la
personax. 134

En el caso de la participacién en las politicas publicas, implica procesos que afectan al
sujeto en su condicién de persona, mas alla de su estatus de ciudadano de una nacion: el
hambre, la sequia, el racismo, fendbmenos que pueden terminar rompiendo la barrera del
Estado-nacion. Entonces, cuando de politicas puablicas se trata, para participar, tener
residencia habitual o habitar en el ente publico al momento de la participacién, debe
prevalecer la condicion humana mas alla de la condicion de ciudadano o nacional. Desde esta

perspectiva, se amplia el &ambito de proteccion del derecho.®

133 paula Fernandez Gonzalez: «La participacion en la administracion pablica como expresion de intereses
supraindividuales (colectivos y difusos): a propoésito de la ley de transparencia, acceso a la informacion publica
y buen gobierno», p. 159, tesis doctoral, Departamento Derecho Publico del Estado, Universidad Carlos 11l
de Madrid, Madrid, 2015.

134 Juan J. Solozabal Echavarria: «Algunas cuestiones basicas de la teoria de los derechos fundamentales»,
Revista de Estudios Politicos (71): p. 95, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Espafia, 1991.

135 paula Fernandez Gonzélez: ob. cit.



Referente a este Gltimo criterio, la doctrina ha sostenido un juicio intermedio que parte de
considerar que los derechos fundamentales como herramienta para el desarrollo humano y
de la personalidad son inherentes a la condicion de persona y no de extranjero o nacional.
Sin embargo, en este sentido constituyen excepciones los derechos politicos: asociarse en
partidos politicos y ser elegidos en cargos politicos.!®

Cuando se profundiza la tendencia normativa y doctrinal, la condicion de ciudadano no es
requisito sine qua non para el ejercicio del derecho que nos ocupa. Esta propension se ha
manifestado con mayor fuerza en las normativas locales. Por ejemplo, en los niveles
autonomicos del Estado espafiol, el derecho de participacion ciudadana en la gestion publica
incluye a los vecinos y a las entidades ciudadanas con domicilio social en el municipio de
Madrid que estén acreditadas ante el mismo. Asi lo dispone el Reglamento Orgéanico de
Participacion Ciudadana del Ayuntamiento de Madrid de 2004. Segun lo establecido por este
documento, la condicién de vecino se adquiere mediante la inscripcion en el padrén
municipal de habitantes. En esta misma linea, un pronunciamiento importante lo
encontramos en la exposicion de motivos de la Carta Iberoamericana de Participacion
Ciudadana en la Gestion Publica. Refiere la norma que: «El titulo de “ciudadano” y
“ciudadana” [...] no esté referido a las personas con derechos exclusivos de ciudadania o de
nacionalidad sino a todo habitante con respecto a la gestion publica del pais en donde reside,
en el ejercicio de los derechos que le conciernen».t3’

La otra arista del debate se centra en la posibilidad del ejercicio de los derechos
fundamentales por sujetos colectivos, y dentro de estos, por las personas juridicas. Al
respecto, la propension en la doctrina y en los ordenamientos juridicos tiene como principio
reconocer que la titularidad de los derechos fundamentales no corresponde en exclusiva a los
individuos considerados aisladamente. Segun Fernandez (1993), esta es una cuestion que
debe ser puntualizada en cada uno de los derechos, habida cuenta que en algunos de estos
solo pueden ser titulares las personas naturales. Piensese, por citar un ejemplo, en la libertad
personal. En cambio, existen otros cuyos titulares alcanzan Unicamente a las personas en un
sentido colectivo, como es el caso del derecho a la paz. Un criterio similar es seguido por la

Constitucién peruana. En el articulo 2.3 el magno texto reconoce que toda persona tiene

1% Humberto Nogueira Alcalé: ob. cit.
187 Manuel Canto Chac (comp.): ob. cit., p. 268.



derecho a la libertad de religion en forma individual o asociada, mientras que en 2.20
establece que todos tienen derecho a formular peticiones de forma individual o colectiva.

En la actualidad se avanza hacia un redimensionamiento de la titularidad de los derechos
fundamentales. El reconocimiento de los derechos de tercera generacion (derecho a la paz o
a un medio ambiente sano) demanda una vision diferente de la titularidad de los derechos
fundamentales que nos acerque mas al sujeto colectivo como titular. Segun Fernadndez (1993)
«hoy lo mismo el individuo que las colectividades resultan insuficientes para responder a
unas agresiones que, por afectar a toda la humanidad, s6lo pueden ser contrarrestadas a traves
de derechos cuya titularidad corresponda, solidaria y universalmente, a todos los
hombres».!3®

En la propia jurisprudencia desarrollada por los tribunales internacionales de derechos
humanos se observa como tendencia el avance hacia la titularidad de los derechos
fundamentales por los sujetos colectivos. La Corte Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) ha sostenido, en principio, una posicion individualista en cuanto a los titulares de los
derechos fundamentales, lo cual se advierte en la interpretacion que hace del articulo 1.2 de
la Convencion Americana, donde se manifiesta una tendencia a favor de reconocer los
derechos convencionales tnicamente a los seres humanos.**°

No obstante, con posterioridad, en el caso del pueblo indigena kichwa de Sarayaku vs.
Ecuador, la CIDH, apartandose de su jurisprudencia, reconoce a una comunidad indigena
como titular de los derechos fundamentales, haciendo extensivo, por tanto, el derecho a los
sujetos colectivos. Pueden encontrarse posturas, no tan distantes, en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional Espafiol (TCE), al plantear que «el pleno reconocimiento
constitucional del fendmeno asociativo y de la articulacién de entidades colectivas dotadas
de personalidad, exige asumir una interpretacion amplia de las expresiones con las que, en
cada caso, se denomine al titular de los derechos constitucionalmente reconocidos y

legislativamente desarrollados».14°

1% Francisco Fernandez Segado: «La teoria juridica de los derechos fundamentales en la doctrina
constitucional», Revista espafiola de derecho constitucional (39): 195-247, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Esparfia, 1993.

139 En tal sentido se ha pronunciado la CIDH en el caso Cantos vs. Argentina, parr. 29, 7/12/2001, y en el caso
Perozo y otros vs. Venezuela, parr. 398, 28/1/2009.

140 Tribunal Constitucional Espafiol: Sentencia 241/1992, de 21 de diciembre, F. J. 4.



En suma, se puede fijar como pauta que el sujeto activo del derecho de participacion
ciudadana en las politicas publicas no est4 determinado por la condicion de ciudadano: basta
con ser poblador o habitante de un lugar o localidad para ser titular del mismo. El sujeto
titular del derecho resulta ser la persona, mas alla de su condicién de ciudadano, nacional o
extranjero. Y es que los asuntos que afectan a los habitantes de las localidades y territorios,
aquellas problematicas que engrosan las agendas de los gobiernos para ser objeto de una
politica publica (problemas de sequia, racismo, el hambre) afectan con igual intensidad a los
nacionales y extranjeros, trascienden tanto a los ciudadanos de un Estado como a aquellos
gue no gozan de este estatus. Por tanto, en un modelo participativo centrado en las politicas
publicas, con un enfoque de derecho, el titular del mismo ancla sus raices en la condicion
humana del poblador de un territorio, mas alla del estatus de ciudadano.

Por otra parte, el reconocimiento de un sujeto colectivo se ajusta a este derecho. La
persona, en muchos casos, participa en representacion de los intereses de determinados
grupos. Por demas, en no pocas oportunidades, los problemas publicos que activan el flujo
de accion de los gobiernos, atafien a segmentos determinados de la sociedad y es en las
dindmicas de estos grupos desde donde se formulan, gestionan y evaltan las politicas
publicas. De hecho, el asociarse en funcion de la gestion publica forma parte de las facultades
otorgadas a los titulares del derecho de participacién en las politicas publicas. Resultaria
incongruente, tal como lo consider6 el Tribunal Constitucional Peruano en su sentencia
139/1995, reconocer la asociacion de personas como un derecho fundamental, expresion del
interés por la congregacion de las personas para la consecucion de determinados fines, y que

no se les reconozcan los derechos necesarios para su consecucion.

La participacién ciudadana en las politicas publicas en el Derecho comparado:

Venezuela y Ecuador

Las formas en que se conciben y proyectan las instituciones y normas dentro del
ordenamiento juridico, constituyen experiencias con notas distintivas de un pais a otro o de
una localidad a otra dentro de un mismo Estado. Los analisis comparados de estas practicas

normativas arrojan indicadores significativos (limitaciones, insuficiencias, novedades,



contradicciones) con miras a la socializacion y perfeccionamiento de las instituciones del
Derecho.

En lo que respecta a la participacion ciudadana en las politicas publicas, especificamente
en América del Sur, existe un rico caudal de experiencias normativas que comenzaron a
producirse en las dos ultimas décadas del siglo xx. Todo este movimiento en materia
participativa, que ha venido acompafiado de otros procesos como la descentralizacion, la
gobernanza y el desarrollo local, ha tenido una fuerte impronta normativa en dos modernas
Cartas Magnas: las de Venezuela y Ecuador.

En tal sentido, el derecho de participacion ciudadana en las politicas pablicas alcanza un
importante desarrollo en los textos constitucionales de estos paises y en las normas
complementarias (leyes de participacion, leyes de ordenamiento territorial). De igual forma,
se han reglado novedosos instrumentos de participacion ciudadana en las politicas publicas
como garantia para el ejercicio de este derecho, con mayor presencia en el ambito local.
Desde esta perspectiva, se justifica que se hayan escogido estos paises para el presente
estudio comparado, el cual tendrd& como principales indicadores: el reconocimiento
constitucional del derecho de participacién ciudadana en las politicas pablicas, los sujetos y
el contenido del derecho.

En el caso de Ecuador, su Carta Magna aprobada en referendo el 28 de septiembre del afio
2008, constituye un referente en materia de participacion ciudadana en las politicas publicas.
Por un lado, los novedosos mecanismos e instancias participativas que instituye, y por otro,
la manera en que los articula en todas las fases de las politicas publicas y en todos los niveles
de la estructura estatal, resaltan su carécter instrumental y democratizador.

El principal anclaje de este nuevo marco regulatorio se encuentra en el magno texto, y el
mismo cuenta con el importante mérito de considerar la participacion ciudadana en las
politicas publicas como un derecho, una garantia y un principio. Desde el Articulo uno, la
ley suprema ecuatoriana establece como principio que la soberania radica en el pueblo y que
se ejerce a través de los organos del poder publico y de las formas de participacion directas
previstas en la Constitucion.

Sobre esta base, la participacién ciudadana en las politicas publicas emerge como derecho
atenor de lo preceptuado en el Articulo 61, apartado 2, Capitulo V, del magno texto, dedicado

a los derechos de participacion, donde se reconoce el derecho de los ecuatorianos a participar



en los asuntos de interés publico. Asimismo, en el Articulo 85 constitucional se dispone que
el «Estado deberd garantizar la participacion ciudadana en la formulacion, ejecucion,
evaluacion y control de las politicas publicas y servicios publicos».'4*

Este reconocimiento de la participacion en las politicas publicas como derecho
fundamental, resulta significativo en el desarrollo de esta institucion en la medida en que
viabiliza su ejercicio de manera directa ante las autoridades, las que vendrén obligadas a su
garantia. En esta misma linea, otro pronunciamiento significativo es regulado en el Articulo
95 del texto magno, el cual reconoce a los ciudadanos el derecho a participar de manera
protagonica en la toma de decisiones, el control social, y en la planificacion y gestion de todo
el ciclo de la politica publica.

La definicion de los sujetos del derecho aparece con claridad dentro del texto
constitucional ecuatoriano. En este sentido, es categorico el articulo 10, el cual dispone que
las personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos, son titulares y gozaran de
los derechos garantizados en la Constitucion y en los instrumentos internacionales de los
cuales el Estado sea parte. Se trata de un reconocimiento genérico, a modo de principio, que
alcanza a todos los derechos regulados en el magno texto.

Sin embargo, el articulo 85, de manera mas especifica, dispone que: «en la formulacion,
ejecucion, evaluacion y control de las politicas pablicas y servicios publicos se garantizara
la participacion de las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades».**? De esta manera,
sera la condicion de persona y no el estatus de ciudadano la que determine la titularidad del
derecho a participar en las politicas pablicas. Por otra parte, se reconoce como titular del
derecho a todas las formas de organizacion de la sociedad con capacidad para incidir en las
decisiones y politicas publicas y en el control social de todos los niveles de gobierno.

El contenido del derecho de participacion ciudadana en las politicas publicas subyace en
el referido articulo 100. Este amplio haz de facultades otorgadas a los ciudadanos que
conforman el contenido del derecho, si bien contribuye al fortalecimiento de la democracia,
crea ademas las bases para que la participacion en las politicas pablicas se convierta en un
importante eslabén en la larga cadena de planificacidn del desarrollo en todos los niveles

descentralizados del Estado.

141 Asamblea Nacional Constituyente de Ecuador: Constitucion Politica de la Republica, Registro Oficial 449,
2008 (disponible en: https://www.oas.org/juridico/pdfs/mesicic4_ecu_const.pdf).
142 [dem.



Estas facultades abarcan diferentes procesos publicos (planificacion, finanzas, inversiones,
servicios, normativas). Asimismo, alcanza diferentes niveles de intensidad, que tiene lo
informativo como punto de partida, pasando por la cogestion, consulta, el debate y la
decision: elaborar planes y politicas nacionales, locales y sectoriales entre los gobiernos y la
ciudadania, mejorar la calidad de la inversion publica, definir agendas, elaborar presupuestos
participativos de los gobiernos, rendicidn de cuentas y control social, promover la formacion
ciudadana e impulsar procesos de comunicacion.

Respecto a Venezuela, es practicamente obligada su referencia cuando de participacion
ciudadana en la politica publica se trata. La Revolucion Bolivariana, con su lider Hugo
Chéavez Frias al frente, logro consolidar un proyecto social y politico de profunda vocacion
participativa. La participacion ciudadana en la Constituyente venezolana de 1999 apunta
hacia el involucramiento de los ciudadanos en los asuntos publicos, desde una perspectiva
colectiva y con una alta profusion local. Este enfoque del proyecto sociopolitico bolivariano
gravita en un grupo novedoso de procedimientos, instancias y mecanismos participativos,
pero alcanza su punto preeminente en los Consejos Comunales, aprobados por ley en
diciembre de 2009.

Por lo pronto, el Articulo 5 constitucional instaura como principio que la soberania reside
en el pueblo, es intransferible y se ejerce directa e indirectamente. Ciertamente, no se
renuncia a la representacion como forma de participacion, aunque el caracter intransferible
de la soberania, que precedentemente declara, es el anclaje fundamental del derecho de
participacion ciudadana en las politicas publicas. Al respecto, el Articulo 62 reconoce el
derecho ciudadano de participar en los asuntos publicos, entendido como participacion en las
politicas publicas, asi declarado desde la propia exposicién de motivos del texto magno.

Ciertamente, el derecho a participar en las politicas publicas se inscribe en el Capitulo
referente a los derechos politicos; sin embargo, no es esta su naturaleza. Mas alla del acto
electoral, la conformacion y control del poder, se aspira a involucrar a los ciudadanos en la
gestion publica, canalizada por medio de las politicas publicas, donde estas Gltimas devienen
objeto de la participaciéon. Se trata mas bien de un derecho de naturaleza participativa,
democratica y legitimadora. Baste, en este sentido, citar la exposicion de motivos de la Carta
Magna venezolana (1999): «Concebir la gestion publica como un proceso en el cual se

establece una comunicacion fluida entre gobernantes y pueblo, implica modificar la



orientacion de las relaciones entre el Estado y la sociedad, para devolverle a esta Gltima su
legitimo protagonismo. Es precisamente este principio consagrado como derecho, el que
orienta este Capitulo referido a los derechos politicos».'*®

Respecto a los sujetos del derecho, aungque a manera de principio general la Constitucion,
en su articulo 19, hace alusién a que el Estado garantizara a todas las personas el goce de los
derechos, parece bastante claro que en el caso especifico del derecho de participacion en las
politicas publicas, la condicion de ciudadano se impone, segun preceptda el Articulo 62
constitucional. En igual sentido, la Ley Organica del Poder Publico Municipal, aprobada en
el afio 2005, en su articulo 253 (LOPPM) reconoce como sujetos del derecho de participacion
en las politicas publicas unicamente a los ciudadanos venezolanos, ya sea individualmente o
en sus diferentes formas de organizacion.4

El contenido del derecho de participacion ciudadana en las politicas publicas no tiene un
anclaje constitucional; aparece regulado en los articulos 253 al 257 de la referida ley. En la
regulacion del contenido del derecho se distinguen facultades participativas vinculadas con
importantes actividades publicas (planificacion, proyectos, presupuesto, inversion vy
servicios: a) obtener informacion general y especifica sobre las politicas, planes, decisiones,
actuaciones, presupuesto, proyectos y cualesquiera otras del &mbito de la actividad publica
municipal; b) acceder a los archivos y registros administrativos; c) derecho a formular
peticiones y propuestas y a recibir respuestas oportunas y adecuadas; d) presentar y discutir
propuestas comunitarias prioritarias en la elaboracion del presupuesto de inversion de obras
y servicios, e) participar en la formacion de los planes y proyectos para su dotacion,
ejecucion, gestion y evaluacion, asi como en la gestion de los servicios publicos; f) derecho
a organizarse en contralorias sociales con el objeto del control del gobierno local; y g)
desarrollo de las diversas formas de organizacion de la sociedad, destinadas a la defensa de
los intereses colectivos. En este contexto la participacion alcanza diferentes niveles de

intensidad: informacion, cogestion, consulta, debate y decision.

143 Venezuela: Constitucion de la Republica de Venezuela (1999), Gaceta Oficial Extraordinaria (5.453),
Caracas, 24 de marzo de 2000.

144 véase: Asamblea Nacional de la Republica de Venezuela: Ley Organica del Poder Publico Municipal,
Gaceta Oficial (38.204), Caracas, 8 de junio de 2005.



Conclusiones

La participacion ciudadana en las politicas publicas es considerada como derecho en los
textos magnos de algunos paises. Sin embargo, no puede concluirse que su configuracion,
desde la perspectiva tedrica doctrinal, sea un proceso acabado. En este sentido, dando
cumplimiento al objetivo de este articulo, como resultado de un analisis tedrico y doctrinal,
se identificaron como elementos configurativos del derecho de participacion ciudadana en

las politicas publicas los siguientes:

e Naturaleza juridica: Derecho de participacién y democrético.

e Objeto: Los asuntos publicos.

e Sujeto activo: Las personas y diferentes formas de organizacion de la sociedad.

e Contenido: Como contenido esencial: participar en todas las fases del ciclo de la
politica publica (identificacion del problema, formulacion, decision, ejecucion y
evaluacion). Unido al contenido esencial, se identifica un grupo de potestades y
facultades que fungen como contenido del derecho, vinculadas con importantes
actividades publicas: elaboracion de planes, normativas, proyectos, presupuesto,
inversion y servicios. La participacion en estos procesos publicos se desarrolla en
diferentes niveles de intensidad: informativo, cogestion, consulta, debate y decision.
Entre estas facultades destacan: a) presentar solicitudes, proyectos y programas de
desarrollo en el ambito competencial de los entes y 6rganos publicos de los diferentes
ambitos territoriales; b) controlar la prestacion de los servicios publicos; c) participar
en la elaboracion, modificacion y revision de los proyectos y en la planificacion del
desarrollo; d) participar en la gestion financiera publica (controlar y decidir sobre la
inversion de los recursos financieros, el presupuesto y la politica fiscal); e) solicitar y
obtener informacion necesaria referida a la gestion publica; f) organizarse en
colectivos sociales y en organizaciones representativas de los ciudadanos; vy
g) conformar redes sociales.

e El estudio de Derecho comparado, a tenor de los indicadores propuestos, arrojé el
siguiente comportamiento: los paises seleccionados reconocen la participacion

ciudadana en las politicas publicas como un derecho en el marco constitucional.



Como titulares del derecho se reconocen a las personas y las diferentes formas de
organizacion de la sociedad y en el caso de Venezuela debe puntualizarse que la
condicion de ciudadano es prevaleciente mas all4 de la condicion de persona residente
en un territorio. En lo relativo al contenido del derecho, en ambos paises se distinguen
facultades participativas vinculadas con importantes actividades publicas
(planificacion, proyectos, presupuesto, inversion y servicios). La participacion en
estos procesos publicos se desarrolla en diferentes niveles de intensidad (informacion,

cogestion, consulta, debate y decision).
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LOS EXPERTOS EN LAS POLITICAS PUBLICAS: SOBRE LA
DEMOCRATIZACION DE LO PUBLICO EN CUBA

Lisandra Lefont Marin

Juan Carlos Ramirez Sierra

Hace aproximadamente dos siglos, uno de los méas auténticos maestros y filésofos de la
ilustracion latinoamericana, y uno de los que mas defendi6 la originalidad como imperativo
para la conformacion de los nuevos sistemas institucionales y de gobierno, asumia la critica
como un ejercicio que daba sentido y constituia a la sociedad.'*® En el mismo movimiento,
el quehacer intelectual de Simén Rodriguez daba cuentas de una critica substantiva a las
teorias europeas que intentaban imponerse en suelo americano. Rechazaba como vicio
nefasto las ansias de imitar lo que el colonizador habia implantado con violencia y caminaba
por senderos que abrian alternativas propias a las contradicciones con que se encontraban las
recientes republicas.

Frente a la realidad inmediata y a los obstaculos para la emancipacién y desarrollo del ser
humano en ese hervidero de culturas y desencuentros civilizatorios, se formay despliega toda
su filosofia politica. Bajo el principio de «inventamos o erramos»,}*® cada vez mas
imprescindible para las transformaciones de los sistemas sociales actuales. Sobre todo si se
trata del tejido institucional, del gobierno y de las administraciones publicas, el erudito de
Caracas lega, ademas de valiosas ideas para un desarrollo propio, un modelo de intelectual
que se hace corresponsable con los padecimientos de su universo cotidiano. Asi, viene a
constituirse una forma de producir conocimiento Util para el bienestar general, y se configura
un actor que asume el encargo de construir perspectivas tedricas que prefiguren cambios
posibles.

Este articulo, haciendo uso e intentando desarrollar este modelo, tiene como objetivo
analizar el lugar, importancia, alcances y limitaciones de los expertos, en su condicion de

actores de conocimiento, para la hechura de politicas publicas orientadas a la gestion de lo

145 Sim6n Rodriguez: Inventamos o erramos, p. 70, Monte Avila Editores Latinoamericana, Caracas, 2004.
146 |bidem, p. 138.



publico en Cuba. Pretende desarrollar un analisis complejo donde se entrecrucen y dialoguen,
en un mismo dmbito, la critica tedrica a la literatura existente sobre esta cuestion en la nacion
antillana y la determinacion del rol de los expertos en el proceso de las politicas publicas
enfocadas al desarrollo local.

En este sentido, el presente trabajo no solo esta concebido para profundizar en la cuestion
tedrica e identificar dificultades, encasillamientos y dogmas que se sostienen y reproducen
acriticamente. Se aspira, ademas, a contribuir con una argumentacion en torno a los limites
y contenidos practicos de los analistas de politicas publicas destinadas al mejoramiento de
las estrategias de desarrollo municipales. Debido a que la produccién teorica que se viene
desarrollando en los ultimos cinco afios es prolifera, a raiz de los nuevos lineamientos de la
politica social y econémica y de los cambios introducidos en areas fundamentales para el
gobierno, los sefialamientos y sugerencias se enfocaran esencialmente en dos textos que
brindan un conjunto de herramientas minimas pero imprescindibles para contribuir desde lo
metodoldgico y tedrico al desarrollo local. Se trata del Cataurito de herramientas para el
desarrollo local 1 y del Cataurito de herramientas para el desarrollo local 2, bajo la
coordinacion y autoria de Ada Guzon Camporredondo y otros colaboradores.

Los criterios de seleccion para realizar la critica epistémical4’ a estos textos residen, en
primer lugar, en el hecho de que ambos aspiran a ser 0 a brindar herramientas metodoldgicas,
tedricas y practicas imprescindibles para el desarrollo local en Cuba. Constituyen lo mas
cercano a un manual de herramientas y procedimientos para implementar politicas pablicas
y las estrategias de desarrollo local a nivel de los municipios y territorios. Por Gltimo, y no
menos importante, estos textos se producen desde el Centro de Desarrollo Local y
Comunitario (CEDEL), una institucion que por su condicién nacional posee un mayor
alcance en la distribucidn de sus contribuciones y en el monitoreo de los municipios en una
parte significativa del pais.

De forma general, este trabajo da cuenta de una insuficiencia constatada en toda la
bibliografia producida hasta la actualidad sobre esta temética en Cuba: no existe una

metodologia en el pais para la elaboracion de politicas publicas. Tras la necesidad de

147 |isandra Lefont Marin y Juan C. Ramirez Sierra: Politicas plblicas. Introduccion a la disciplina para la
gestion gubernamental en Cuba, Editorial Universitaria, La Habana, 2020 (disponible en:
http://catalogo.reduniv.edu.cu/items/show/32738).



contribuir con esta urgencia, el articulo brindara consideraciones sobre especificidades de las

politicas publicas, el rol de los expertos en estas y sobre el desarrollo local.

Otra vez sobre las politicas publicas: una explicacion minima

Las politicas publicas constituyen tecnologias administrativas y organizativas que
desarrollan los gobiernos para dar soluciones especificas y racionales a las contradicciones y
necesidades de las sociedades donde se enmarcan. Devienen herramientas para el uso de los
gobiernos locales, y presentan, de manera implicita y explicita, una naturaleza de alcance
esencialmente municipal o territorial no universalizable, debido a dos determinaciones
causales. Una de ellas consiste en la ausencia de problemas idénticos en sus manifestaciones,
tendencias, contradicciones, corrimientos y mediaciones.

La cuestion del fondo habitacional, por ejemplo, que constituye una problematica global
en Cuba, difiere en sus manifestaciones particulares en cada region, provincia y municipio.
En el pais existen ciudades que datan de cinco siglos y otras que apenas cuentan con seis
décadas. Las variables del tiempo de vida y el material constructivo, asi como su
accesibilidad y disponibilidad, son esenciales y deben tenerse en cuenta para las labores de
restauracion y mantenimiento. Existen distribuidas por todo el territorio nacional
comunidades en zonas costeras, industriales, montafiosas, premontafiosas y ubicadas en el
[lano.

La zona oriental concentra la mayor parte de las actividades sismicas, mientras que las
tormentas tropicales de alta intensidad tienden a impactar en mayor medida a la zona
occidental. La restauracion y mantenimiento del estado constructivo de La Habana Vieja,
una de las areas urbanas que cuenta con mayor densidad poblacional en Cuba, difiere
sustancialmente si se le compara con el municipio de Cabaiguan, situado en la provincia de
Sancti Spiritus en la region central, o con Guama, montafioso y costero, ubicado al sur de la
provincia de Santiago de Cuba, en la region oriental. Toda politica publica debe nacer de un
diagnostico profundo y de una definicidn estricta de los problemas en su expresién inmediata
y directa. Una politica global, homogénea, es una politica de Estado o de gobierno, incluso

una politica social, pero nunca una politica publica.



En segundo lugar, el centro neuralgico de toda politica publica esta constituido por el
aumento de la efectividad del gobierno como resultado de un uso racional de los recursos
disponibles —siempre escasos— a partir de la particion en multiples niveles de profundidad
de los diferentes actores estructurados en consensos definidos desde la diversidad de intereses
y necesidades. Las politicas publicas estan hechas de consensos maltiples y complejos que
dan cuenta de mayor legitimidad y eficiencia. La politica publica se hace (formula, disefia,
implementa, corrige, reorienta y eval(a) en la confluencia de mdltiples actores que son
afectados en diferentes niveles y formas, y que en consecuencia, constituyen potenciales
beneficiarios.

Es en el consenso entre los diferentes actores de la realidad inmediata, frente al modo en
que se delinean y expresan los problemas, donde adquiere vida y sentido la politica pablica.
No existe un actor universal abstracto, un actor hipotético. Muchas tensiones matizan los
problemas con que se encuentran diariamente las localidades y administraciones publicas
para que se mal utilicen o gasten energias en estériles elucubraciones de mayéuticas
especulativas frente a municipios hipotéticos.

Es inadecuado entonces, por la contradiccion logica y material irreconciliable que supone,
0 por la tautologia que reproduce, referirse a una politica publica nacional o local. No debe
perderse de vista que la politica publica «se produce en un espacio publico que incluye al
Estado y al gobierno, pero los trasciende por el caréacter colectivo de las acciones y decisiones
que se adoptan, la multiplicidad de actores que pueden intervenir y el caracter focalizado de
las acciones frente a la universalidad que plantean las politicas sociales».'48

Cuando se alude a una politica publica, se hace referencia inmediata e inequivoca al nivel
local o al territorial por la dimensién focal de su alcance. Ahora bien, puede existir una
politica de politicas publicas, concebida a nivel nacional. Cuando se terminen de elaborar e
implementar, desde las Estrategias de Desarrollo Municipal, politicas publicas orientadas a
la gestion del habitat y el buen vivir en cada una de las localidades, el conjunto global de
estas politicas materializardn una politica nacional de politicas publicas. Pero esta sera

siempre una politica de Estado debido a que, en lo fundamental, no se concertar, no

148 |_ucrines Azcuy Aguilera, Yamila Roque Doval y Ernesto Gdmez Cabeza: «Elementos esenciales para el
disefio de la politica publica de atencion al adulto mayor en el municipio de Placetas», en Edgardo R. Romero
Fernandez (coord.), Evaluacion y disefio de politicas pablicas. Democratizacion y desarrollo, p. 85, Editorial
Feijoo, Santa Clara, 2020.



concebira acciones inmediatas, no representara un esquema exacto para todos los espacios y
no comprenderd modelos evaluativos validos para la totalidad de los municipios en su rica y
compleja diversidad.

Con justa razon existe en Cuba el Plan de Soberania Alimentaria y Educacion

Nutricional,*® un Programa Nacional para el Adelanto de las Mujeres,**

y se trabaja en un
Programa Nacional contra el Racismo y la Discriminacion Racial,*®* que constituyen la
politica oficial del Estado cubano para responder a problemaéticas que aparecen en la realidad
y la sociedad cubana contemporaneas. De cada plan o programa pueden desprenderse, por
tanto, politicas sociales y politicas publicas, pero no a la inversa. Este debate que podria
parecer exclusivamente teorético y conceptual, es imprescindible en el orden practico para
determinar niveles y alcances de responsabilidades y de estructuracion de las diversas
dependencias de los gobiernos en los complejos entornos de las instituciones publicas,
fundamentalmente ante los nuevos procesos de descentralizacion y redistribucion de
funciones y cuotas de poder que van a dar paso a una autonomia municipal efectiva o no.

En este sentido, ninguno de los Cataurito... hace alusion a esta precision tedrica y practica
gue enmarca Yy da contenido propio a la politica publica. Tal omision da cuenta de las terribles
dificultades cognoscitivas con que se enfrentan las administraciones puablicas locales y
territoriales para llevar a la préctica la hechura de las politicas publicas. Es imprescindible
entonces implementar estrategias orientadas a la gestion del conocimiento para desarrollar y
habilitar los recursos cognoscitivos con gue cuentan los espacios locales.

Aunque el Cataurito... resulta un folleto extraordinario para el estudio de las estrategias
de desarrollo municipal, se hace necesario afiadir ciertas reflexiones marginales. No cuenta
con un enfoque de politicas publicas. Se desarrolla desde una I6gica que privilegia el «qué

hacer» en detrimento de las urgencias que presentan las localidades, asociadas al «cémo

149 yéase: Yailuma Leyva Maestre (coord.): Guia para la implantacion del Plan de Soberania Alimentaria y
Educacion Nutricional de Cuba en los municipios, Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura, Ministerio de la Agricultura, OXFAM, La Habana, 2021 (disponible en:
http://www.fao.org/3/cb3227es/ch3227es.pdf).

150 Ministerio de Justicia: Programa Nacional para el Adelanto de las Mujeres, Gaceta Oficial (14), edicion
extraordinaria de 8 de marzo de 2021 (disponible en:
https://oig.cepal.org/sites/default/files/2021_dp198_cub.pdf).
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hacer». Es concebido desde un discurso esencialmente academicista, pensado para expertos
en técnicas sociales o para estudiantes de pregrado que se forman y especializan en estas
areas del conocimiento.

No logra traducir el conocimiento de la técnica social hacia las practicas de gobierno,
centradas en la realidad y no en abstracciones académicas desembarazadas de carencias,
tensiones y dificultades de todo tipo. En consecuencia, brinda escasas oportunidades de
contribuir con la cada vez més necesaria efectividad de las administraciones publicas y de
los gobiernos municipales vy territoriales. Si bien podria utilizarse como referencia para la
formacion inicial de los funcionarios publicos, pues expone nociones basicas y generales de
ciertas dinamicas sociales, su envejecimiento ante las nuevas circunstancias y retos ha sido
acelerado.

Cabe destacar en esta ldgica el concepto que aporta sobre el desarrollo local. A juicio de

sus investigadores, se trata de un

[...] proceso orientado desde el municipio mediante acciones de transformacion
del territorio, de diferente naturaleza, en la direccion priorizada y articuladas a
través de una estrategia previamente definida, que tiene caracteristicas propias
pero asume articuladamente y adapta politicas nacionales y provinciales, porque
no se trata de procesos municipales absolutamente independientes, sino de
gestionar la movilizacion de las potencialidades locales conectadas con el

desarrollo del pais.?

Esta es una definicion ambigua: destaca el caracter jerarquico, procesual, de intencionalidad,
de subordinacién, y el fundamento institucional, pero no dice qué es el desarrollo local. Mas,
la mayor insuficiencia reside en el hecho de omitir que el desarrollo es un proceso
esencialmente humano. Se concibe para el mejoramiento de la vida de personas finitas, para
lograr un buen vivir que dignifique la propia condicion humana. Hace del ser humano su

propio centro, en cuanto a sus medios y fines, teniendo como premisa la produccion y

152 Ada Guzén Camporredondo (coord.): Cataurito de herramientas para el desarrollo local 1, p. 10, Editorial
Caminos, La Habana, 2011.



reproduccion de los equilibrios necesarios que permitan una humanizacion cada vez mas
mayor sin violentar o transgredir la naturaleza.

«Se realiza y materializa, en un espacio y tiempo concretos»*3

y con dinamicas que
permitan a sus actores convertirse en sujetos de su propia existencia. Si se pierde de vista que
todo cuanto se haga por el desarrollo local tiene que estar supeditado al principio de
establecer las condiciones que garanticen el bienestar material y espiritual de los seres
humanos, donde quiera que se encuentren y sin discriminaciones de ningun tipo, dificilmente
las tecnologias artefactuales, ideoldgicas y organizacionales dejen espacio, una vez saturada

toda la existencia social, a la condicién humana.

Los expertos en el entorno de las politicas publicas

Los expertos constituyen actores de las politicas publicas encargados de la gestion del
conocimiento en cada una de sus fases. Su mision y lugar estan dados por las necesidades de
inteligencia que demandan, sin excepcion, todas las acciones y estrategias de gobierno. El
experto o grupo de expertos con que debe contar toda plataforma actoral de politicas publicas,
tiene el objetivo, en primer lugar, de transformar el entorno cognoscitivo. De hacer del dato
empirico sumergido en las practicas de la vida cotidiana subsistemas de informaciones.
Luego, debe articular, sistematizar y contrastar estos subsistemas con teorias y enfoques
cientificos para crear nuevos conocimientos validos, validables y utilizables para el ejercicio
de gobierno.

El actor de conocimiento o analista de politicas, como también se les conoce, escoge y
aplica los modelos tedricos que daran forma y ldgica a los cursos de acciones que
materializan la politica publica. Se dedican a traducir la realidad en codigos cognoscitivos,
esquemas, teorias, principios, modelos, enfoques, etc., para hacer mas efectivas y con mayor
alcance las decisiones tomadas Y las estrategias definidas dentro de las fases de la politica. A

juzgar por la relacion entre el rol cognoscitivo que presupone una especializacion en un

153 Jaime G. Garcia Ruiz: «Justicia social y equidad. El proceso de desarrollo en la transicién al socialismo en
Cuba», en Maria C. Crespo Brauner y Jaime G. Garcia Ruiz (coords.), Justicia social y politicas publicas: un
debate impostergable, p. 145, Editora da FURG, Rio Grande, 2020.



campo de la ciencia y la funcién social en el ejercicio de profesiones especificas, los expertos
pueden dividirse en dos grandes grupos.*>*

Por un lado, se encuentran los expertos generales o expertos de gobierno. Estos se
especializan en cuestiones asociadas con el mejoramiento, disefio, evaluacion y rectificacion
de las practicas en torno a la gobernanza. Estudian y buscan las mejores opciones,
discriminan los itinerarios que fracturan u obstaculizan la optimizacion de los recursos,
realizan estudios poblacionales y aportan técnicas, instrumentos y tecnologias para
perfeccionar la gerencia publica. Desarrollan investigaciones comparativas, aplicadas y
exploratorias, ademas de brindar experiencias e innovaciones para la racionalizacién de
procesos que contribuyan con el aumento de la efectividad del gobierno.

En el contexto de los municipios en Cuba, este tipo de expertos puede encontrarse en varios
espacios, entre los cuales podrian mencionarse: instituciones culturales, centros de estudios,
centros universitarios municipales. Estos son los mas extendidos y son, en consecuencia,
sobre los que recae la mayor responsabilidad en esta labor. Asimismo, pueden devenir
expertos generales los funcionarios de las oficinas de estadistica e informacion, desplegadas
por todo el pais, los investigadores y especialistas en areas de direccion, gobierno, procesos
politicos, etc., que se encuentran en las universidades, los asesores de los gobiernos
municipales y provinciales, asi como funcionarios de las organizaciones de masas.

En esta amplia gama, lo mas conveniente es diversificar el grupo de actores de
conocimiento. En la medida en que tenga mayor participacion un namero mas amplio de
analistas, las posibilidades de orientar cursos de acciones eficientes y de alto impacto se
elevan. Por una parte, el trabajo transdisciplinar de estos permitira adecuar las politicas de
Estado contenidas en planes y programas, a la implementacion coherente y adecuada de las
politicas pablicas. Por otro, allanara el camino para un dialogo més articulado, asertivo y
democratizador entre las diferentes dependencias de gobierno, las instituciones publicas y la
ciudadania.

Ahora bien, y esto es un hecho que la ciudadania debe asumir, el gobierno no existe para
si. El gobierno no es un fin en si mismo, aunque las formas histéricas en las que se ha
establecido, sin excepcion alguna, lo presenten en rigor como una institucién que parte de si

y se debe a si misma. La razon de ser de un gobierno reside solamente en la necesidad que

1% Lisandra Lefont Marin y Juan C. Ramirez: ob. cit., p. 91.



tienen los entramados sociales de organizarse, establecer dinamicas de resolucion de
conflictos y limites que permitan la reproduccion social y humana. El gobierno es una
necesidad humana, un medio de proteccion para salvarse de las fuerzas incontrolables de la
naturaleza y de los desafueros de las sociedades clasistas.

Pero en este fin de garantizar las estructuras materiales que permiten bienestar y desarrollo
sostenible, la sociedad tiene la responsabilidad de contribuir, de ser parte activa. Pues los
gobiernos por si solos, sin la participacion efectiva de aquella, no tienen la posibilidad de
lograr los equilibrios necesarios para potenciar el desarrollo.*> Desde el &mbito social, a
partir de la clasificacion que se viene desarrollando, aparece el otro gran grupo de actores de
conocimiento, identificados como expertos especificos. Estos se constituyen por
profesionales de todas las ramas del conocimiento cientifico, exceptuando las &reas referidas
a los estudios sobre gobierno.

El actor de conocimiento especifico es aquel profesional que, estando en su puesto de
trabajo, el gobierno solicita su conocimiento experto, debido a que posee el recurso
cognoscitivo necesario en el &rea del saber o tecnoldgica en la que se desempefia para
satisfacer las demandas de inteligencia que presenta la politica pablica a desarrollarse.

Forman parte de este grupo de analistas especificos para las politicas publicas, todos los
especialistas, técnicos, ingenieros, desarrolladores, investigadores y funcionarios que se
encargan de mantener los procesos tecnoldgicos, industriales, organizativos, cientificos y
econdmico-productivos de toda la sociedad. En este sentido, el tipo de politica publica define
sus demandas de inteligencia.

En el contexto de la realidad municipal cubana, y para el caso de interés de este trabajo,
entre los expertos especificos para una politica publica orientada a la gestion del habitat, por
ejemplo, se incluyen los técnicos, especialistas y directivos de instituciones como Vivienda,
Planificacion Fisica, el arquitecto de la comunidad, asi como todo el personal técnico-
productivo de las Unidades Empresariales Bésicas de las empresas pertenecientes al
Ministerio de la Construccion y de todas las brigadas constructivas habilitadas por diferentes

organismos en el municipio.
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Asimismo, es pertinente la participacion, en condicién de actores de conocimiento, de
todos los especialistas municipales y territoriales del CITMA, ademas de los funcionarios
vinculados a las oficinas de gestion de riesgos anexas a las administraciones publicas en todos
los municipios de Cuba. Estos expertos especificos, por las funciones que desempefian,
concentran y administran la mayor parte del conocimiento especializado sobre la gestion del
habitat en el espacio local. Su presencia en la hechura de las politicas contribuye no solo por
el conocimiento que aportan, del cual se conformardn mejores decisiones. Como un valor
agregado, pues también son ciudadanos, permiten con su labor una mayor participacion en
la formulacion de las decisiones y en el control de los recursos con que cuentan las
administraciones publicas.

No obstante —y esto es imprescindible precisarlo— aunque los expertos estabilizan y
posibilitan crear nuevos equilibrios que eviten las polarizaciones entre la sociedad civil y el
gobierno a partir de las estrategias de intervenciones transversales que promueven, su
participacién no puede asumirse de tal modo que desplace la participacion de la ciudadania.
En un sentido estricto, solo puede hablarse de una politica publica cuando el ciudadano, en
su doble condicion de vulnerado-potencial beneficiario, participa en cada una de las fases de
la politica articulado con los expertos y el gobierno. Otra precision necesaria reside en el
hecho de que los actores de conocimiento, generales o especificos, no sustituyen o asumen
las funciones propias de la burocracia del gobierno, es decir, de los funcionarios
profesionales.

La mayor parte de la vida de la politica, en su no tan larga historia en las sociedades
humanas, ha sido esencialmente la de politica estatal. Es una verdad de Perogrullo que la
politica es un resultado de la accion de los seres humanos en torno al Estado, aunque no se
limita a este ambito propiamente. Las dependencias del Estado y de gobierno, a todos los
niveles, han sido el actor casi exclusivo encargado de pensar, concebir, formular,
implementar y evaluar su misma politica. La forma tradicional de hacer la politica se
concentra, en consecuencia, desde los espacios y referentes propios del funcionariado
politico y administrativo como actor Unico y excluyente.

En menor parte, la presencia reducida de expertos se percibe a partir del Gltimo siglo en la
elaboracion de politicas sociales de caracter asistencialista y universalista, donde estos

actores contribuian sin salirse de las fronteras propias de sus academias. La tendencia natural



es, por tanto, que el funcionariado transfiera al experto sus funciones o una parte directiva de
estas. Sobre todo aquella mas dificil asociada al didlogo directo e inmediato con la diversidad
actoral que caracteriza a la politica publica, incluso cuando el funcionario no se ha habilitado
en el enfoque dialégico y multiactoral que propone y exige este nuevo paradigma para la
gestién de gobierno.

En este sentido, el analista puede también sentirse atraido haciendo uso de un nuevo rol
como lider de conocimiento y transgredir sus propios limites definidos en su condicion de
experto. Ambas posturas suelen ser inadecuadas, perjudiciales, y su permanencia introduciria
deformaciones que la politica tendria que resolver en el proceso de su implementacion. Todos
los actores que forman parte de la politica tienen roles especificos que se enriquecen
mutuamente, dando paso a la posibilidad de conformar un gobierno colectivo, resultado de
las multiples inteligencias que integran las sociedades y del encuentro desde acciones
colectivas, de un poder popular fundado en una confluencia multiactoral que rehace y
revitaliza lo publico. Sin embargo, la propia especializacion de los mismos roles establecera
formas distintas de participacion a través de cada una de las fases de la politica. Esto significa
que no todos participan con el mismo sentido y profundidad en cada una de las etapas del
proceso.

Respecto al manejo teérico de las politicas publicas y el lugar que en ellas ocupan los
expertos, desarrollado en el Cataurito..., se precisan dos observaciones criticas. Por un lado,
tanto Guzon (2020), Vazquez, Diaz y Pérez (2020) y Brito y Guzon (2020), como Castro y
Véazquez (2020), reproducen un esquema de Estrategia de Desarrollo Municipal en el que no

se encuentran las politicas publicas.



Figura 1. Esquema de las lineas estratégicas dentro del ciclo de la Estrategia de Desarrollo Municipal
Fuente: Ada Guzén Camporredondo (coord.): Cataurito de herramientas para el desarrollo local 2, CEDEL,
La Habana, 2020.

No es casual entonces la falta de un pensamiento complejo y estratégico en los municipios
para la conformacion de las politicas publicas que daran contenido a sus respectivas
estrategias de desarrollo. La ambigledad y simplificacion de este esquema y de la
fundamentacion tedrica que le acompafia deviene determinacion causal —no la Unica— de
las carencias y dificultades asociadas a los procesos de demanda de inteligencia sobre las
politicas publicas que se gestan en el teatro politico y administrativo de operaciones locales.
La primera imprecision se encuentra en la ausencia de una definicién concreta de lo que
asumen como politica local.

A juicio de Véazquez, Diaz y Pérez, «las politicas publicas se expresan e implementan
fundamentalmente a través de programas y proyectos». Siguiendo esta l6gica, los municipios
cubanos han avanzado significativamente en la hechura de proyectos y programas orientados
al desarrollo social y local. EI mismo Proyecto Hébitat, dedicado a la gestion y mejoramiento
de los espacios habitados y habitables por el ser humano, representa uno de los mas
consolidados en el pais. En consecuencia, si los proyectos y programas constituyen la parte
fundamental de las politicas publicas, y presentan un despliegue bien establecido en todo el
pais, luego no hay nada que hacer. Pues ya existen las politicas publicas que necesitan las
localidades para impulsar sus respectivos desarrollos, en la medida en que se consideran
como politicas publicas justamente lo que se viene haciendo.

Esta perspectiva no solo distorsiona el sentido y esencia de las politicas publicas asumidas

como forma de organizar y orientar las acciones y decisiones en torno a la resolucion de



necesidades del sistema politico, donde intervienen tantos actores como exija la complejidad
del problema. Hace responsable, ademas, a las politicas publicas de las malas précticas y
modos tradicionales —viciados— de reproducir lo puablico, basados esencialmente en el
gobiernocentrismo. Mas aun, cierra la posibilidad en buena medida significativa de
implementar cambios profundos en la gestion publica local, tal y como ha venido ocurriendo
en la préctica real de gobierno en los municipios. Tanto los proyectos como los programas
—en un intento por enmendar estos desaciertos que no poco inciden en la realidad politica y
administrativa local— pueden y deben ser parte de las politicas publicas, dado que la politica
publica ha de constituirse como politica de gestion publica del municipio. Pero ello no debe
obviar que las politicas puablicas cuentan con una ldgica de formulacion, disefio,
implementacién y evaluacién que les es propia, la cual les brinda especificidad.

Estas representan cursos de acciones, informaciones y decisiones planificadas y
discrecionales, flexibles, que comprenden una amplia gama de posibilidades frente a
contingencias, pues no todo en la administracion esté sujeto a una planificacion precisa. Las
politicas publicas son evaluadas en el mismo proceso de su desarrollo y constituyen el
resultado de la confluencia protagonica de multiples actores que van a dar nuevos contenidos
y sentidos a la gerencia publica. En este sentido, vertebra toda la estrategia de desarrollo del
municipio. Es una politica —conjunto de acciones u omisiones publicas— que tiende
necesariamente hacia el cogobierno a partir de la formalizacién de nuevos tejidos entre
maultiples actores que se han de transformar en sujetos, sobre todo los grupos vulnerados y
vulnerables.

Ni proyectos ni programas posibilitan una accion publica del ciudadano mas alla de las
fronteras trazadas por el contenido particular de los objetivos que persiguen. Por si solos no
permiten la construccion material y simbélica de un nuevo marco de referencialidad entre el
ciudadano como actor que deliberadamente funda con sus actos una préactica cotidiana de
ciudadania, y lo publico. Se afincan en la reproduccién basica de la sectorializacion y
desarrollan dinamicas corporativas estrechas, limitadas a su objeto social, que no contribuyen
a la participacion ciudadana en el ejercicio democratico del gobierno. Tanto programas como
proyectos tienen su encargo econdémico, cultural o politico especifico, y su valor esta

determinado por la capacidad de cumplir con sus objetivos preestablecidos.



Sin embargo, este mismo desacierto se encuentra presente en la logica que expone la
Politica para impulsar el desarrollo territorial.**® Aunque esta constituye en la actualidad
uno de los instrumentos legales vinculantes de mayor relevancia y precision para
implementar y reorganizar a nivel local el conjunto de transformaciones que se desarrollan
en el pais y es, a su vez, la herramienta de mayor peso y alcance para abrir el camino de la
autonomia municipal en Cuba, reproduce, como un reflejo condicionado por la academia,
esta misma imprecision teorica y practica. «La légica de las estrategias de Desarrollo
Municipal [segin argumenta este documento] se expresa en lineas estratégicas, politicas
publicas locales, programas y proyectos, para lo cual la Guia propone un recorrido de 25
pasos en 6 etapas».t®’

Desde esta argumentacion no se establece una jerarquia o un orden légico preciso entre
lineas estratégicas, politicas publicas, programas y proyectos, por lo que deja a la libre
interpretacion de las administraciones locales el lugar y el tipo de nexos que cada una debe
establecer en el universo de la estrategia municipal. Lo que se ha venido haciendo, fruto de
la propia gobernanza vertical (burocrética), que se pretende superar también, es la asuncion
exacta del orden consecutivo que establece el texto de la Politica... Ahora bien, la
complejidad aparece cuando se enumeran las etapas que brinda la guia, contenidas y

ordenadas sucesivamente de la siguiente manera:

1. Preparacion.

2. Andlisis estratégico.

3. Propuesta y aprobacion.

4. Proyeccion y aprobacion de programas e identificacion de principales proyectos.
5. Implementacion.

6. Monitoreo y evaluacion.®

1% Ministerio de Economia y Planificacidn: Politica para impulsar el desarrollo territorial, Ministerio de
Economia y Planificacion, La Habana, 2020 (disponible en:
https://www.mep.gob.cu/sites/default/files/Documentos/POLITICA%20PARA%20IMPULSAR%20EL %20
DESARROLLO%20TERRITORIAL.pdf) (consultado el 12 de septiembre de 2020).
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Como se pone de manifiesto, el enunciado anterior concibe las politicas publicas como
parte de un circulo vicioso, al identificarlas como locales. Sin embargo, cuando se definen
las etapas, aquellas desaparecen completamente, dejando su contenido como un vacio activo
que exige concebirlas, pero que no encuentran aun un lugar, contenido y precision
especificos. Por tanto, lo mas oportuno desde la urgencia de las administraciones publicas
consiste en la reproduccion abierta del error originado en la academia de los Cataurito...,
debido a su falta de critica tedrica y a la asuncion del relativismo extremo que existe en torno
a las politicas publicas en casi todas las tradiciones académicas que se encargan de estudiar
este objeto en la actualidad.

Por otro lado, a juicio de Vazquez, Diaz y Pérez, «las organizaciones profesionales,
politicas y de masas, y otras, pueden influir en el disefio de politicas publicas». Si bien esta
es la unica referencia que se realiza en torno a los actores, donde no se alude a los expertos,
la 16gica del enunciado encubre un hecho de mayor gravedad. Este enfoque estéa trasladando
al andlisis de politicas y haciendo traslucir como politica publica las mismas practicas y
perspectivas de la politica de Estado, en la que solo el gobierno hace la politica y el resto de
los actores puede influir —o no— desde una condicion pasiva de ente externo al quehacer
mismo de la politica.

La construccion ldgica y gramatical del enunciado objeto de andlisis evidencia el hecho de
que estos actores pueden influir en la constitucion de la politica, pero al propio tiempo supone
que esta puede privarse completamente de aquellos. Significativamente aproximado a la
conocida perspectiva que rezaba «todo por el pueblo pero sin el pueblo», propia de la
cosmovision de cierto absolutismo ilustrado que ain pesa sobre la produccion académica en
torno a los asuntos de administracion publica.

Sin embargo, sobre este particular de la participacion protagonica ciudadana, la produccion
cientifico-académica de los Cataurito... se encuentra completamente rezagada frente a la
perspectiva que defiende la misma Politica para impulsar el desarrollo territorial. A juicio

de esta, en los municipios se debe

Contribuir a la conformacion de un sistema de gestion local que incorpore al
sistema de trabajo la perspectiva estratégica que articule lo vertical-sectorial y lo

horizontal-territorial, superando la légica de acciones y proyectos aislados en



favor de una vision integral del desarrollo. Priorizar la participacion y el control
popular en todas las etapas del proceso: disefio, implementacién, seguimiento,
evaluacion y actualizacion. >

No solo se trata de la participacion ciudadana, sino también del control que esta puede ejercer
como fundamento de la transparencia y de la democracia, en su condicion de contrabalanza
fundamental del poder establecido, de modo tal que pueda fijar y ampliar las bases del poder
popular.

En esto posiblemente se ubica la mayor complejidad de las politicas publicas. Tienen como
premisas la reduccion-readecuacion del gasto publico, lo que no implica el vaciamiento o la
estrangulacion de los servicios publicos y de su calidad, sino su fortalecimiento frente a otras
formas de gestionar la administracion. Se orientan hacia la busqueda de racionalidad
administrativa, y en consecuencia, al aumento de la efectividad y la legitimidad. Entre sus
resultados cualitativos, se encuentra el establecimiento de un gobierno de nuevo tipo,
descentrado, en el que la dinamica fundamental consiste en salir al espacio publico para
constituir, en la articulacion coherente de los actores involucrados, una gobernanza
multinivel, es decir, una nueva administracion desde lo colectivo. En este sentido, la politica
fortalece la gestion publica al abrir la institucionalidad y hacer transparentes las practicas
discrecionales, tanto de los funcionarios como de la ciudadania.

Las politicas publicas crean de este modo dindmicas y patrones conductuales diferentes,
contenidos por la participacion, el dialogo y el consenso, que fijaran las bases del cogobierno
y de una democracia para el socialismo sin adjetivos significantes, pero esencialmente
resiliente y robustecida. Para ello es imprescindible un gobierno local fuerte, corresponsable,
proactivo, coprotagénico, flexible y desplegado sobre estructuras de resiliencia bien
establecidas.

En consecuencia, constituyen justamente las organizaciones profesionales, politicas, de
masas y otras, en cooperacion con el gobierno, quienes se encargan de formular,
implementar, evaluar y renovar, o cesar, la politica publica en tanto estrategia misma de
desarrollo municipal. Cada actor propone y aporta los recursos con que cuenta, incluyendo a

los actores vulnerables, quienes deben ser parte activa de las soluciones. De este modo se
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materializa la politica publica como un proceso mas rico y con mayores potencialidades, que

hace de la administracion publica una institucion interactiva y mas democratica.

Sobre los expertos locales y el giro necesario ante los expertos nacionales

La academia reproduce hacia su interior los modos y estructuras en las que se dispone
socialmente el poder establecido. Aungue esta no representa una ley que se manifiesta en su
totalidad, con no poca frecuencia las contradicciones que presenta la administracion publica
y el ejercicio mismo del poder se encuentran, con sus especificidades, en los espacios
academicos y en las formas en que se administra la produccién y socializacion cientificas. A
lo largo del proceso revolucionario, el inico modo en el que se ha desplegado la gestion
gubernamental en Cuba es a partir de una gobernanza jerarquica,*® cefiida a las directrices
propias de la burocracia como actor fundamental casi exclusivo del gobierno.

Una economia centralizada que concentra todos los recursos econdmicos y organizativos,
las instituciones sociales y culturales fundamentales y las dependencias gubernamentales y
administrativas de mayor envergadura en el epicentro capitalino, reproduce la logica
moderna de centro-periferia.'®* En el entorno de la ciencia, la realidad evidencia claramente
la presencia de un centro y de periferias que giran, en la mayoria de los casos, en torno a los
intereses y directivas del foco Unico. Desde esta perspectiva, la ciencia ha de ir al centro,
ajustarse a sus normas y encontrar la legitimidad necesaria para su aplicacion y
materializacion.

Como resultado de la reproduccion tradicional de este orden, las investigaciones debian
regirse por los lineamientos erigidos en ley, que orientaban una planificacién para un periodo
de tiempo determinado. La relacion entre los expertos nacionales del centro de poder
instituido, y los investigadores distribuidos en todo el territorio, era fundamentalmente
jerarquica. En el marco de esta relacion, estos ultimos se subordinaban y brindaban sus

propuestas al servicio del desarrollo nacional, pero a partir de esta estructura que es también

160 Jan Kooiman: «Gobernar en gobernanza», en Agusti Cerrillo i Martinez (coord.), La gobernanza hoy: 10
textos de referencia, p. 64, Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 2005.
161 Immanuel Wallerstein: Andlisis de Sistemas-Mundo. Una introduccién, Editores Siglo XXI, México, 2005.



de dominacion. No es exagerado asumir que esta practica institucional reproducia, con las
particularidades propias del mundo académico, lo que Pablo Gonzélez Casanova asume
como colonialismo interno. %2

Ahora bien, en el nuevo entorno politico e institucional cubano los expertos locales
adquieren un nuevo estatus. Estos no se subordinan o se alinean a partir de una estructuracion
jerarquica rigida bajo los intereses de los expertos nacionales. El experto local adquiere
autonomia y contribuye con ello a la autonomia del municipio. Pues bien mirado, en el
entorno publico local no es posible alcanzar la autonomia municipal a que aspira el proyecto
politico socialista cubano, si el primer y mas importante recurso con que cuentan las
administraciones publicas (el referido al conocimiento) no se orienta hacia la creacion de las
bases y fundamentos necesarios que dardn forma y materialidad a la autonomia. En
consecuencia, se establece entre los expertos nacionales y locales una relacion de nuevo tipo,
mas horizontal y democratica, de intercambios dialégicos en un proceso en el que ambos

actores se complementan y asumen en términos de igualdad correlativa.

Conclusiones

Las politicas publicas para la gestion del desarrollo local, como toda politica y gestion de
gobierno actual, exigen la participacién de actores de conocimiento. Su lugar esta definido
por la necesidad de inteligencia que demandan las estrategias gubernamentales frente a
sociedades cada vez méas complejas y ante la carencia de recursos que obligan a un uso cada
vez mas racional. La conformacion de grupos de expertos especificos y generales, como parte
de la plataforma multiactoral de las politicas publicas, posibilita concebir estrategias
efectivas donde se establecen equilibrios entre todos los actores del proceso. La posibilidad
de articular actores diversos que aporten sus recursos, también cognoscitivos, puede ampliar
las bases democréticas del sistema politico a nivel local, contribuir al desarrollo local y a una
mayor efectividad de la gestion de gobierno desde la implementacion de sus estrategias de

desarrollo.

162 pablo Gonzélez Casanova: Sociologia de la explotacion, CLACSO, Buenos Aires, 2006 (disponible en:
http://biblioteca.clacso.edu.ar/clacso/se/20130909101259/colonia.pdf).
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LO PUBLICO Y LO PRIVADO EN EL MODELO ECONOMICO Y
SOCIAL DE DESARROLLO SOCIALISTA EN CUBA

Jaime Gabriel Garcia Ruiz

Lo publico y lo privado han sido conceptos muy recurrentes no solo en las investigaciones
cientificas, sino también por parte de los politicos y los Estados. Dichos conceptos, en su
acepcion moderna, comienzan a manejarse en los albores del capitalismo en Europa,
extendiéndose luego a América Latina. También ha tenido un proceso similar lo referente a
las politicas publicas. Para Edgardo Romero Fernandez (2020): «la teoria sobre politicas
publicas nacio y se desarroll6 inicialmente en los paises desarrollados, e incluso alguno de
sus cultores como Ch. Lindblom neg6 la posibilidad de su aplicacién y desarrollo en los
paises socialistas».1%

En Cuba los conceptos y la practica de lo publico y lo privado son de reciente data.
También las cuestiones referentes a politicas publicas, las cuales se introducen en el pais a
finales de los afios noventa del siglo pasado,*%* de un modo mas bien «solapado, mezclado y
enrarecido con los desarrollos de la teoria sobre politica social».1®® Solo en los Gltimos diez
0 quince afios aproximadamente es que ha devenido un concepto muy recurrente en el pais,
en la préctica del gobierno y en los documentos del Partido, donde su punto mas alto se
alcanzd en los procesos previos y durante el VI'y VII Congresos del Partido Comunista de
Cuba, celebrados en 2011 y 2017 respectivamente. Del mismo modo, en la Reforma
constitucional que culminé en 2019 con el Referéndum popular, dicho concepto desempefié
un rol preponderante. La academia no ha estado al margen de ello. Desde hace mas de una
década las investigaciones en las diferentes disciplinas se refieren en sus respectivas areas
del saber a la teoria y practica sobre politicas publicas, su tratamiento internacional y su
adecuacion a las condiciones de Cuba.

163 Edgardo R. Romero Ferndndez: «Prélogo», en Lisandra Lefont Marin y Juan C. Ramirez Sierra: Politicas
publicas. Introduccion a la disciplina para la gestion gubernamental en Cuba, p. 9, Ediciones Luminaria,
Sancti Spiritus, 2020.

164 |bidem, p. 10.

185 |bidem, p. 11.



La concepcion de lo puablico y lo privado, por su origen y enfoques, ha tenido
internacionalmente un caracter generalmente burgués, en cuya elaboracion conceptual
subyace el cuestionamiento del orden feudal que posibilita la constitucion de la democracia
burguesa y la aparicion del individuo libre, el ciudadano en quien descansa la soberania de
la nacion y del Estado moderno. Por lo anterior, es imprescindible su asimilacion critica en
contextos histérico-concretos diferentes al capitalismo. En vista de ello, el objetivo de este
trabajo es desentrafiar la esencia de la relacion contradictoria publico-privado en las

166

condiciones de la «transicién extraordinaria al socialismo»*°° en Cuba desde una vision de la

economia politica.

¢«Actores», o clases y grupos sociales?

Partimos de que la formacion de los denominados «actores» sociales en las sociedades
capitalistas —particularmente en las latinoamericanas— y las condiciones de su desarrollo
no pueden ser explicadas desde una vision estatista y socioeconémicamente
descontextualizada. Son estas visiones las que fetichizan los verdaderos sujetos del cambio
social en la regién y sus intereses socioclasistas.

Desde finales del siglo pasado, en Europa y América Latina toman auge las teorias
economicas, filoséficas, socioldgicas, etc., que intentan fundamentar, desde posiciones
postestructuralistas y neoliberales, la formacién y desarrollo de los «nuevos actores» y los
«nuevos movimientos sociales». La denominacion de «actores sociales» trata de destacar la
formacion y desarrollo de grupos y organizaciones tales como los de ecologistas, feministas,
inmigrantes, homosexuales, lesbianas, minorias étnicas, etc., con existencia propia,
autonoma, al lado e incluso por encima de la clase social explotadora (capitalistas,
industriales, comerciantes, banqueros) y las clases y grupos sociales explotados (obreros,

campesinos y depauperados), reconocidas por el marxismo.

166 \/gase: Victor M Figueroa Albelo: «Capitulo Il. La reforma econémica en Cuba y sus direcciones
principales», pp. 16-39; y «Capitulo I1l. La reforma econémica en el sector agrario», pp. 40-69, en El sector
mixto en la reforma econdmica cubana, Editorial Félix Varela, La Habana, 1995.



«La historia de todas las sociedades hasta nuestros dias es la historia de las luchas de
clases», escribieron los clasicos del marxismo en el Manifiesto del partido comunista.'®” No
reconocer la vigencia de esta tesis marxista equivaldria a negar la comprension acerca de la
composicion clasista de las sociedades latinoamericanas y caribefias, y asumir posiciones
metafisicas e idealistas que favorecen a la clase explotadora. Reconocer y legitimar a los
«nuevos actores» como los verdaderos sujetos del cambio, equivale en ultima instancia a
romper su articulacion interna y su origen clasista; los aleja de los objetivos de lucha de su
clase y de la conciencia de su enemigo comun: el capital.

¢ Qué es lo que se halla detras de los nuevos «actores» sociales llamados a producir cambios
en las sociedades subdesarrolladas de la region? ¢Cudl es la intima realidad oculta y la base
objetiva de estas relaciones sociales de los «nuevos actores»? Detras de este término se
encuentra la estructura clasista de las sociedades, altamente heterogéneas, basadas en
relaciones capitalistas de produccion subdesarrolladas, es decir, en la relacion capital-trabajo
asalariado, las que pueden encubrirse por dicha categoria: la de «actor». Las relaciones entre
clases, sustentadas objetivamente en las estructuras socioeconémicas, aparecen y tratan de
explicarse y solucionarse como relaciones entre «actores». Para el marxismo, «asi como no
se juzga a un individuo por la idea que él tenga de si mismo, tampoco se puede juzgar tal
época de revolucion por la conciencia de si misma; es preciso, por el contrario, explicar esta
conciencia por las contradicciones de la vida material, por el conflicto que existe entre las
fuerzas productivas y las relaciones sociales de produccion».

Por tanto, no es la conciencia que los «nuevos actores» tengan de si mismos, ni la
conciencia que tengan los representantes e ide6logos de los Estados nacionales, la
organizacion y los objetivos que se planteen y logren como grupos autébnomos —aun cuando
reconozcamos que han sido varios, revolucionarios y trascendentes algunos resultados
logrados— sino el lugar, grado de desarrollo y conformacidn peculiar que ocupan respecto a
los medios de produccion y el capital, lo que determina, en ultima instancia, el cambio social.

Las relaciones capitalistas de produccion consisten en la relacion capital-trabajo, y bajo su

167 Karl Marx y Friedrich Engels: «Manifiesto del partido comunista», Obras Escogidas en tres tomos, t. I, p.
111, Editorial Progreso, Moscu, 1973.

168 Karl Marx: «Prologo», Contribucién a la critica de la economia politica, p. 13, Editorial Pueblo y Educacion,
La Habana, 1970.



aspecto social, en la relacion clases explotadoras-clases explotadas. Estas relaciones
capitalistas de produccién en condiciones de economias subdesarrolladas son las que dan
organicidad a la sociedad capitalista y determinan su estructura clasista en los paises
periféricos latinoamericanos como totalidad. Es necesario indagar sobre las peculiaridades
que desde su formacion han adquirido las estructuras socioclasistas de la regién. De aqui se
desprende que la realidad oculta que sustenta y enlaza a los «actores» sociales en nuestra
region son las relaciones capitalistas de produccion heterogéneas, deformadas y atrasadas,
con predominio de la relacion capital-trabajo que bajo su aspecto social aparecen como
relaciones clasistas, fetichizadas tedricamente por los idedlogos postestructuralistas, que las
ven solo como relaciones entre «actores», despojadas de todo vinculo con la estructura
clasista peculiar.

Las estructuras heterogéneas subdesarrolladas de América Latina han estado compuestas
por diferentes modos de produccién o tipos de economia, todos ellos subordinados al
capitalismo nacional o transnacional que se ha venido conformando segun las exigencias del
desarrollo del sistema econdmico mundial capitalista en la region. Junto al capital privado
nacional, el capital transnacional y el capital mixto, que han impuesto sus reglas, existe un
sector publico —con marcados intereses monopolistas de Estado—, un sector cooperativo o
de economia solidaria, uno de pequefios y medianos productores y comerciantes de la ciudad
y del campo, y la economia natural. Cada uno de estos tipos de economias, en
correspondencia con el nivel de desarrollo de las fuerzas productivas, expresan las relaciones
de produccidn peculiares de la region, cuya forma social es la estructura clasista, las clases
que representan a cada uno de ellos. En las teorias sobre «actores» y «movimientos sociales»
se da una inversion de la realidad, una fragmentacion de la totalidad clasista en segmentos
inconexos entre si y con su origen clasista, lo que pone en dudas la existencia misma de los
sujetos socioecondmicos,'®® es decir, de las clases, y se disuelven las identidades clasistas.
Ello ha sido reemplazado, en la terminologia contemporanea, por los «actores» y «agentes»,
sin un sentido de clases organicamente constituidas. Desaparecen asimismo las luchas contra
el capital y el capitalismo, para transformarse en luchas de «actores y grupos» de ecologistas,

feministas o, para el caso de América Latina, de «piqueteros», «sin tierra», etc., que una vez

169 Néstor Kohan: Fetichismo y hegemonia en tiempos de rebelion, p. 6, Editorial de Ciencias Sociales, La
Habana, 2005.



alcanzados los objetivos particulares de lucha, se desintegran por si solos, o queda el
problema reducido a las reivindicaciones particulares del grupo o movimiento, dejando
intactas las bases que condicionan la explotacion de su clase de origen.

Asi, la explotacion de género, etnias, minorias, etc., se presenta desvinculada de las
estructuras socioclasistas y los Estados nacionales de turno pueden satisfacer sus reclamos,
al tener un nexo nulo o escaso con las transformaciones de los cimientos mismos del
capitalismo subdesarrollado. Por otro lado, se ha fortalecido cada dia mas la unidad y la
tendencia a la universalizacion de las fuerzas productivas y de las relaciones de produccion
capitalistas y, bajo el pretexto de las transformaciones reales y de las peculiaridades de los
sujetos bajo estas condiciones de desarrollo del capitalismo, pueden quedar encubiertas, y lo
que es mas peligroso, pueden ser excluidos los sujetos y beneficiarios directos mas
importantes del cambio social, de la integracion y cooperacién en el continente
sudamericano: las clases sociales hasta ahora explotadas.

Una vez esclarecido este punto de vista sobre los «actores» sociales, lo cual puede
constituir una barrera para su existencia, actuacion y transformacion en sujetos politicos del
cambio social, pudiéramos aceptar a los «actores sociales» como una categoria, sabiendo que
las mismas «son formas mentales aceptadas por la sociedad, y por tanto objetivas, en que se
expresan las condiciones de produccion de este régimen social de produccion histéricamente
dado».1’® Los actores sociales, como categoria, posee una conformacion mas amplia y
heterogénea que la de clases sociales, pero con una base comun en estas ultimas y en los
intereses que representan, comprendiendo que la misma incluye, ademas de las clases, los
gobiernos locales, regionales (provinciales o estaduales) y nacionales, las instituciones y
mecanismos internacionales (FMI, BM, ALCA), las ONG, asi como los organismos Yy
mecanismos nacionales y regionales de intercambio e integracién como: la Organizacion de
Estados Americanos (OEA), el Foro Social Mundial, el MERCOSUR, el Pacto Andino, la
CELAC, el ALBA, y sus instituciones y mecanismos en gestacion.

Pudiéramos preguntarnos: ¢;cual o cuales de estos actores sociales pueden constituirse en
actores para la integracion y cooperacion dentro de sus sociedades y en la region de América
Latina y el Caribe?, y ¢cuales han sido excluidos hasta ahora?

Se debe recordar que Lenin, en su trabajo Una gran iniciativa, apunta:

170 Karl Marx: El Capital, t. I, p. 41, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1964.



Las clases son grandes grupos de hombres que se diferencian entre si por el lugar
que ocupan en el sistema de produccién social histéricamente determinado, por
las relaciones en que se encuentran con respecto a los medios de produccion
(relaciones que las leyes refrendan y formulan en su mayor parte), por el papel
que desempefian en la organizacion social del trabajo, y, consiguientemente, por
el modo y la proporcion en que perciben la parte de la riqueza social de que
disponen. Las clases son grupos humanos, uno de los cuales puede apropiarse del
trabajo de otro por ocupar puestos diferentes en un régimen determinado de

economia social 1"t

Asi, para entender la estructura de clases y grupos sociales de una sociedad historicamente
determinada, hay que localizar «el lugar que ocupan en el sistema de produccién» los sujetos
econdmicos, y la forma en que se apropian de la riqueza social, aun cuando este lugar no esté
refrendado en una ley, pues tal posicion existe objetivamente en el sistema de relaciones
sociales de produccion. Ellos se apropian del excedente econdmico de diferentes formas, ya
sea gue se encuentren en una posicion de propietarios sociales, colectivos o privados. Esta
estructuracion de los tipos de economia para el caso cubano sera analizada en el tercer

apartado de este trabajo.

Lo publico y lo privado. Una concepcién burguesa

Como ya se dijo, lo publico y lo privado han sido y siguen siendo conceptos muy recurrentes
en las investigaciones y en la préctica politica de las sociedades capitalistas de occidente y
también latinoamericanas y caribefias. La concepcion tiene un origen y enfogque generalmente
burgueses, en el que subyace una elaboracidn conceptual que constituye, en buena medida,
fundamento de la democracia burguesa y de la aparicion del individuo libre, el ciudadano en

quien descansa la soberania de la nacién y del Estado moderno.t2

171 Vladimir 1. Lenin: «Una gran iniciativa», Obras escogidas en tres tomos, t. 3, p. 228, Editorial Progreso,
MoscU, 1961.

172 Teresita de Barbieri: «Los d&mbitos de accidn de las mujeres», en Narda Enriquez (ed.), Encrucijadas del
saber: los estudios de género en las ciencias sociales, p. 110, Pontificia Universidad Catolica del Perd, Lima,
1996.



De Barbieri conceptualiza lo publico «como el espacio de conocimiento y reflexién de la
sociedad sobre si misma y de las propuestas y acciones colectivas que tienden a mantener o
alterar el estado de cosas vigente en la sociedad, o en sectores particulares de la misma. Se
trata de un ambito heterogéneo, donde es posible distinguir niveles diferentes».>”® De ello se
infiere que la participacion en el logro de las politicas publicas o el caracter publico de las
politicas es trascendental. Su evidencia lo muestran las sociedades con democracias
participativas y protagonicas. Es por ello que autores como Lefont Marin y Ramirez Sierra

(2020), «enfatizan en la participacion popular o participacion de los beneficiarios»'’*

como
accion ineludible para alcanzar la democracia que se sigue construyendo en Cuba.

Las concepciones sobre lo publico y lo privado requieren de la critica correspondiente. Lo
publico y lo privado se han entendido como dos &mbitos en los que se estructura la sociedad
civil. Esto es muy comodo para la ideologia burguesa, pues desmarca o aleja a las clases
sociales del lugar que ocupan respecto a los medios de produccion y apropiacion del
excedente econdmico. Con ello se ofrece una vision que tiende a la formacion de la creencia
social de que ambos elementos no se hallan en una relacion de opuestos, desligados de la
estructura econémica, es decir, de la estructura de propiedad sobre la que descansa la
sociedad. Por ello, desde la economia politica marxista, la comprension de lo pablico y lo
privado tiene que ver con las relaciones de produccién (propiedad y gestion) sociales y
colectivas, o privadas, en correspondencia con el objeto historico concreto.

Para de Barbieri:

Lo publico y lo privado son representaciones de la sociedad que han acompariado
el desarrollo del capitalismo y el proceso méas global de la modernidad. Con base
en la dicotomia imaginaria se recrearon y organizaron los sistemas sociales y las
formulaciones normativas, se definieron espacios de competencia para las

actividades econdmicas, politicas y culturales.”

173 Teresita de Barbieri: «Los ambitos de accion de las mujeres», Revista Mexicana de Sociologia, 53(1): p.
214, Universidad Nacional Auténoma de México, México D.F., ene.-mar., 1991.

174 Edgar R. Romero Fernandez: ob. cit., p. 12.

175 Teresita de Barbieri: «Los ambitos de accion de las mujeres», Revista Mexicana de Sociologia, 53(1): p.
220, Universidad Nacional Auténoma de México, México D.F., ene.-mar., 1991.



Teniendo en cuenta que lo estrictamente privado estd relacionado con lo individual y
personal, debe tenerse en cuenta su relacion dialéctica, y como lo publico puede devenir
privado, y lo privado publico, en cada eslabon del sistema de relaciones sociales de
produccidn, conociendo que este es un proceso complejo y no automatico. Hay que dejar
sentado que para la economia politica marxista, lo privado tiene que ver con la apropiacién
de la riqueza segun las leyes sociales de un determinado régimen socioeconémico. En el
capitalismo, este proceso se halla intrinsecamente relacionado con el capital y el valor de la
fuerza de trabajo considerada como mercancia, y en la construccion del socialismo se
relaciona con la cantidad y calidad del trabajo aportado. Bajo estas leyes se produce la
apropiaciéon de la riqueza social por parte de los individuos, propietarios individuales,
familias, y por los representantes del capitalismo privado en sus diversas formas y grados de
desarrollo. Por su parte, lo publico se asocia con formas de propiedad y gestion social y
colectiva, con base en la equidad y justicia social para todos, sin distincion.

Sin embargo, para poder entender a profundidad estas esferas e indagar més en estos
espacios y procurar otros como ambitos de accion, de Barbieri define lo publico y lo privado
como zonas de interaccién en las que se vienen produciendo diferentes normatividades. Mas
alld de la unidad dialéctica de lo publico y lo privado, existe objetivamente una mayor

complejidad que trasciende la I6gica dicotdmica, por lo que afirma:

Pablico y privado son ya hoy, como tantos autores han sefialado y analizado,
inoperantes: restringen y confunden el conocimiento sobre las sociedades y la
comprension de sus actores. Parece entonces necesario representar a las
sociedades actuales con otros ambitos, de manera de dar cuenta de la diversidad

en que transcurre la vida social .}’

La apuesta, dado el «uso y las limitaciones de la dicotomia publico-privado» propone «una
superacion de la mismax».t’
De aqui podemos definir qué entender por sector publico y qué es el sector privado, cuél

es la tipologia interna, es decir, los tipos de economia que integran cada uno de ellos en la

176 |bidem, p. 221.
17 |bidem, p. 204.



sociedad cubana, ateniéndonos a la estructura economica (la propiedad y la gestion), que
sustenta, en Ultima instancia, el lugar de los sujetos y sus intereses econdmicos, sociales y

politicos.

Lo publico y lo privado en la transicion extraordinaria al socialismo en Cuba

Tipos de economia en la economia mixta de transicion al socialismo'’® en Cuba

El caracter esencialmente socialista del proyecto social cubano pone en el centro de atencion
a los seres humanos y su entorno, como gestores directos de su destino y, por otro lado, como
beneficiarios directos de los resultados del mismo. De esto se desprende que es un punto de
partida esencial en la concepcion del desarrollo: determinar la estructura, caracteristicas y
tendencias (leyes) del sistema socioecondémico dado, y con ello sus sujetos socioecondémicos.
Deben identificarse las dimensiones, y al interior de ellas, el o los ejes socioeconémicos
fundamentales y los sujetos en su estructuracion en clases y grupos sociales. En este sentido,

Marx define la estructura econémica como:

El conjunto de las relaciones de produccién que en ella priman, las cuales
corresponden a un determinado grado de desarrollo de las fuerzas productivas
materiales y constituyen la base real sobre la cual se eleva la superestructura
juridica y politica y a la que corresponden determinadas formas de la conciencia
social. EI modo de produccion de la vida material condiciona el proceso de la vida
social, politica e intelectual en general (las cursivas son del autor del presente

articulo).1’

178 Victor M. Figueroa Albelo, en el libro El sector mixto en la reforma econémica cubana, define la economia
mixta de transicion al socialismo con «una serie de rasgos que aseguren, —Yy esto es clave—, que el
movimiento contradictorio, conflictivo y antagdénico que asumen las nuevas relaciones econdémicas, tienda
finalmente a la victoria de las fuerzas productivas socializatorias frente a la tendencia objetiva emergente hacia
la privatizacion y capitalizacién internas como a la subordinacién prevaleciente y promovida por el capital
extranjero en expansion. Ademas, sus rasgos deben establecer una diferencia cardinal con aquel concepto de
la economia mixta que postulan los ide6logos de Occidente, especialmente los socialdemdcratas» (véase:
Victor M. Figueroa Albelo: El sector mixto en la reforma econémica cubana, pp. 29-31, Editorial Félix Varela,
La Habana, 1995.

179 Karl Marx: «Prologo», Contribucién a la critica de la economia politica, p. 12, Editorial Pueblo y Educacion,
La Habana, 1970.



Y maés adelante apuntaba:

Asi como no se juzga a un individuo por la idea que él tenga de si mismo, tampoco
se puede juzgar tal época de revolucion por la conciencia de si misma; es preciso,
por el contrario, explicar esta conciencia por las condiciones de la vida material,
por el conflicto que existe entre las fuerzas productivas y las relaciones sociales
de produccion (las cursivas son del autor del presente articulo).8°

El sistema socioecondmico de una sociedad concreta esta compuesto por la unidad de dos
estructuras que se presuponen y excluyen mutuamente: la estructura de las relaciones sociales
de produccién y la estructura de las fuerzas productivas. La ley marxista del cambio social,
del desarrollo, se refiere precisamente a esta correspondencia obligada entre las relaciones

sociales de produccion y el nivel de desarrollo de las fuerzas productivas.

Asi, Marx nos plantea sistematicamente, el contenido de la famosisima ley*8! de
la correspondencia entre el nivel de desarrollo de las fuerzas productivas y las
relaciones de produccion como fundamento de la teoria general del desarrollo
historico. Estas relaciones determinadas, necesarias, independientes de su
voluntad tienen lugar siempre a partir de y en el marco de determinadas relaciones

de propiedad (las cursivas son del autor del presente articulo).'82

Esta ley actta lo mismo en el transito de una formacion social a otra, que al interior de una

formacion; por tanto, es valida en los marcos de la construccién del socialismo y acompafara

su evolucion.18

180 |hidem, p. 13.

181 Figueroa Albelo aclara a pie de pagina que: «esta ley no puede ser interpretada mecanicamente
—desgraciadamente asi sucedié en no pocos casos— tampoco puede negarse la autonomia relativa de las
relaciones de produccién y su capacidad de movilizar o retrancar el desarrollo de las fuerzas productivas en la
historia de la humanidad» (véase: Victor M. Figueroa Albelo: La economia politica de la construccién del
socialismo. Experiencia cubana, p. 43, Editorial de Ciencias Sociales, La Habana, 2009).

182 Victor M. Figueroa Albelo: La economia politica de la construccion del socialismo. Experiencia cubana, p.
43, Editorial de Ciencias Sociales, La Habana, 2009.

183 «Una sociedad no desaparece nunca antes de que sean desarrolladas todas las fuerzas productivas que pueda
contener, y las relaciones de produccién nuevas y superiores no se sustituyen jamas en ella antes de que las
condiciones materiales de existencia de esas relaciones hayan sido incubadas en el seno mismo de la vieja
sociedad. Por eso la humanidad no se propone nunca mas que los problemas que puede resolver, pues, mirando



Las relaciones de produccion tienen una forma exterior de manifestacion y una realidad
intima, que no siempre coincide con la apariencia. EI concepto marxista se refiere a esa
realidad oculta que es necesario descubrir y apropiarse mediante categorias y leyes y
transformarla. Asimismo, dicho concepto alude al modelo del cambio social marxista y al
concepto marxista de desarrollo, al explicar la sustitucion de una estructura por otra, o los
cambios que se dan al interior de una formacion social: a) lenta transformacion progresista
de las fuerzas productivas; b) desajuste contradictorio con las relaciones sociales de
produccién; y c) conclusion: estructura socioecondmica de cualidad nueva. Los factores
enddgenos constituyen la base del analisis, que son la base del cambio y el desarrollo, donde
los factores exdgenos actian de modo indirecto, acelerando o frenando el desarrollo de las
fuerzas productivas.

Como se conoce, el sistema socioecondmico® de la transicion en Cuba es una totalidad
heterogénea al estar conformado por distintos modos de produccion o tipos de economia, y
se distingue porque el modo de produccion socialista en transicion se compone por la unidad
de dos estructuras: las relaciones de produccion socialistas y las fuerzas productivas

socializadas.

de més cerca, se vera siempre que del problema mismo no se presenta mas que cuando las condiciones
materiales para resolverlo existen o se encuentran en estado de existir» (véase: Karl Marx: «Prdlogo»,
Contribucion a la critica de la economia politica, p. X1I1, Editorial Pueblo y Educacién, La Habana, 1970).

184 Definicion que coincide con la de sistema de relaciones de produccién, de Lenin: «cada sistema de relaciones
de produccién es, segun la teoria de Marx, un organismo social particular, con sus leyes propias de aparicion,
de funcionamiento y de paso a una forma superior de conversion en otro organismo social» (véase: Vladimir
I. Lenin: Obras completas, t. Il, p. 428).



Grafico 1. Sistema socioecondmico de transicion al socialismo en Cuba
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*Carlos Marx. El Capital. Editorial de Ciencias Sociales, La Habana, 1973. pp. 7-8

Fuente: Jaime G. Garcia Ruiz: El proceso de desarrollo en la transicion al socialismo en Cuba, p. 32, Editorial

Caminos, La Habana, 2014.

Los distintos tipos de economias 0 modos de produccion que componen dicho sistema y sus

respectivas formas organizativas y de propiedad son:

1) EI modo de produccion socialista sustentado en:

a) La propiedad estatal (empresa estatal socialista).

b) La propiedad estatal-cooperativa (Unidades Baésicas de Produccion
Cooperativa).

c) Lapropiedad cooperativa organizada en forma de Cooperativas de Produccién
Agropecuaria y el patrimonio colectivo de las Cooperativas de Créditos y
Servicios).

2) El modo de produccion mixto, sustentado en la propiedad mixta estatal-capital
extranjero.
3) El modo de produccion privado, que a su vez cuenta con las siguientes formas:
a) La pequefa produccion mercantil (formal e informal del campo y la ciudad),

basada en la propiedad privada individual/familiar.



b) La produccion mercantil sustentada en la explotacion del trabajo ajeno.

A partir del inicio del proceso de actualizacion del modelo econdmico y social cubano de
desarrollo socialista, con base en los Lineamientos de la Politica economica y social del
Partido y la Revolucidn (2011), aprobados en el VI Congreso del Partido Comunista de Cuba
(PCC), se produce una transformacion profunda en la base econdémica heterogénea de la
transicion socialista cubana. Su implementacion en los afios siguientes y su posterior
desarrollo en el VII Congreso del PCC, plasmado en la Conceptualizacion del Modelo
Econdmico y Social Cubano de Desarrollo Socialista y en la nueva Constituciéon de la
Republica de Cuba, también ampliamente discutida por todos los sectores de la poblacion
entre agosto y septiembre de 2018, aprobada en el Parlamento cubano y en Referéndum
popular el 24 de febrero de 2019, muestra las transformaciones sustantivas ocurridas que
amplian la heterogeneidad en la base socioecondémica de la sociedad cubana entre 2011 y
2019, y que se proyectan hacia el 2030.

Se reconoce formalmente la propiedad privada sobre los medios de produccién. Sin
embargo, la propiedad privada existente hoy en Cuba debe distinguirse en sus dos «clases
harto distintas de propiedad privada» o a través de dos formas de propiedad privada sobre los
medios de produccion: a) la primera, la que se sustenta en el trabajo personal del productor
y, por tanto, en la propiedad privada individual/familiar); y b) la segunda, «la que se funda
sobre la explotacion del trabajo ajeno» y, por ende, en la propiedad capitalista privada o
capitalismo privado.

Sobre ello Marx apunta:

La economia politica (burguesa) confunde fundamentalmente dos clases harto
distintas de propiedad privada: la que se basa en el trabajo personal del productor
y la que se funda sobre la explotacion del trabajo ajeno. Olvida que la segunda no
solo es la antitesis directa de la primera, sino que, ademas, florece siempre de su

tumba (las cursivas corresponden a Marx).1&

185 Karl Marx: El Capital, p. 701, Editorial Ciencias Sociales, La Habana, 1973.



Gréfico 2. Transformacion gradual de la base socioecondmica de la transicion socialista en Cuba (1990-2011-2019-2030)
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En Cuba, por tanto, se hace necesaria la diferenciacion, dentro del sector privado, del
denominado Trabajo por Cuenta Propia (TCP) y de estas dos formas de propiedad harto
distintas: la propiedad privada individual/familiar, sustentada en el trabajo del productor
y su familia, y la propiedad privada que se sustenta en la explotacion del trabajo ajeno,
bajo formas organizativas de micro y pequefias empresas privadas (MIPYMES). Esto se
convierte en el rasgo mas distintivo de la base econdmica que emerge en Cuba a partir
del VI1I Congreso del PCC y de la Reforma constitucional.

El grafico 3 muestra el proceso de transformacion gradual que ha venido ocurriendo en
Cuba desde los afios noventa del pasado siglo hasta la fecha y su posible evolucidn hacia
2030.

Relacion sector estatal vs. sector no estatal; tipo de economia socialista vs.tipo de

economia privada

A esta estructura econémico-social le corresponde una estructura de propiedad y de
gestién, la cual la Conceptualizacion del Modelo Economico y Social Cubano de
Desarrollo Socialista y la nueva Constitucidon de la Republica reflejan de la siguiente
forma:
a) socialista de todo el pueblo: en la que el Estado actla en representacion y
beneficio de aquel como propietario.
a) cooperativa: la sustentada en el trabajo colectivo de sus socios propietarios y
en el ejercicio efectivo de los principios del cooperativismo.
b) de las organizaciones politicas, de masas y sociales: la que ejercen estos
sujetos sobre los bienes destinados al cumplimiento de sus fines.
d) privada: la que se ejerce sobre determinados medios de produccién por
personas naturales o juridicas cubanas o extranjeras; con un papel
complementario en la economia.
e) mixta: la formada por la combinacién de dos o méas formas de propiedad.
f) de instituciones y formas asociativas: la que ejercen estos sujetos sobre sus

bienes para el cumplimiento de fines de caracter no lucrativo.



g) personal: la que se ejerce sobre los bienes que, sin constituir medios de
produccion, contribuyen a la satisfaccion de las necesidades materiales y

espirituales de su titular.8®

186 Cuba: Constitucion de la Republica de Cuba, pp. 20-21, La Habana, 2019.



Grafico 3. Relacion sector estatal vs no estatal; sector socialista vs sector privado y patrimonio (propiedad) y gestion publica vs. privada
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Asamblea Nacional del Poder Popular el 1 de junio de 2017: Cuba: 1) Constitucién de la Republica de Cuba, La Habana, 2019; 2) Partido Comunista de Cuba: Lineamientos

de la Politica Econdmica y Social del Partido y la Revolucion para el periodo 2016-2021, Partido Comunista de Cuba, La Habana, 2017; 3) Partido Comunista de Cuba:

Conceptualizacion del Modelo Econdmico y Social Cubano de Desarrollo Socialista, Partido Comunista de Cuba, La Habana, 2021; 4) Partido Comunista de Cuba: Bases del

Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social hasta el 2030: Vision de la Nacion, Ejes y Sectores Estratégicos, Partido Comunista de Cuba, La Habana, 2017; 5) Cuba:



Decreto Ley No. 366 «De las cooperativas no agropecuarias», Gaceta Oficial (63), edicion ordinaria de 30 de agosto de 2019; y 6) Cuba: Decreto Ley No. 365/2018 (GOC-
2019-464-073) «De las Cooperativas Agropecuarias», Ley No. 118 Ley de la inversion extranjera, Gaceta Oficial (20), edicidn extraordinaria de 16 de abril de 2014.



Como se aprecia en el grafico 3, se hace necesario diferenciar las relaciones de
produccion (tipos de economia) en que se sustenta o incluye el sector estatal y en cuéles
el denominado sector no estatal. La distincién entre uno y otro y el uso de ambos términos

es valida,®’

pero no es exacta. En no pocas ocasiones el sector no estatal se asocia con el
tipo privado de economia en general, y por tanto el concepto encubre los segmentos nada
despreciables de relaciones de produccion basadas en una forma de propiedad y
patrimonio socialistas: la propiedad cooperativa (subsistema de relaciones socialistas de
produccidén que se dan en las Cooperativas de Créditos y Servicios [CCS], Cooperativas
de Produccion Agricola [CPA], Unidades Basicas de Produccion Cooperativa [UBPC] y
Cooperativas No Agropecuarias [CNoA]). Por otro lado, suaviza el concepto y la
existencia de la propiedad privada en sus dos formas.

Por su parte, la distincion entre sector socialista-sector privado refleja claramente la
esencia opuesta entre las relaciones socialistas de produccién y las relaciones privadas,
capitalistas o no, y su relacion contradictoria. Permite ademés prestar atencion al papel
fundamental que ocupan en la construccion del socialismo las relaciones de produccién
sustentadas en la propiedad socialista de todo el pueblo y el lugar subordinado de las
formas privadas de produccion y apropiacion de la riqueza social. También permite
distinguir los segmentos de relaciones de produccion y apropiacién privadas (privada
individual/familiar), de las relaciones privadas basadas en el trabajo ajeno, que se estan
dando al interior de las formas cooperativas de CCS y CNOoA, es decir, junto a las
relaciones propiamente socialistas y dentro del sector mixto, dentro del cual conviven o
pudieran convivir relaciones socialistas de produccion junto a relaciones cooperativas y
privadas en cualquiera de sus dos formas. Por ultimo, permite distinguir las relaciones

capitalistas privadas de las relaciones socialistas, estatales y cooperativas.

Gestidn publica (socialista, colectiva) vs. gestion privada. Sector publico (socialista,
colectivo) vs. sector privado

Otro elemento no menos importante a destacar es el fenémeno de la propiedad y el de la
gestién publica (socialista, colectiva) y su relacion con la propiedad y la gestion privadas.
Como se aprecia, el sector publico en Cuba no se puede reducir al sector estatal. Es

mucho mas que eso. Se sustenta en el tipo socialista de economia y, dentro de este, en la

187 |_as acepciones sector estatal y sector no estatal son ampliamente utilizadas desde los afios ochenta por
el Sistema Nacional de Estadistica y las estructuras del Estado y gobierno en el pais.



propiedad socialista de todo el pueblo: la propiedad (patrimonio) y gestion cooperativa y
colectiva dentro de este sector, y la mixta, donde predominan la propiedad y gestion
socializadas, pero en coexistencia con la propiedad y gestion privadas y cooperativas.
Notese que tanto dentro del sector cooperativo, como en el mixto, hay un segmento de
relaciones privadas de produccion, las cuales no determinan el movimiento del sistema
de economia de transicion en Cuba. De lo anterior se deduce, por un lado, el contenido
determinador del caracter de lo que se puede designar como sector publico, y por otro
lado, el sector privado en Cuba propiamente dicho: el monopolio de la propiedad y la
gestion de los medios fundamentales de produccion y apropiacion de la riqueza social.
Pudiera parecer excesiva la insistencia analitica que aqui se ha hecho y que —insisto—
deberia realizarse en el futuro sobre el sector privado, la gestion privada, su evolucion y
fortalecimiento deseado, sin estigmatizacién, pero también sin olvidarnos de que no es
necesario tener el monopolio o la propiedad sobre los medios de produccién para que la
produccion mercantil simple se trueque en produccion mercantil capitalista, y que ademas
pueden existir —y de hecho hay— desarrollo de relaciones capitalistas de produccion y
acumulacién de capital y riqueza. El solo hecho de pasar la explotacion y uso de los
medios de produccion a través de la gestion a productores privados, es el garante de la
reproduccion y acumulacion del capital y de la riqueza social.

Tampoco se trata de no reconocer la posibilidad de la existencia, durante un
determinado tiempo, de la propiedad privada capitalista en las condiciones de la transicién
del capitalismo al socialismo. El capitalismo privado no esta refiido con la construccién
del socialismo en su periodo de transicion. Por el contrario, la construccion del
socialismo, desde las condiciones de subdesarrollo, requiere de capital, tecnologias y
mercados. Entonces se debe conocer, de forma resumida, qué significa dicha transicion.
Vladimir I. Lenin, en su trabajo «Acerca del infantilismo “izquierdista” y del espiritu

pequefioburgués», sefialaba:

¢Pero qué significa la palabra «transicion»? En lo que atafie a la economia,
¢no significa acaso que el sistema actual contiene elementos, particulas,
fragmentos, tanto de capitalismo como de socialismo? Cualquiera reconocera
que si. Pero no todos, al reconocerlo, se toman el trabajo de reflexionar sobre
qué elementos realmente constituyen las diferentes estructuras
economicosociales que existen en Rusia en el momento actual. Y esta es la

clave, de la cuestion.



Enumeremos estos elementos:

1) patriarcal, es decir, en grado considerable una economia campesina natural;
2) pequefia produccion mercantil (aqui figuran la mayoria de los campesinos
que venden el cereal);

3) capitalismo privado;

4) capitalismo de Estado;

5) socialismo.*88

Por tanto, no podemos negar la posibilidad y objetividad de la existencia del «capitalismo
privado», asi como del «capitalismo de Estado», sector o propiedad mixta, pero al propio
tiempo no podemos olvidarnos de que aqui la cuestion es, como dijera Lenin, «;quién
vence a quién?», o como dijera Victor Figueroa Albelo: «La libertad y la enajenacién

bregan en esa lucha entre quién vence a quién».°

Las contradicciones

Asi, como se mostré en el apartado anterior, la sociedad cubana se sustenta en un sistema
economico altamente heterogéneo, compuesto por diferentes tipos de economias, sujetos
econdmicos, clases y grupos sociales altamente contradictorios.

Las contradicciones, como fuentes fundamentales de desarrollo, tienen un
comportamiento dinamico y su solucidn-superacién forma parte del dinamismo de los
procesos reales. Cuando unas se vencen, aparecen otras o se hacen mas visibles, e incluso
en determinados momentos pueden llegar a ser altamente antagonicas. Ellas solo pueden
ser analizadas desde esta perspectiva y dinamica. Todo proceso de desarrollo implica
cambios —inducidos o no— Yy, por tanto, la aparicion y solucion-superacion de las
contradicciones que este engendra.

En la transicion al socialismo cubano, ademas de las contradicciones macroecondémicas
generales —como las que se dan entre acumulacién y consumo, entre consumo realizado
a través de los ingresos provenientes del trabajo y los fondos sociales de consumo, entre

desarrollo econdémico y desarrollo social, entre regulacion planificada y mercado—

18 Vladimir 1. Lenin: «Acerca del infantilismo “izquierdista” y del espiritu pequefioburgués», Obras
completas, t. XXIX, p. 89, Editorial Akal, Madrid, 1974.

189 Victor M. Figueroa Albelo: La economia politica de la construccién del socialismo. Experiencia cubana,
p. 184, Editorial de Ciencias Sociales, La Habana, 2009.



pueden aparecer otras de caracter local o generadas por los cambios que se introducen en

el modelo socioeconémico. Entre ellas tenemos:

1. Los grados de descentralizacién econdmico-financiera que se pretende introducir
a nivel local y la centralizacion gubernamental territorial y sectorial.

2. La produccion-apropiacion de excedentes economicos por los productores
directos y los érganos de gobiernos locales y territoriales.

3. Laliberacion del acceso a los bienes de consumo (eliminacion del racionamiento)
y el trénsito paulatino al subsidio a los segmentos de la poblacion de més bajos
ingresos.

4. La reestructuracion del empleo bajo el principio de idoneidad demostrada y las
ofertas de nuevas alternativas de empleo.

5. Los distintos tipos de economia portadores de intereses econdémicos diferentes:
intereses individuales, privados, colectivos y sociales, donde deben primar los
ultimos sobre el resto y los correspondientes intereses transversales del nivel local,

territorial y nacional .*%

Este sistema de relaciones sociales heterogéneas de produccion conforma una totalidad
en sus vinculos e interdependencias. De aqui la configuracion-diferenciacion méas nitida
de las clases y grupos sociales y de sus intereses econdmicos contradictorios, los que
tendran que encontrar soluciones en los diferentes niveles y por medio de los propios
actores. Nadie desde fuera podréa hacerlo.

En la transicion al socialismo se da un proceso de asociacion entre el productor directo
y el propietario de las condiciones y resultados de la produccion, lo que deviene en un
sujeto unico en el sector socialista (estatal, cooperativo, mixto). La relacién productor-
propietario asociado, en los marcos de las relaciones de produccion-propiedad y gestion-
socialista se convierte en la relacién fundamental del nuevo modo de produccidn, «cuya
esencialidad tiene su raiz en la identificacion crecientemente plena del trabajador como
sujeto de la propiedad y productor en los marcos de la posesion colectiva».'®* Los

productores-propietarios asociados conforman una unidad contradictoria en la cual se

190 Jaime G. Garcia Ruiz: «Reforma de los noventa y actualizacion del socialismo en Cuba: continuidad y
ruptura», Revista Economia y Desarrollo, 149(1): 33-51, Facultad de Economia, Universidad de La
Habana, La Habana, ene.-jun., 2013.

191 Victor M. Figueroa Albelo: La economia politica de la construccién del socialismo. Experiencia cubana,
p. 8, Editorial de Ciencias Sociales, La Habana, 2009.



presuponen y excluyen: cada uno de los productores ejerce la apropiacion a través del
colectivo y su participacion en él, y el colectivo o productor social no puede prescindir
de la participacion de cada uno de sus miembros.

La exclusién y la lucha de contrarios, con arreglo a las condiciones y a los resultados
de la produccion, se basan en la condicion primaria para la libre y plena apropiacion de
todos (sociedad, colectivo, individuos). De esta manera, se da «la realizacién del
productor como propietario social individualizado —realizaciéon humana por intermedio

de la sociedad»%?

o del colectivo. Para Marx y Engels, la sociedad futura seria aquella en
la que «el libre desenvolvimiento de cada uno serd la condicion primaria del libre
desenvolvimiento de todos».1%

Asi, la contradiccion fundamental que se da en el seno de las relaciones sociales de
produccidn, entre productor-propietario, es especifica del modo de produccion socialista
en transicion, caracteriza al sistema desde su origen y lo diferencia del resto. Dicha
contradiccion, por primera vez en la construccion del socialismo, encuentra parte de su
solucidn a través de la posibilidad de participacién real del productor, donde comienza
el proceso hacia la plena emancipacion y desenajenacion del hombre por si mismo. Como
sefialara Fidel Castro, dicho proceso: «es igualdad y libertad plenas [...] es emanciparnos
POr NOSOtros Mismos y con nuestros propios esfuerzos».1®* La participacion se convierte
entonces en la via de realizacién plena, emancipada y libre del productor como miembro
de la sociedad (del colectivo), lo que permite que se identifique e implique real y
efectivamente en la construccion de su propio destino.

Sin embargo, la contradiccién principal entre productor-propietario no encuentra en el
seno de la estructura de las relaciones de produccién socialista todo el conjunto de

condiciones requeridas para su plena resolucion, sino que una parte considerable de la

192 |bidem, p. 36.

193 Karl Marx y Friedrich Engels: «Manifiesto del partido comunista», Obras Escogidas en tres tomos, t. I,
p. 93, Editorial Progreso, Moscu, 1973.

194 Fragmento tomado del concepto de Revolucion dado por Fidel Castro Ruz: «Revolucion es sentido del
momento histérico; es cambiar todo lo que debe ser cambiado; es igualdad y libertad plenas; es ser tratado
y tratar a los demés como seres humanos; es emanciparnos por nosotros mismos y con nuestros propios
esfuerzos; es desafiar poderosas fuerzas dominantes dentro y fuera del ambito social y nacional; es
defender valores en los que se cree al precio de cualquier sacrificio; es modestia, desinterés, altruismo,
solidaridad y heroismo; es luchar con audacia, inteligencia y realismo; es no mentir jamas ni violar
principios éticos; es conviccion profunda de que no existe fuerza en el mundo capaz de aplastar la fuerza
de la verdad y las ideas. Revolucion es unidad, es independencia, es luchar por nuestros suefios de justicia
para Cuba y para el mundo, que es la base de nuestro patriotismo, nuestro socialismo y nuestro
internacionalismo» (véase: Fidel Castro Ruz: «Discurso pronunciado en la Tribuna abierta de la juventud,
los estudiantes y los trabajadores por el Dia Internacional de los Trabajadores, en la Plaza de la
Revolucion, el 1° de mayo del 2000», disponible en: http://www.cuba.cu).



misma se localiza fuera de dicha estructura: en la estructura de las fuerzas productivas y
en sus factores determinantes,’® es decir, en la contradiccion entre desarrollo y
socializacion de las fuerzas productivas y la propiedad social socialista de los medios de
produccién. Esta es la contradiccion cuya solucion, segun Marx, completa el cambio
social junto al resto de las relaciones de produccion y fuerzas productivas no socialistas.

Las demas condiciones se hallan en la superestructura politica y cultural, entre otras.

Participacion social, cooperacion y regulacion: efectividad de las politicas

La division social del trabajo y, por tanto, la existencia de diferentes niveles de desarrollo,
imponen objetivamente el establecimiento de lazos o sistemas de cooperacion horizontal
e intersectorial a escala local, territorial y nacional. Ello potenciaria la complementacion
entre los distintos sectores y ramas econdmicas en cada nivel. Por tanto, una direccion y
principio fundamental del desarrollo estd en la potenciacion de las formas productivas
cooperativa y privada individual/familiar, asi como en la estimulacion de la forma privada
bajo la forma de micro, pequefias y medianas empresas, pero hasta un limite que no
permita comprometer la esencia y el curso mismo del socialismo cubano. Las
cooperativas deben concebirse en los &mbitos de la produccién, del trabajo asociado y de
créditos y servicios en la produccion agropecuaria, la pequefia industria, la industria local
y los servicios, que restablezcan los lazos de cooperacion, regulacion e integracion locales
rotos en la década de los sesenta. Ademas, deben aprovechar las capacidades externas,
sectoriales y verticales.

La gran interrogante aln no resuelta podria formularse asi: ¢ cual es el limite permisible
de crecimiento del subconjunto de relaciones sociales de produccion privadas que se
sustentan en la explotacion del trabajo ajeno en la transicion al socialismo en Cuba, sin

poner en riesgo el sistema social socialista, y cuales instrumentos utilizar?

Papel regulador del Estado y participacién social

Una de las funciones de cualquier Estado es la de servir de regulador de las relaciones

entre los sujetos economicos. EI mayor o menor grado de intervencion de este en los

195 Como quedd expresado en el grafico 1, los factores del desarrollo de las fuerzas productivas, segin
Marx, son cinco. Dichos factores, analizados de cerca, estan en correspondencia con una u otra de las
dimensiones del desarrollo.



asuntos economicos ha dependido del tipo de relaciones sociales imperantes en una
determinada nacién en épocas concretas. A diferencia del capitalismo, el papel que
desempefia el factor subjetivo en la construccion del socialismo, asi como las
posibilidades reales de intervencion del Estado en la regulacion del movimiento
econdémico y en el establecimiento de las proporciones, son definitorios.

Las vias e instrumentos que utiliza o puede utilizar el Estado son diversas y pueden
cambiar en diferentes momentos. El sistema de contratacion econdmica, el sistema
impositivo, la oferta, los ingresos de los consumidores, los precios y el control obrero, la
supervision, el control de inventarios, el desarrollo del sector mixto como via de
regulacion-socializacion a traves del arrendamiento, el usufructo entre el Estado y el resto
de los tipos de economia, los contratos de administracion y gerencia, etc., son algunos de
los instrumentos de regulacion de la espontaneidad del mercado que debe utilizar el
Estado. Estos sistemas deben abarcar todos los tipos de economias o formas productivas
sin excepcion, ya se trate de la forma estatal, las cooperativas, mixta, o del sector privado
individual/familiar y de los micro, pequefios y medianos propietarios privados, o también
al interior de cada uno de ellos (entre los productores y consumidores). Sin embargo, el
instrumento mas general son las politicas publicas, que para el caso cubano, como se dijo
anteriormente, estan reflejadas en los Lineamientos de la politica econdémica y social del
Partido y la Revolucion. Pero la participacion en el disefio, implementacion, gestion y
evaluacion de las politicas es un asunto de todos los miembros de la sociedad y no solo
del Estado.

Como la cooperacion y participacion son principios rectores del desarrollo en la
sociedad cubana actual, su potenciacion convierte a los actores en protagonistas del
desarrollo a través de su participacion directa. Esta ha sido una practica en Cuba desde
1959, pero que se ha fortalecido y extendido a partir del VI y VII Congresos del PCC y
del Referéndum constitucional de 2019. Respecto a dicha practica, Ernesto Che Guevara
sefialo:

La Gltima y mas importante ambicion revolucionaria [que] es ver al hombre
liberado de su enajenacién, [y para lo cual] todavia es preciso acentuar su
participacién consciente, individual y colectiva, en todos los mecanismos de
direccion y produccion y ligarla a la idea de la necesidad de la educacion
técnica e ideoldgica, de manera que sienta cOmMO estos procesos son

estrechamente interdependientes y sus avances son paralelos. Asi lograra la



total conciencia de su ser social, lo que equivale a su realizacion plena como

criatura humana, rotas las cadenas de la enajenacion.'®

Es necesario esclarecer el concepto de participacién como principio y método que se
convierte en hilo conductor de nuestro modelo de desarrollo. El proceso de participacién

puede considerarse como unidad de dos subprocesos:

1) Se trata de aprovechar y potenciar las capacidades de pensamiento de todos los
sujetos y sectores socioeconomicos de la nacion que se hallan implicados, sin
exclusion, lo que conduce a la planificacion del desarrollo y potencia el valor de
la participacion.

2) Se trata de aprovechar y potenciar la capacidad de actuar de todos los sujetos y
sectores socioeconomicos en grupo —en colectivo— y por consenso, lo que debe

garantizar el proceso de ejecucién y potenciar el valor de la implicacion.

De lo anterior se desprende lo trascendental para lograr la efectividad de las politicas

publicas, a partir de la diferenciacion entre politica y politica pablica, si se reconoce que:

[...] puede haber politica sin propuestas de politicas publicas y entonces se
tiene un sistema politico concentrado en la distribucion del poder entre los
agentes politicos y sociales. La politica sin politicas publicas es mas
demagdgica, menos moderna. Por otra, pueden existir politicas publicas que
desconsideren la politica, lo que debilita la gobernabilidad social [...] Una
politica publica de calidad incluira orientaciones o contenidos, instrumentos o
mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales, y la prevision de

sus resultados.'®’

En este sentido, las politicas adquieren un caracter realmente pablico y son mas efectivas
al hacerse mas robusta la participacion directa y la cooperacion en todos los niveles del

entramado socioeconémico.

19 Ernesto Che Guevara: El socialismo y el hombre en Cuba, p. 15, Editorial Politica, La Habana, 1988.
17 Eugenio Lahera: «Economia politica de las politicas puUblicas», disponible en:
http://www.scielo.org.mx/pdf/eunam/vin2/vin2a4.pdf (consultado el 10 de marzo de 2020).
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SECTOR COOPERATIVO Y POLITICAS DE DESARROLLO EN
CUBA (1959-2020)

Lienny Garcia Pedraza
Arisbel Leyva Remon
Joaquin Alonso Freyre

Jaime Gabriel Garcia Ruiz

La Revolucién cubana marca un antes y un después en materia de relaciones agrarias, por
lo que ella significd para el proceso de superacion, aun en curso, de las asimetrias
existentes en el campo cubano, comenzando por la problemética de la tenencia de tierras
que antes de 1959 generaba una estructura de posesion expulsora del habitante rural,
segun se puede constatar en el Censo agricola de 1946. Luego, con las leyes de la Reforma
Agraria, se inicid un movimiento dirigido a establecer un mayor vinculo de simetria
social, que determiné y determina el desenvolvimiento del cooperativismo en el pais.

La Revolucion comienza la transformacion de la estructura agraria y a la par impulsa
el desarrollo rural a través de la entrega de la tierra a quien la trabajaba y posteriormente
por medio del incentivo al campesinado a asociarse en cooperativas. La solucion al
problema agrario (tenencia, uso y explotacion de la tierra) era indispensable para el logro
del desarrollo socioeconomico del pais y se expreso en las politicas adoptadas en los afios
posteriores al triunfo.

Los procesos agrarios en Cuba transitan por diferentes etapas expuestas por autores
como: Figueroa (2000), Valdés (2009), Rios (2013), Arias y Leyva (2018), Donéstevez y
Mufioz (2018). Es necesario analizar la evolucion y estructura del sector cooperativo en
su vinculo con las politicas de desarrollo y sus expresiones practicas a escala nacional,
para lo cual nos basamos en estas propuestas y en las realizadas por Figueroa (2009) y
Pérez Villanueva y Torres Pérez (2013) sobre la estrategia de desarrollo cubana. Las
etapas del desarrollo del cooperativismo en Cuba estan asociadas a los intereses del pais
expresados en la estrategia de desarrollo emprendida por el gobierno, primeramente con
un caracter democréatico-popular, agrario y antimperialista, y luego socialista.

El presente estudio pretende relacionar la dindmica historica y la estructura del sector
del cooperativismo en Cuba, con las politicas y dinamicas del desarrollo, tanto a escala



nacional como territorial y local. Para ello hace uso del anélisis de documentos y de la
entrevista a informantes clave como herramientas para la busqueda y recopilacion de la

informacion necesaria que sirvio de base a la presente investigacion.

Desarrollo

Durante el periodo 1959-2020 se identifican cuatro momentos donde se adopta la
cooperativizacion como forma de socializacién en el pais. En estos cuatro momentos (ver
figura 1) quedan recogidos los comportamientos del sector cooperativo en relacion con
las politicas de desarrollo implementadas. Ello evidencia la principal contradiccion: la
cooperativizacion se asumia como una forma transitoria. Pues la propiedad estatal sobre
los principales medios de produccion seria la forma fundamental en la estructura
socioecondmica cubana. Al decir de Guevara (2006), generaria contradicciones frente a
la gran colectividad en la medida en que concebia beneficios para un grupo particular
(miembros de las cooperativas y sus familias). Sin embargo, el propio desarrollo del
sector cooperativo demuestra que el caracter social de la organizacién le permite a la
cooperativa irradiar mas alla: hacia su comunidad. Por tanto, en las condiciones de Cuba
no deja de existir antagonismo entre la colectividad con sus contradicciones (cooperativa)
y la gran colectividad del Estado como representante oficial de la propiedad de todo el
pueblo.

La politica agraria adoptada en cada momento es resultado del contexto internacional
y nacional y de los respectivos cambios en la politica econémica adoptada. Aspectos
ideoldgicos, legislativos y el modelo real manifiesto han impactado en la politica agraria
asumida. Muchas veces la voluntad politica sobrepasa las condiciones socioeconémicas

y juridico-institucionales para el cambio.
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Figura 1. Relacion de la dindmica historica y la estructura del sector del cooperativismo en Cuba,

con las politicas y dindmicas del desarrollo.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Figueroa (2000 y 2009); Valdés (2009); Rios (2013); Pérez
Villanueva y Torres Pérez (2013); Arias y Leyva (2018) y Donéstevez y Mufioz (2018).

Las primeras politicas impactan en la creacion de cooperativas agricolas, como resultado

de la expropiacion de las grandes fincas dedicadas al cultivo de la cafia de azlcar y arroz.



Lo que fueron después empresas cooperativas estatales —también reconocidas por
Figueroa (2000) como cooperativas proletarias—, fueron el resultado de la combinacion
de los principios estatales y cooperativos. La Primera Reforma Agraria, de mayo de 1959,
trajo como resultado las Asociaciones Campesinas, lo que llevd a la creacion de las
Cooperativas Integrales de Produccion.'®® Estas formas embrionarias sufrieron los efectos
del verticalismo, pues el Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA) instaur6 como
préctica la designacion de un administrador que procuraba el buen desenvolvimiento de
las mismas.

Se desplegaron diferentes formas de cooperacién econdmica y civil (Asociaciones
Campesinas,'®® CCS y Sociedades Agropecuarias [SA]) y otras esencialmente
administrativas entre los afios 1961-1962 (Administracion General de Granjas del Pueblo,
Administracion General de Cooperativas Carieras y Administracion General de Fincas).
Las administraciones generales entraron en contradiccion con la esencia propia de la
cooperacion por su caracter general y la homogeneidad en los aparatos administrativos,
que no tuvo en cuenta las diferencias entre regiones.?® La creacion de la Asociacion
Nacional de Agricultores Pequefios (ANAP)?°! permitié organizar, unir y orientar a los
agricultores pequefios: sus funciones y rol se entremezclaron con las funciones estatales
y alcanzaron un matiz administrativo, lo que minimizé la carga de los organismos
estatales.

Todo ello se desarroll6 en estrecha correspondencia con la estrategia de desarrollo del
pais, sobre todo a partir de la diversificacidn de la agricultura, la redistribucion del fondo
agricola cafiero y la sustitucidn creciente de las importaciones por la produccién nacional.
La politica agraria permitio la creacion de cooperativas con diversos objetos sociales,
diganse: cooperativas agricolas, pecuarias, agropecuarias, avicolas, carboneras,

madereras, henequeneras, paperas, cafieras, y pesqueras.?®? Pero, ante la necesidad de

19 Malena Hereira Dominguez: «El cooperativismo y su importancia para el desarrollo del municipio de
Manicaragua», Trabajo de Diploma, Universidad Central ««<Marta Abrew> de Las Villas, Santa Clara,
2015.

199 Las Asociaciones Campesinas constituian las asociaciones de base de la Asociacién Nacional de
Agricultores Pequefios, creada en 1961. Para el afio 1962 ya el pais contaba con 2 339 asociaciones
campesinas, distribuidas en las provincias de Pinar del Rio, La Habana, Matanzas, Las Villas, Camagley
y Oriente.

200 Juan Valdés Paz: Los procesos de organizacion agraria en Cuba 1959-2006, Fundacién Antonio Niifiez
Jiménez de la Naturaleza y el Hombre, La Habana, 20009.

201 | a Resolucion No. 247, del 22 de enero de 1961, determind que la antigua Asociacion de Colonos se
denominase en el futuro Asociacion Nacional de Agricultores Pequefios. La misma fue creada
oficialmente el 17 de mayo de 1961 en una plenaria nacional del campesinado (Arcadio Rios Hernandez:
La agricultura en Cuba. Apuntes histdricos, Editorial INFOIIMA, La Habana, 2013).

202 Juan Valdés Paz: ob. cit.



acelerar el proceso de socializacion, la via estatal constituiria la expedita y la
resolutoria.?®®

La segunda Ley de Reforma Agraria (1963) elimind las relaciones capitalistas de
produccién y afectd directamente al resto del sector privado. Octubre de 1960 marcé el
paso de la etapa democrética, popular, agraria y antimperialista a la etapa socialista,
liquidandose el sector capitalista. Este punto marca el comienzo del periodo de transicion
al socialismo en Cuba, no solo por la declaracion politica del Comandante en Jefe Fidel
Castro en 1961, sino también porque desde el punto de vista econdémico se habia liquidado
el gran capital nacional y extranjero en el pais. EI sector cooperativo no seria la principal
via de socializacion en el sector agropecuario.

El modelo agroindustrial exportador adoptado en el segundo quinquenio de los sesenta,
acompariado del caracter extremadamente centralizado de la planificacion y de la
dualidad de mecanismos?® que finaliza hacia 1967, impacta en el sector cooperativo:
estructura organizativa en productores individuales, CCS y SA con un caracter
centralizado, planificado?®y de control en la agricultura y en sus formas organizativas.?%
Fidel Castro sefialaba dos vias de participacion del campesinado cubano en el proceso de
desarrollo econémico y social del pais: la integracion a planes y la cooperacion.?” Segun
Figueroa (2000), la cooperativa se valoraba como economia de transicién al socialismo
que debia o podia ser saltada en el proceso de edificacion. Los grupos mas proclives a la
cooperativizacion fueron las capas medias del campesinado cubano. La herencia
semiproletaria de los pequefios productores bloqueaba su interés por la socializacién
cooperativa.2%®

Para los afios setenta, siguiendo el criterio de este autor, la via de la estatalizacion habia
caducado. Sin embargo, la estrategia asumio una industrializacién acelerada que combiné

con la planificacion y la regulacion centralizada del mercado.?®® Ello fortalecio la

208 Victor M. Figueroa Albelo: Ensayos sobre la construccion socialista en la experiencia de Cuba,
Facultad de Ingenieria Industrial y Economia, Universidad Central «Marta Abreu» de Las Villas, Santa
Clara, 2000 [version preliminar].

204 Hasta 1967 la direccion econdmica de la agricultura se basé en el calculo econémico y en el sistema
presupuestario de financiamiento.

205 Ejemplo de ello son los Planes dirigidos (se aplicaron en zonas de alta densidad campesina y diversidad
en las producciones), los Planes especializados (se trat6 de la unidad del sector estatal y las fincas
campesinas con un plan coman) y los Planes integrales (se organizaron y funcionaron como empresas
estatales agropecuarias).

206 Juan Valdés Paz: ob. cit.

207 Fidel Castro: «Discurso pronunciado en la clausura del 1V Congreso de la ANAP», en Legislacion y
documentos sobre Derecho agrario cubano, Ministerio de Educacién Superior, La Habana, 1971.

208 \/ictor M. Figueroa Albelo: ob. cit.

209 En 1984 se creo el Mercado Libre Campesino (MLC) y el Mercado Paralelo (MP).



asistencia a los mercados de las formas cooperativas, pero resquebrajé los valores y
principios cooperativos como consecuencia del interés por la obtencion de ganancias y la
utilizacion de mecanismos econdémicos sin importar la formacién del hombre como
cooperativista.

Las derivaciones del Primer Congreso del Partido Comunista de Cuba (1975) y del
Segundo Congreso (1980) impactaron en la aceleracion del modelo socialista, donde
destacé la cooperativizacion como via socialista en la agricultura cubana. El sector se
amplia con el auge de las Cooperativas de Produccion Agropecuaria (CPA),?%° con base
en la propiedad comdn sobre la tierra y demas medios de produccién, y contando con un
fuerte apoyo estatal.?!! Entre las dificultades que enfrentd el proceso de cooperativizacion
por la via CPA destacan: lentitud y escasa integracion de los campesinos; los obreros,
fuerza de trabajo fundamental, en su conversién a cooperativistas introducen la
mentalidad de asalariados y su espiritu individualista; pérdida de la eficiencia econdmica,
lo que atentd contra la conviccion del campesino individual a asociarse; insuficiente
asesoramiento por parte de los ministerios implicados en dicho proceso; especializacion
productiva y escaso estimulo para el desarrollo de producciones no vinculadas con la
fundamental; escaso financiamiento y alta dependencia del crédito. El proceso implico
una socializacion acelerada y forzada por los beneficios colaterales que ello implicaba.

En el periodo se fomentaron otras formas colectivas como las Sociedades
Agropecuarias, las brigadas de macheteros campesinos, de ayuda mutua, las
organizaciones de mujeres campesinas en el seno de las Brigadas FMC-ANAP, las
Sociedades Cooperativas y las CCS, con la posibilidad de transitar a formas superiores
de produccion.

Aunqgue en los afios ochenta se reconocen las CPA y las CCS como las dos formas
cooperativas a desarrollarse en el pais,?*? su autonomia respecto al Estado y su
personalidad juridica, entre 1986 y 1989 el pais enfrentd una desaceleracién econémica
que conllevé a la rectificacion de errores y tendencias negativas que impactaron en el

sector cooperativo. Se serend la cooperativizacion producto del agotamiento del

210 Consideradas como formas superiores de organizacion de la produccion de la agricultura socialista, junto
a las Empresas Agropecuarias Estatales. Su proceso de conformacién comenz6 a finales de 1976 y ya a
finales de 1979 se habian constituido mas de 800 CPA con 26 454 socios aproximadamente y un promedio
de 33 socios por cooperativa (véase: Juan Valdés Paz: ob. cit.).

211 Es preciso aclarar, sin embargo, que desde 1976, en la Constitucién de la RepUblica de Cuba se reconoce
la propiedad cooperativa en el sector agropecuario y el derecho de los agricultores pequefios a asociarse.

212 Recogido en la Ley No. 36 de Cooperativas Agropecuarias de julio de 1982.



modelo,?3

con lo que disminuy0 la superficie cooperativizada, como consecuencia de
tres causas fundamentales: 1) la pérdida de eficiencia econémica de un grupo de
cooperativas; 2) su necesaria fusion; y 3) dificultades en la asignacion de los recursos.
Desde 1987 se detiene la incorporacion de campesinos a las CPA y parte de los socios
optan por su jubilacién, derecho refrendado en la Ley 95 de Cooperativas en su Articulo
61.21 Estos aspectos permiten a las cooperativas enfrentar la futura crisis de los afios
noventa.

Las politicas de desarrollo rural y agrario, especificamente desde 1959 hasta mediados
de los afios ochenta del siglo xX, estuvieron enfocadas a mejorar la situacion de los
trabajadores agricolas en relacion con la tierra y la vivienda. Sin embargo, de acuerdo con
Arias Guevara (2009), Echevarria y Merlet (2017) y Nova (2012), dichas politicas se
enfocaron en la estatalizacion de la agricultura y hacia el desarrollo de un modelo agricola
basado en el uso de maquinarias, tecnologias e insumos importados, sobre todo en el
ultimo quinquenio. El modelo de desarrollo adoptado —centralizado, sin tener en cuenta
la relacion plan-mercado— rompia todo vinculo con la base y afectaba la dicotomia
centralizacion-descentralizacion, tan necesaria en los procesos de desarrollo.

El proceso de reforma y ajuste econdmico?®® en los afios noventa, producto de la crisis
econdmica, posibilitd cuotas de descentralizacion a favor de los decisores empresariales
y de los gobiernos locales,?'® establecid estructuras para contrarrestar la crisis y establecer
estrategias locales de desarrollo. Desde el sector comenzaron a buscarse soluciones ante
la crisis econdmica en general y la agraria en particular.

Hasta estos afios predominaba en la estructura agraria cubana la agricultura estatal, que
regulaba el desenvolvimiento de los propietarios, productores y administradores a través

de un sistema institucional centralizado.?!” Se componia de un grupo de campesinos y

213 Véase: Victor M. Figueroa Albelo: Economia politica de la transicion al socialismo. Experiencia
cubana, Editorial de Ciencias Sociales, La Habana, 2009.

214 Asociacion Nacional de Productores Pequefios: Ley No. 95 de Cooperativas de Produccion
Agropecuaria y de Créditos y Servicios, Gaceta Oficial de la Republica de Cuba, La Habana, 2002.

215 En este periodo se depone la planificacion quinquenal y a largo plazo. Se potencian otros programas,
entre ellos: alimentario, energeético, de piezas de repuestos y tecnolégicos de avanzada, de exportaciones
tradicionales, de exportaciones no tradicionales, de exportaciones de servicios, etc. Se da espacio al
mercado con la apertura del Mercado Libre Agropecuario, el Mercado de Articulos Industriales y
Artesanales, el Mercado de Divisas y el Mercado de Precios Topados 0 Mercado Agropecuario Estatal
(MAE) hacia 1999.

216 Mayra Espina: «Apuntes sobre el concepto de desarrollo y su dimensidn territorial», en Desarrollo Local
en Cuba: Retos y perspectivas, Centro de Investigaciones Psicoldgicas y Sociales, Proyecto Cauto Cuba-
Canadg, La Habana, 2006.

217 Victor M. Figueroa Albelo: Ensayos sobre la construccion socialista en la experiencia de Cuba,
Facultad de Ingenieria Industrial y Economia, Universidad Central «Marta Abreu» de Las Villas, Santa
Clara, 2000 [versién preliminar].



cooperativas de origen campesino. En este periodo se desarrolla lo que se conoce como
la Tercera Ley de Reforma Agraria.?!® Se reconsidera la cooperativizacion como forma
de socializacion socialista, impulsandose la formacion de cooperativas de trabajadores
entre 1993-1994, bajo el modelo de las UBPC.?*® Su proceso de formacion fue diferente
producto de la actividad productiva fundamental de las granjas estatales que les dieron
origen. La constitucion de las UBPC dedicadas a la produccidn cafiera fue mas acelerada,
asi como las dedicadas al tabaco y al café.??

La creacion de las UBPC modifico las condiciones de trabajo e ingresos de los obreros
de las granjas estatales: recibieron tierras en usufructo gratuito e ilimitado en el tiempo y
los demas medios necesarios en condiciones favorables de créditos y excepciones fiscales
y subsidios presupuestarios, a solicitud de las unidades.??! Las UBPC heredaron
problemas econémico-financieros de las antiguas formas de gestion, e incongruencias en
el proceso de creacion:??? no completamiento de las juntas administrativas, falta de
registro o registro inadecuado de los indicadores globales generales para la gestion
administrativa, e intervencion de estructuras directivas superiores en las decisiones de las
cooperativas, lo que deriva en planes productivos irrealizables y en métodos inadecuados
de direccién y organizacion.

Se despleg6 un proceso de consolidacion de las CPA y de fortalecimiento de las CCS,
como resultado derivado del V Congreso del PCC?23en 1997. Para el afio 1998 existian
diferencias en la distribucién de las tierras por formas cooperativas, en la agricultura
cafiera y no cafiera. Se destaca la utilizacion de la forma UBPC en la agricultura cafiera y

no cafiera, con el 78,8 % y el 32,3 % del area cultivada segin tenencia de la tierra. La

218 \/ictor M. Figueroa Albelo: Economia politica de la transicion al socialismo. Experiencia cubana,
Editorial de Ciencias Sociales, La Habana, 2009.

219 El Decreto Ley 142/93 del Consejo de Estado de la Republica de Cuba, en su Articulo No. 1, plantea
como objeto de las UBPC la produccidn agricola, cafiera, no cafiera y pecuaria.

220 Niurka Pérez Rojas y Dayma Echevarria Ledn: «Politicas diferenciales para la promocion de la
produccion campesina en Cuba. La vinculacion del hombre al rea en el cultivo del tabaco», en Niurka
Pérez Rojas, Ernel Gonzalez Mastrapa y Miriam Garcia Aguilar (eds.), Campesinado y participacion
social. Equipo de estudios rurales, Departamento de Sociologia, Facultad de Filosofia e Historia,
Universidad de La Habana, La Habana, 1988.

221 partido Comunista de Cuba: Resolucién econémica del V Congreso del Partido Comunista de Cuba, La
Habana, 1997 (disponible en: http://congresopcc.up.w/wp-content/uploads/2011/03/Resoluci%C3%B3n-
Econ%C3%B3mica-V-Congreso.pdf).

222 Grizel Donéstevez Sanchez y Roberto Mufioz Gonzalez: «Politicas y régimen agrario en la transicion
socialista en Cuba. Una mirada desde la Economia Critica», en Arisbel Leyva Remon y Dayma Echevarria
Leon (eds.), Politicas pablicas y procesos rurales en Cuba. Aproximaciones desde las Ciencias Sociales,
Editorial Ciencias Sociales, Ruth Casa Editorial, Oxfam, La Habana, 2018.

223 |_as CPA debian fortalecerse a partir de «la aplicacion concreta de nuevos conceptos de organizacion, la
introduccidn de la ciencia y la técnica y el fortalecimiento de sus aparatos contables para garantizar la
elevacion de sus producciones y eficiencia» (véase: Partido Comunista de Cuba: Resolucién econémica
del V Congreso del Partido Comunista de Cuba, pp. 19-20, La Habana, 1997).
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Reforma Agraria diversifico la produccion agropecuaria: reforzo la produccion de cafia
de azucar para la industria por la via de la cooperativizacion. Estos cambios representan
la continuacién y desarrollo del proceso de cooperativizacion iniciado en 1959, y son, a
su vez, resultado de determinadas contradicciones que manifestd la sociedad cubana y en
especial sus localidades, lo que propicio que se comenzara a valorar el cooperativismo en
el &mbito local.?#

La reestructuracion de la industria azucarera en Cuba durante los primeros afios del
siglo xx1 influyé en el desenvolvimiento del movimiento cooperativo en el pais.
Denominado por Fidel como Tarea Alvaro Reynoso, este proceso redujo el nimero de
centrales azucareros. Algunas cooperativas cafieras pasaron a ser cooperativas ganaderas
y/o cultivos varios. Ello implic6 una reduccién del cultivo de la cafia al 38 % de las tierras
que se empleaban para tal propdsito.??® Para el afio 2003, el proceso habia culminado en

casi todo el pais. Aunque algunos lo consideren una gran inversion?2

0 un proceso
estratégico de desarrollo empresarial y participacion comunitaria,??’ no fue beneficioso
para las cooperativas que integraban los Complejos Agroindustriales (CAI) ni para las
comunidades cuya fuente de ingreso, empleo, vida social y cultural giraba alrededor de
la vida del central. De esa forma, el Ministerio del Azlcar cred el Grupo Empresarial
Agroindustrial (AZCUBA), radicado en varias provincias del pais.

Al cierre de diciembre de 2007, las cooperativas abarcaban una superficie total de
4 899,7 miles de hectareas de tierras, de las cuales estaban cultivadas 2 294,3 miles de
hectareas. En ese mismo afio el pais contaba con un total de 6 683 cooperativas. Las
provincias con mayor numero de estas en el afio 2008 eran: Santiago de Cuba, Pinar del
Rio, Holguin y Granma con 700, 654, 628 y 621, respectivamente. Por lo que puede
afirmarse que el sector cooperativo continuaba mostrando su aporte al desarrollo agricola

del pais.

224 Ada Guzén Camporredondo: Desarrollo Local en Cuba, Editorial Academia, La Habana, 2006.

225 Maria de los Angeles Arias Guevara y Arisbel Leyva Remon: «Los estudios rurales en Cuba. Reflexiones
sobre la estructura social y los cambios en la agenda de investigacion», en Arisbel Leyva Remén y Dayma
Echevarria Leon (eds.), Politicas Pablicas y Procesos Rurales en Cuba, Editorial Ciencias Sociales, Ruth
Casa Editorial, Oxfam, La Habana, 2018.

26 Soraya Sarria Cruz: «La tarea Alvaro Reynoso como una inversion», 2013 (disponible en:
https://www.eumed.net/rev/caribe/2013/09/tarea-alvaro-reynoso.pdf).

227 Santos Pineda Zamora y Aristides Pelegrin Mesa: «La tarea Alvaro Reynoso como proceso estratégico
de desarrollo empresarial y de participacion comunitaria», 2021 (disponible en:
https://www.zonaeconomica.com/cuba/alvaroreynoso, consultado el 7 de mayo de 2021).
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En 2010 Cuba comienza la actualizacion de su modelo econdmico.??® Desde este afio
hasta 2014 se mostro cierta inestabilidad en el nimero total de cooperativas en el sector
agropecuario, con predominio de las CCS y UBPC. En este periodo se crean asimismo

229 antre las

las CNOA. La politica agraria cubana establece facilidades a los productores,
que destacan: obtencion de créditos, ventas directas al turismo, potenciacion de
determinadas producciones como: café, tabaco, leche, granos; la entrega de tierras en
usufructo, contratacion de fuerza de trabajo, etc. Ello como resultado de la aplicacion de
los decretos-leyes 259 y 300, de los cuales derivan las siguientes contradicciones: a)
transgresion del principio de voluntariedad; b) uso inadecuado de la tierra entregada; y c)
vinculo temporal que le genera inseguridad al campesino y no le permite desarrollar un
sentido de pertenencia con la tierra;>%° d) persisten dificultades en la obtencion de
créditos; y e) la potenciacion de determinados rubros desdobla asimetrias entre los
productores y potencia la especializacién productiva, lo que hace poco sostenible la
produccion agricola.

La ampliacion del sector cooperativo queda plasmada en los Lineamientos de la politica
econdmica y social del Partido y la Revolucidn, aprobados en el VI Congreso del Partido
Comunista de Cuba de 2011.2%! La estrategia de desarrollo contempla a las cooperativas
como una forma de propiedad socialista. El Estado cubano propone un marco regulatorio
para el funcionamiento de las cooperativas en el sector no agropecuario, contenido en tres

decretos: una ley y dos resoluciones.?® Las nuevas cooperativas, desde sus bases,

228 En este periodo se asume un modelo agroindustrial exportador, de sustitucién de importaciones y
fortalecimiento del sector de los servicios, sobre todo los relacionados con la producciéon de
conocimientos. Se retoma la planificacién quinquenal y estratégica y se da mayor espacio a los mercados
de libre formacidn de precios bajo regulacion planificada. EI modelo de gestion tiene en cuenta la relacion
plan-mercado.

229 Dayma Echevarria y Michel Merlet: «Los cambios de la politica agraria de Cuba en el marco de la
actualizacién de su modelo econémico social», Cahiers des Amériques Latines (84): 1-16, Institut des
Hautes Etudes de I’Amérique Latine, Centre de Recherche et de Documentation sur les Amériques,
Aubervilliers, 2017.

230 Arturo Aliaga, Daimar Cérovas, Alvaro Macias, Dania Diaz y Sonia Fonseca: «Factor critico 3. Grado
de adecuacién del marco juridico, legal y normativo en su vinculo con el ciclo de la sostenibilidad
alimentaria», en Maria E. Garcia Alvarez, Grisel Tejeda Gonzélez y Aymara Hernandez Morales (eds),
Estudio de los factores criticos que inciden en el ciclo de la sostenibilidad alimentaria en Cuba, Programa
de Apoyo Local a la Modernizacion Agropecuaria en Cuba (PALMA), Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), Instituto de Investigaciones en Fruticultura Tropical (IIFT), La Habana, 2014
(disponible en: http://www.undp.org/content/dam/cuba/docs/Desarrollo%20humano/Palma-
Agrocadenas/Factores%20Cr%C3%ADticos-Libro.pdf).

231 En este documento se fomenta la creacién de cooperativas de primer grado (lineamiento 25) y se
reconocen las cooperativas de segundo grado (lineamiento 29). Ambas con objetos sociales diversos
(produccidn, prestacion de servicios y comercializacion).

232 E| Decreto Ley No. 305, de 11 de diciembre de 2012, establece, con caracter experimental, las normas
de constitucién, funcionamiento y extincion de las cooperativas no agropecuarias. El Decreto Ley No.
306, de 11 de diciembre de 2012, establece el Régimen Especial de Seguridad Social. EI Decreto No. 309,



gestionan colectivamente y satisfacen el interés social y el de los socios,?*® basandose en
los principios que las rigen.?* EI proceso de creacion se desarrollé del 2013 al 2016,
concentrandose en la region occidental del pais, sobre todo en las provincias de La
Habana, Mayabeque y Matanzas, las que muestran un mayor niumero de CNoA, con un
leve incremento de las cooperativas en otros sectores. Las decisiones centralizadas en el
proceso de creacion se concentraron alli. EI sector cooperativo no agropecuario contaba,
en 2018, con 434 cooperativas, mientras que el agropecuario mostré un leve incremento
en relacion con el afio 2017 en las formas cooperativas CCS, no asi en las formas
cooperativas CPA y UBPC.

La unificacion, en 2018, de las regulaciones para las cooperativas agropecuarias
permite considerarlas como organizaciones econdmicas de caracter social, agropecuario
y forestal, orientadas a la produccion, la comercializacion de bienes y la prestacion de
servicios fundamentalmente agropecuarios. Con base en la gestién colectiva y el interés
social, se constituyen por el aporte de bienes y el trabajo de sus socios, poseen
personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia en la gestion y en la administracion
de sus bienes.z®

Esta unificacion en la concepcion juridica de las cooperativas agropecuarias supone un
cambio en el tratamiento y atencion por parte del Estado y, por tanto, en las practicas
administrativas y de gestion de estas organizaciones. Aunque la vinculacion con empresas
estatales agropecuarias y azucareras para la contratacion y prestacion de servicios puede
constituir una brecha para la desnaturalizacion de su esencia. Con la nueva legislacion,
las cooperativas suponen una mayor autonomia, generalizacion de los fondos de

desarrollo y sociocultural —sobre todo las cooperativas UBPC y CPA—,

de 11 de diciembre de 2012, sobre el Reglamento del Decreto Ley No. 305/2012. Debe mencionarse
asimismo: la Ley No. 113/2012 Del Sistema Tributario, Titulo Il Del Impuesto sobre las Utilidades,
Capitulo 1l De los Regimenes Especiales, Seccion IV Del Régimen Especial para el Sector Cooperativo
no Agropecuario. Del mismo modo: La Resolucion No. 570/2012, del Ministerio de Economia y
Planificacion, la cual aprueba y pone en vigor el procedimiento de licitacién. La Resolucién No. 427/2012,
del Ministerio de Finanzas y Precios establece, asimismo, el tratamiento de precios y del patrimonio
estatal, la constitucion de un fondo puablico de fideicomiso y la Norma Especifica de Contabilidad para
las cooperativas no agropecuarias.

233 Ministerio de Justicia: Decreto Ley 305 De las Cooperativas no Agropecuarias, 2012 (disponible en:
http://www.gacetaoficial.cu/).

234 |_os principios son: a) voluntariedad; b) cooperacion y ayuda mutua; c) decision colectiva e igualdad de
derechos de los socios; d) autonomia y sustentabilidad economica; e) disciplina cooperativista; f)
responsabilidad social y contribucion al desarrollo planificado de la economia y al bienestar de sus socios
y familiares; y g) colaboracion y cooperacion entre cooperativas y con otras entidades.

235 Ministerio de Justicia: Decreto Ley 365/2018 De las Cooperativas Agropecuarias, Gaceta Oficial de la
Republica de Cuba (37), La Habana, 2019.
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homogeneizacion de los principios que las rigen; del mismo modo, se refuerza el papel
de los asociados en el liderazgo y participacion en la organizacion y se facilita la
obtencion de créditos bancarios.

Las cooperativas agropecuarias tienen una distribucion regional heterogénea. El
75,4 % se concentra en la region central y oriental del pais. Las provincias con menor
nimero de cooperativas agricolas son: La Habana, Cienfuegos, Ciego de Avila y el
municipio especial Isla de la Juventud. La region oriental cuenta con el mayor nimero de
organizaciones cooperativas agropecuarias en sus diferentes formas: UBPC (47,1 %),
CPA (45,2 %) y CCS (41,7 %).

Las cooperativas producen el 80 % de los alimentos para el consumo interno y la
agroexportacion; participan en la produccion de bienes agricolas para el consumo
nacional entre el 68,0 % y el 90,0 % en viandas, hortalizas, arroz, maiz, frijol y citricos.?
Ademas, existen planes nacionales, programas Yy politicas que impactan en las
localidades: Plan del Estado para el enfrentamiento al cambio climatico, el Plan Nacional
de Soberania Alimentaria y Educacion Nutricional (Plan SAN), el Programa de
Autoabastecimiento Municipal, la Politica de los recursos fitogenéticos y semillas, la
Politica para la Genética Animal y los recursos zoogenéticos, la Politica para la
mecanizacion, el riego, el drenaje agricola y el abasto de agua a los animales, y la Politica
para el Perfeccionamiento de la base productiva.

Esta ultima refuerza la integracién de los programas de desarrollo de las cooperativas
a los programas de desarrollo local, territorial y nacional. Estimula la contratacion de la
fuerza de trabajo y, por tanto, su explotacion individual con tendencia a la no
asociatividad, bajo la figura de trabajador agropecuario, asi como la ampliacion de la
venta a personas naturales y juridicas luego de cumplidos los contratos, la integracién a
cadenas productivas y el cierre de ciclos productivos.?®” La acompafia el Plan SAN, que
pretende la organizacién de sistemas alimentarios locales soberanos y sostenibles que
integren la produccion, transformacion, comercializacion y consumo de alimentos y el

fomento de una cultura alimentaria y una educacion nutricional que contribuyan al logro

2% Alejandro Martinez Charterina: «Sobre el principio de cooperacion entre cooperativas en la actualidad»,
Boletin de la Asociacion Internacional de Derecho Cooperativo (46): 133-146, Facultad de Derecho,
Universidad de Deusto, Bilbao, 2012.

237 Ministerio de la Agricultura: Politica para el perfeccionamiento de la base productiva, Ministerio de la
Agricultura, La Habana, 2013 (disponible en:
http://www.minag.gob.cu/sites/default/files/politica_perfeccionamiento_bases_productivas.pdf).



de una poblacion saludable.?®® Sin embargo, esto presupone una mayor participacion del
sector cooperativo en la elaboracion de los programas y un mayor protagonismo del
gobierno local como facilitador de los procesos de cooperacion a este nivel.

Durante este periodo las cooperativas agropecuarias cubanas enfrentaron una serie de
dificultades: disminucion en la disponibilidad y adquisiciones de insumos agricolas,
partes y piezas para los equipos, envases y materiales de la construccion para la ejecucion
de inversiones; intermitencias en el abasto de agua en comunidades agricolas; malas
condiciones de los viales (canales, puentes, caminos de patronato agropecuario);?%
deficiencias en la distribucion de los productos agropecuarios al mercado y demora en los
procesos de herencia y legalizacion de la tenencia de tierra.

El afio 2019 supone cambios para las CNoA?? en cuanto al reconocimiento y
diferenciacion del alcance de la actividad que realizan, recogido en el principio de
territorialidad. Aparece una nueva figura: el socio a prueba. Se limita el crecimiento del
ndmero de socios de acuerdo con la cifra inicial, lo que afecta la ampliacion y
diversificacion de los servicios. Se establece un minimo en el pago a cuenta de las
utilidades, lo que supone disminuir las brechas de desigualdad en su distribucion.

Se reduce la creacién de CNoA en Cuba desde su aparicion en 2013 y se constata cierta
inestabilidad en el nimero de cooperativas con la desintegracion y creacion de
cooperativas en el periodo 2013-2018. De 498 cooperativas autorizadas, solo 398 se
encuentran operando, 56 no estan constituidas y 44 estan extinguidas o en proceso de
extincién. Cuatro etapas resumen el proceso de creacion y funcionamiento de las CNoA
en el pais y en ellas se observan los principales obstaculos que enfrentan (ver figura 2).
La politica consolida y perfecciona la gestion, el incremento del impacto en las
actividades que desarrollan a escala territorial y fortalece los mecanismos de seguimiento
y control requeridos,?** a lo que debe agregarse el remozamiento de la educacion

cooperativa.

238 Ministerio de la Agricultura: Plan de Soberania Alimentaria y Educacion Nutricional en Cuba,
Ministerio de la Agricultura, La Habana, 2020.

239 German Silva Garcia: «La teoria del conflicto. Un marco tedrico necesario», Prolegémenos. Derechos
y Valores, X1(22): 29-43, Universidad Militar Nueva Granada, Bogotd, jul.-dic., 2008.

240 En 2019 se pone en vigor el Decreto Ley 366, que actualiza las disposiciones para la constitucion y
funcionamiento de las CNoA.

241 Carlos J. Molina Camacho: «Valores y principios cooperativos como guias fundamentales de accién»,
Primer Encuentro Nacional de Formadores de Cooperativismo, Universidad Central de Venezuela, Centro
de Estudio de la Participacién, Autogestion y Cooperativismo (CEPAC), Caracas, 30 y 31 de octubre de
2003.



lera Etapa 2da Etapa (2015 3era Etapa
(2013-2014) 2018) (2019)
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de la marcha del de la gestion final para la
cooperativas experimento (Actualizacion generalizacion
en fase de las Normas
experimental Juridicas)

Obstaculos que enfrentan

- Lento y engorroso mecanismo de aprobacién
- Caracter experimental de la legislacién

" " - Limitado acceso a un mercado mayorista
G enera ince rtld um b re e - Desviacion de la esencia cooperativa por falta de cultura cooperativa o

inesta bl I |dad pa ra el -II violaciones de la legalidad
sector

- Excesiva contratacién de fuerza de trabajo
- Deficiencias en los registros contables y deudas vencidas.

- Significativas diferencias en los anticipos percibidos por los socios y por
los miembros de las Juntas Administrativas

- Tendencia al incremento de los precios

- Insuficiencias heredadas en el momento de su conformacién como
cooperativas

Figura 2. Etapas del proceso experimental de creacion y funcionamiento de las cooperativas

nacionales agropecuarias (CNA) y principales obstaculos

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos ofrecidos por el Ministerio de Economia y Planificacion:
Cuba y su desafio econémico y social. Sintesis de la Estrategia Econdmico-Social para el impulso de la
economia y el enfrentamiento a la crisis mundial provocada por la COVID-19, Ministerio de Economia y

Planificacion, La Habana, 2020.

El sector muestra impactos socioecondémicos: se desarrolla en once sectores®*? y cinco
6rganos de relacion.?*® Los impactos no son homogéneos: producto de la diversidad de
actividades productivas y de servicios que comprende el sector, su relacion con los
diferentes organismos que las atienden, la manera en que fueron creadas (creacién
espontanea o inducidas) son factores que determinan el nivel de compromiso entre sus
asociados y familias y luego con la comunidad; su rentabilidad econémica acompafiada
de la presencia 0 no de la idea de la cooperativa como proyecto colectivo y el
cumplimiento de la responsabilidad social (identidad entre la cooperativa y la

comunidad).

242 Dichos sectores son: Gastronomia (151), Comercio (81), Construccion (59), Industria (34), Servicios
personales y técnicos (29), Ornitologia (17), Transporte (12), Alimentos (3), Energia (7), Servicios
Contables (5) y Pesca (5), Ciencia e innovacion tecnolégica (1) y Otras actividades de servicios comunales
de asociaciones y personales (30).

243 Estos Organos representan un 77,6 % del total de entidades: Consejo de la Administracién Provincial
(CAP) de La Habana (163), Ministerio de la Construccion (67), CAP de Artemisa (60), Ministerio de la
Industria (28), y Ministerio del Turismo (19).



Las cifras oficiales indican que las CNoA constituyen fuente de empleo e ingresos para
alrededor de dieciocho mil asociados, de los cuales tres mil son mujeres. En total, estos
asociados representan el 0,4 % de los ocupados en el pais y de la poblacidn
econdémicamente activa; el 1,3 % del sector no estatal y el 3,9 % de los ocupados en el
sector cooperativo a nivel nacional. Generan empleo para 777 trabajadores contratados,
pero tienden a la no incorporacion de nuevos socios a la organizacion debido a cuatro
razones esenciales: a) la manera en que se organiza el trabajo; b) la demanda del producto
0 servicio; c¢) el poco interés por compartir con mas personas las utilidades alcanzadas; y
d) porque a mayor cantidad de asociados, mas dificil es el control de la eficiencia y calidad
del trabajo aportado. Los ingresos del sector ascienden a mas de seis mil millones de
pesos, con un anticipo promedio mensual de $ 5 193 en 2018, lo que significa que el
sector cooperativo no agropecuario superd en $ 4 419 el salario medio en Cuba.
Perfeccionan la actividad que realizan y la organizacién del trabajo, sobre todo las
cooperativas en las actividades de la gastronomia, los servicios contables y el
transporte.?*

Por tanto, en el &mbito socioecondmico las huellas que dejan las CNoA son: a) fuente
de empleo y mejora salarial; b) perfeccionamiento de la actividad que realiza y de la
organizacion del trabajo y la equidad en la obtencion del beneficio; ¢) contribucion al
bienestar social (socios y sus familias); y d) apoyo a las comunidades, centros de salud y
educacion.?*®

De manera general, las politicas se orientan a la ampliacion del sector cooperativo, a
su reordenamiento juridico, el reajuste de los programas de desarrollo de las
organizaciones y el fortalecimiento del papel de los gobiernos locales en el impulso a la
produccién de alimentos y la exportacion de bienes y servicios. EI nuevo modelo de
desarrollo asumido supone un reto esencial para el pais y las politicas orientadas al
desarrollo cooperativo: la combinacion de los intereses grupales e individuales con los
sociales. Sin embargo, persisten una serie de contradicciones desde lo asociativo, lo

socioecondmico, lo educacional y lo politico en su devenir histérico, y la estructura del

24 as cifras evidencian un incremento considerable de la transportacion de pasajeros por concepto de
cooperativas en el sector, lo que representa el 0,86 % de los pasajeros transportados en el pais.

245 Yulier Campos Pérez, Lienny Garcia Pedraza y Annia Martinez Massip: «Las Cooperativas No
Agropecuarias en Cuba: su trascendencia socioeconémica y juridica», Deusto Estudios Cooperativos (14):
61-94, Universidad de Deusto, Bilbao, 2019.



sector cooperativo, lo que ha lacerado su adecuada imbricacién a la estrategia cubana de

d

esarrollo (ver figura 3).

/ idad en su origen, propiedad y gestion.
+Predomina la forma inducida que a su vez muestra
diversidad por sectores, limitdndose la participacion
de los sujetos (vol iedad):a)Las ag ias una
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rurales. b) las no agropecuarias una “induccion
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Figura 2. Tendencias del sector cooperativo desde las dimensiones asociativa, socioeconémica,

educacional y politica, y su contribucion al desarrollo socioecondmico local en Cuba (1959-2020)

Fuente: Elaboracion propia.

La concepcidn, elaboracién y aprobacion de la estrategia de desarrollo del pais ha

desplegado un buen nivel de participacion y consulta; sin embargo, se debe reforzar el

papel del sujeto cooperativo en el proceso. Se debe fortalecer el cooperativismo como

forma socialista de produccion y su participacion efectiva en las economias locales a

partir de las potencialidades y limitaciones que han derivado y derivaran de las politicas

implementadas.

Conclusiones

Las cooperativas cubanas manifestaron una disminucion debido a factores

socioecondémicos y politicos. Pero sobrevivieron a las crisis econémicas del pais y

actualmente aportan socialmente a las comunidades. Sus tendencias y contradicciones se

vinculan al proceso de reorganizacion social, primeramente a partir de los cambios




impulsados por el gobierno revolucionario y, consecutivamente, los promovidos por la
opcion socialista. Las experiencias del sector cooperativo agropecuario deben contribuir
al proceso de implementacion y formacion de las nuevas cooperativas, posibilitando una
vision de la evolucion del sector cooperativo que lo integre en un solo movimiento, sin
considerarlos como departamentos estancos (agropecuario y no agropecuario).

Se hace indispensable la superacién de la rigidez que presenta la legislacion agraria,
referente a la formacion de cooperativas, y la limitada concepcion que se tiene respecto a
las gradaciones que pueda presentar la cooperacion en el sector. También debe tomarse
en cuenta el impulso al denominado trabajo por cuenta propia (TCP) en todos los sectores
de la economia, lo que ha privilegiado la propiedad y la gestion privada/familiar,
individual y la micro, pequefia y mediana empresa privada capitalista, y con ello el
individualismo y los intereses privados. Ante este escenario, se hace necesario fomentar
un sistema de gestion para las nuevas cooperativas (no agropecuarias), basado en la
experiencia acumulada por las cooperativas agricolas y acorde con las condiciones
actuales de la economia cubana, con el fin de incentivar, a travées de politicas particulares,

el cooperativismo como forma socialista de economia.
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