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Presentacion

El texto que se presenta es el tercero de los libros concebidos como resultado del proyecto
Ingenieria politica compleja para la gobernabilidad democratica: Politicas publicas para el
desarrollo local (IPC), que hemos coordinado durante tres afios (2021-2023) y que
constituye la continuidad del proyecto La Alianza Bolivariana para las Américas (ALBA),
sus politicas publicas y los valores fundacionales de la integracion latinoamericana y
caribefia, que funciono bajo nuestra coordinacion entre 2017 y 2020, del cual se derivaron
cuatro libros que también abordaron la tematica general de las politicas publicas.

Los dos titulos anteriores, producidos en los marcos del IPC, fueron dedicados a dos
tematicas trascendentales por su importancia para el desarrollo de la sociedad y, ademas,se
hallaban vinculados al asunto de las politicas publicas de manera natural. EI primero de los
libros abordd el esclarecimiento de lo publico como elemento fundamental para el
desarrollo de la vida politica y econdémica del pais en la actual coyuntura de crisis. Por otra
parte, el segundo vers6 sobre los paradigmas relacionados con la innovacion en la
administracion puablica y la propuesta de gobierno abierto desde una perspectiva critica
constructiva, en funcién de un desarrollo social méas eficiente y sostenible, pero
desmitificando algunas supuestas ventajas y bondades adjudicadas a la idea de gobierno
abierto.

La produccién puede considerarse interesante y abundante, pero dadas las carencias del
tratamiento tedrico-metodoldgico en torno a la tematica de las politicas publicas en el pais,
y sobre todo su falta de aplicacion practica o las deficiencias en dicho proceso en nuestra
sociedad, consideramos que el esfuerzo realizado aun es insuficiente y que estoslibros son
apenas el comienzo de lo que debe ser una préactica sistematica en lasinvestigaciones sobre
politicas publicas en Cuba.

El colofon de este esfuerzo, en el caso del actual proyecto de investigacién plasmado en
este texto, estuvo destinado a desandar caminos metodoldgicos tradicionales y a recuperar
o introducir propuestas diferentes, innovadoras, que se orienten a la realizaciénpractica de la
politica en los escenarios micro, partiendo de la clasica y contundente critica que hizo
Charles Wright Mills a mediados del pasado siglo a la intencién manifiesta de los
cientistas sociales de la época, encabezados por los socidlogos estructural-



funcionalistas norteamericanos, de realizar generalizaciones excesivas y, por tanto,
estériles para cualquier analisis y desarrollo de procesos sociales concretos.

En tal sentido, como las indagaciones realizadas en los marcos del proyecto estan
vinculadas a procesos concretos de desarrollo local en los ambitos municipales, consejos
populares, empresas concretas o barrios, el enfoque micro y, por tanto, cualitativo, es
predominante, pero sin descuidar una reflexion metodoldgica mas amplia, que posibilitaria
la utilizacion de estas experiencias en otros contextos sin pretender que estasinvestigaciones
puedan ser copiadas y reproducidas en cualquier contexto o en uncontexto similar. Pero la
vision metodoldgica general que proponemos, que se fundamenta en la dialéctica
materialista y en un abordaje histdrico-concreto, valora la multicondicionalidad de los
procesos sociales, si es replicable, y en ello reside larelevancia de esta propuesta.

Los trabajos que se presentan en este libro intentan dejar claro que, a pesar de la
dificultad que entrafia, es preciso realizar abordajes integrales incluso en los escenarios
micro, pues cualquiera de estas indagaciones con propuestas, transformaciones o mas
interrogantes deben quedar abiertas, al ser parte de un proceso mas amplio relacionado con
el desarrollo del territorio, el pais o el mundo, que no puede desconocerse, pues influye en
nuestros espacios concretos.

Aun asi, las investigaciones concretas en el espacio micro son las que muchas veces
develan lo que realmente ocurre y por que sucede asi y no de otra forma, dado el actual
contexto nacional donde se ha establecido, por vez primera, la autonomia municipal en el
orden constitucional. Ello torna imprescindible actuar a favor de este derecho y abrazarlo
como oportunidad real para el desarrollo local, cuestion imprescindible en el momento de
crisis multiple que vive el mundo y en la cual se encuentra envuelto nuestro pais.

Esperamos que el material puesto a disposicion de directivos, investigadores y

estudiantes sea de interés y utilidad.

EDGARDO R. ROMERO FERNANDEZ
Santa Clara, 15 de abril de 2023



La perspectiva dialéctico-materialista del enfoque metodologico de

politicas publicas para el desarrollo local

Edgardo R. Romero Fernandez

Los paradigmas de investigacion, desde las multiples acepciones con que se los quiera
utilizar (Kuhn, Saussure, Fleck, entre otros), estdn vinculados a enfoques tedricos que
pueden derivar en uno u otro modo de construccién metodol6gica. Dicha construccion
propone una relacion con el enfoque tedrico y una determinada posicidén epistémica
asumida por el investigador, pero esa relacion no es inherente, mecanica o causal. Ella
depende de la actitud discrecional del investigador y de su postura abierta, flexible, ante el
objeto de investigacion.

La postura ante el objeto de investigacion es determinante respecto al curso que seguirala
misma, pues incide en la estructura metodologica a seguir, que segun el debate
epistemoldgico contemporaneo, puede derivar en una ldgica de la verificacion. A partir de
ahi se plantea la hipotesis o una logica del descubrimiento, por lo que se trabaja con una
pregunta de investigacion.!

Ahora, si se admite, siguiendo a Zemelman,? que el objeto de investigacion posee tanto
dimensién tedrica como empirica y que no es inmovil, pues esta en transformacion
constante, incluso al momento de ser investigado, deberiamos adoptar el presupuesto de
que estudiar la realidad no consiste «en la recoleccion de datos empiricos», sino en la
construccién de los datos desde una mirada especifica que tiene que ver con lo que se ha
denominado posicionamiento epistémico del investigador, que implica una determinada
mirada y posicion tedrica, politica y ética.

Aqui hay que observar que el posicionamiento personal del investigador se construye/
obtiene en un escenario histérico concreto que es insoslayable, pues esa conciencia y

capacidad personal se explican siguiendo a Marx «por las contradicciones de la vida

1 Ver: César Tello: «El objeto de estudio en ciencias sociales: entre la pregunta y la hip6tesis», Cinta de
Moebio: Revista de Epistemologia de Ciencias Sociales (42): 225-242, Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de Chile, 2011 (disponible en www.moebio.uchile.cl/42/tello.html).

2 Ver: Hugo Zemelman: Conocimiento y sujetos sociales. Contribucion al estudio del presente, El Colegiode
México, México, 1987.


http://www.moebio.uchile.cl/42/tello.html)

material, por el conflicto existente entre las fuerzas productivas sociales y las relaciones de
produccion»,® o sea, que estan objetivadas por una realidad histdrica concreta.

Por otra parte, no puede dejar de reconocerse que la investigacion cientifica debe mucho
a la conciencia del investigador y este no es un producto mecanico de las circunstancias,
pues «son los hombres, precisamente los que hacen que cambien las circunstancias y que el
propio educador necesita ser educado» y que «La conciencia de la modificacion de las
circunstancias y de la actividad humana solo puede concebirse y entenderse racionalmente
como préctica revolucionaria».*

De tal modo, el asunto del planteamiento metodolégico de las politicas publicas para el
desarrollo local que se presenta a continuacion, se enmarca en un enfoque dialéctico-
materialista de la realidad a estudiar y transformar, que también debe considerar el
posicionamiento activo y consciente de los investigadores implicados en el estudio y la

transformacion de su contexto.

El desarrollo local como objeto de investigacion

El desarrollo local, como mecanismo en funcion del progreso y bienestar de poblaciones
localizadas en territorios concretos, es un conjunto hibrido de précticas y propuestas
teodricas, que emergieron como paradigma contestatario a las visiones centralistas del
desarrollo pero que, al propio tiempo, surgieron de las ineficiencias de dichas visiones ydel
desentendimiento que desde el paradigma neoliberal se proponia hacia lo local.

Por ello, muchas de las visiones y concepciones acerca de lo local se percibieron desde
una postura estadocéntrica, desde la que se pretendia ofrecer recetas generales para el
desarrollo de localidades disimiles en cuanto a su entorno fisico natural y su cultura. Se
asumio que en los marcos de un Estado-nacion la institucionalidad de representacion social
y politica, homogenizada por el Estado, era condicion suficiente para planificar el
desarrollo local de manera igualitaria, y simplemente se trasladaron las practicas de la
modernidad capitalista del Estado de Bienestar o del Estado paternalista a los territorios,
pretendiendo siempre la generalizacidn efectiva de las mismas como camino del éxito.

En relacion con la postura neoliberal respecto al desarrollo local, la cuestion derivé hacia
el desentendimiento por parte del Estado, lo que se manifestd en la descentralizacion de

las decisiones, pero sin la necesaria descentralizacion de recursos.

3 Carlos Marx: Contribucidn a la critica de la economia politica, Siglo XXI, México, 1980, p. 6.
4 Carlos Marx: «Tesis sobre Feuerbach», en Carlos Marx y Federico Engels, Obras escogidas en tres tomos, t.
I, Editorial Progreso, Moscu, 1973, pp. 7-10 y p. 8.

10



Hay que destacar que la misma fracaso hace décadas, aunque no es imposible encontrar,
de manera aislada, algunos ejemplos de buenas précticas en ese periodo.

Desde la teoria sobre el socialismo, lo local no fue un aspecto desarrollado por los
clasicos del marxismo. Aungue el método dialéctico presuponia una practica sistematicay
sistémica de la relacion entre lo universal, lo particular y lo singular, eso se dejo al campo
de las idealizaciones, y bajo la influencia del marxismo dogmatico impulsado por Stalin y
sus seguidores se enfatizo en la estatalizacion forzosa y en la generalizacion excesiva, que
desterraban el pensamiento sobre lo local.

El Estado de tipo paternalista y asistencialista, desarrollado por el modelo socialista
eurosoviético, fracaso aproximadamente al mismo tiempo que el Estado de Bienestar, y el
escenario de lo local se abrid paso por necesidad, aunque sin estar dotado ain de
mecanismos adecuados para su despliegue en el plano econdmico, juridico y politico.

En el marco actual de la crisis del rol del Estado en general, respecto al desarrollo local,
hay un elemento que ocupa un lugar cada vez mas preponderante y es la metodologia de
trabajo por politicas publicas.

Acaé la cuestion se relaciona con el hecho de que las politicas estatistas o estadocéntricas,
basadas en la «razén de Estado», no estan enfocadas para percibir la diversidad de lo local
Yy, por tanto, no pueden reaccionar adecuadamente ante ello. A estose suma que las politicas
sociales de corte asistencialista tampoco logran atender esa diversidad que supone lo local,
pues estan enfocadas a generalizar segmentos poblacionales, sin tomar en cuenta la
ubicacion geografica y, por tanto, la diversidad de recursos naturales, de infraestructuras, la

diversidad de riesgos medioambientales, climatoldgicos, alimentarios, etcétera.®

La teoria sobre politicas publicas como base para una construccion metodoldgica
adecuada para el estudio de lo local

Las politicas publicas, en cambio, si atendemos a su fundamento tedrico-epistemoldgico,
difieren de la actividad politica signada por el estadocentrismo y el asistencialismo, puessu

idea base, que se ha ido perfilando y actualizando con el paso de los afios, destaca por

°> Un andlisis histdrico respecto a estas manifestaciones politicas en la sociedad y su origen en elpensamiento
burgués clasico se puede hallar en Edgardo R. Romero Ferndndez: «Estadocentrismo y “politica ptblica”:
Origen, actualidad, limitaciones y desafios para América Latina», en Edgardo R. Romero Fernandez
(coord.), Politicas publicas. Teoria y practica en el escenario latinoamericano, Editorial Feijéo, Santa
Clara, 2018, pp. 13-29.

11



vincular en el ejercicio politico a decisores, expertos y beneficiarios. Respecto al desarrollo
local y a las politicas para el desarrollo local, ello presenta dos ventajas.

La primera es que se suma el criterio de expertos. Logicamente, los expertos también
son diversos, como los problemas y contextos; por eso la ventaja real reside en sumar a los
expertos que responden y conocen los contextos, para que sirvan de verdadera ayudaa los
decisores publicos en cada caso particular. Es importante desterrar el criterio de que hay
asesores para todo, pues no hay «todélogos». En la actualidad, muchos académicos abogan
por institucionalizar los procesos de disefio y evaluacion de las politicas publicas para
otorgarles mas rigor, pero el rigor realmente estd en tener que interactuar buscando
consenso entre decisores, expertos y beneficiarios.

Dicho esto, queda mas claro el asunto de la segunda ventaja, pues los beneficiarios
tampoco estan en condiciones de decidir por si solos, pero son poseedores del
conocimiento empirico sobre su realidad y sus necesidades, lo cual es muy importante para
definir prioridades y alcances posibles de las soluciones que se propongan en la politica.
Ademas, los beneficiarios son poder constituyente, son electores y, por tanto, legitimadores
directos de la politica y la gestién de gobierno, lo cual no es nadadespreciable en las
condiciones de incertidumbre, inseguridad e ingobernabilidad que padecen las sociedades
locales bajo el influjo de las multiples crisis globales que azotan a la humanidad en estos
momentos.

La metodologia de investigacion y/o transformacion de los procesos sociales constituyeun
conjunto de métodos, técnicas y procedimientos que, ordenados en una secuencia de pasos
o fases, nos permite conocer y transformar la realidad existente, tomando como referentes
las necesidades de esa transformacion, las capacidades reales para hacerlo y lasalternativas
para dicho accionar. En el caso de la metodologia de politicas pablicas para el desarrollo
local, estamos en presencia de una practica cognitiva y transformadora que, proveniente de
la ciencia politica, la trasciende, pues propone articular tres tipos de sujetos (beneficiarios,
expertos y decisores) sobre un problema muy concreto, en un @mbito territorial muy bien
delimitado, en relacién con una poblacién especifica y para un periodo de tiempo bien
acotado.

Un enfoque de esta naturaleza nos conduce necesariamente a revalorizar a un autor
como Charles Wright Mills y sus recomendaciones sobre artesania intelectual, pues el
objeto o los objetos (diversos) de nuestros procederes metodoldgicos, especialmente en el
caso de las politicas publicas para el desarrollo local, son procesos particulares que podrian

entenderse como Unicos en la medida en que no son extrapolables completamente
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a otro escenario y tiempo que no sea el propio. Por ello, para conseguir disefios adecuados
para dichas politicas, tal como proponia Wright Mills, se debe huir «de todo procedimiento
rigido»,® y evitar «el fetichismo del método y la técnica»,” orientdndose cada quien a ser
«su propio metodélogo [...] su propio tedrico» y «que la teoria y el método vuelvan ser
parte del ejercicio de un oficio».®

Aun asumiendo esta postura, es necesario tomar en consideracion otra perspectiva que
explica razonablemente la caracteristica de la ciencia politica como ciencia relacionada con
estudios empiricos, con macroteorias empiricas para explicar la realidad. En este sentido,
siguiendo a Doménico Fisichella, podria aceptarse, en cierta medida, que la ciencia

politica:

Analiza estructuras (partidos, grupos de presion, sindicatos, movimientos,
parlamentos, administraciones, instituciones juridicas, organizaciones
internacionales, burocracias, ejércitos, estructuras intermitentes, estructuras
diferenciadas), centrandose en las funciones (articulaciones, agregaciones,
elaboracion de normas, comunicaciones, socializaciones, aplicacion de las
normas, decisiones, etc.) de dichas estructuras, y sabiendo que lasinteracciones
entre las unidades estructurales dan lugar a sistemas o subsistemas (de partidos,
de grupos, sindicales, electorales, politicos, internacionales). Con un disefio asi,
un analisis estructural, funcional y sistémico de la realidad politica puede
prescindir de la dimensidn cultural. Esto autoriza y permite la formulacién, de
hecho nada fécil, de macroteorias empiricas, universales, articuladas y
complejas del poder, de la autoridad, de la legitimidad, del sistema de partidos,

de la democracia, del cambio politico,del autoritarismo.®

Sin embargo, lo que realmente permite la formulacion de estas macroteorias empiricas esel
estudio y la comparacion de contextos espaciales y epocales diferentes, donde funcionan
las mencionadas estructuras, que se han diferenciado notablemente a través de la historia y

las diversas geografias y culturas.

& Charles Wright Mills: La imaginacion socioldgica, Edicién Revolucionaria, La Habana, 1966, p. 233.

" lbidem, p. 234.

8 [dem.

® Domenico Fisichella: «Ciencia politica y epistemologia», Revista Estudios politicos (nueva época) (54):
p. 54, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales (CEPC), Madrid, nov.-dic., 1986.
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Es por eso que los acercamientos a la metodologia de disefio, implementacion y
evaluaciéon de politicas publicas se enfoca en la relacion dialéctica de lo universal, lo
particular y lo singular para poder aquilatar tanto la peculiaridad de una politica como su
posibilidad de generalizacion.

Esto implica creatividad e innovacion, reflexion dialéctica y postura transformadora
constantes respecto a las realidades investigadas, pues los esquemas o paradigmascerrados
e inmoviles se convierten en «paradogmas» que apenas permiten explicar parcialmente la

realidad cuando «de lo que se trata es de transformarla».

Consideraciones finales. Pertinencia y relevancia de la metodologia de trabajo por
politicas publicas para el desarrollo local en Cuba

La intervencion, a través de la metodologia de politicas publicas, es, esencialmente, lograrla
articulacion, co-creacion y corresponsabilidad en la gestion publica municipal de manera
sistematica, sistémica y eficiente, en escenarios micro bien concretos, que se diferencian
notablemente de otros (véase figura 1).

La pertinencia del trabajo por politicas publicas esta asociada a la necesidad de
reconceptualizar y reimplementar lo publico en el escenario cubano actual, para evitar su
simplificacion y con ello su esquematizacion-dogmatizacion en el proceso deconstruccién
socialista.'* Ello posibilitaria asumir lo piblico como relacion compleja y escenario de

conflictividad (veéase figura 2).

10 Carlos Marx: «Tesis sobre Feuerbach», en Carlos Marx y Federico Engels, Obras escogidas en tres tomos,
t. I, Editorial Progreso, Moscu, 1973, p. 7.

11 Ver: Edgardo R. Romero y Lidia Cano: «Reconceptualizar lo pulblico y las politicas publicas: una
necesidad tedrica y practica para el desarrollo de nuestra sociedad», Islas, 64(201): 77-90, Universidad
Central «Marta Abreu» de Las Villas, Santa Clara, ene.-abr., 2022.
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Figura 1. El rol articulador de la politica publica en el escenario local
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Figura 2. Lo publico como espacio complejo y conflictivo

Los fundamentos objetivos de la conflictividad de lo publico tienen que completarse conel
analisis de la actividad discrecional de los sujetos que participan en la toma de decisiones,
lo cual es vital pues, parafraseando a Fidel, nuestro socialismo puede ser destruido mas
facilmente por nosotros mismos que por los enemigos externos.

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 busqueda de convergencia y consenso entre la institucionalidad vertical,

desde el maximo nivel de jerarquia en nuestro sistema politico hasta los niveles barriales
15



0 comunitarios y las instituciones que funcionan de manera horizontal en los diferentes
niveles. Ello solo es posible a través de la participacion de la ciudadania en la toma de
decisiones, en lo cual cumple un rol adecuado la metodologia de trabajo por politicas
publicas.

La postura tedrica marxista sobre la politica difiere diametralmente de la postura
burguesa, pues asume la politica como actividad de la vida cotidiana de las personas vy,
por tanto, entiende que politica y poder politico no se alojan en un lugar privilegiado del
Estado o gobierno, sino que constituyen construcciones colectivas en funcion del bienestar
colectivo.

La concepcion tedrico-metodoldgica de las politicas publicas supera las concepciones
sobre politica estatal (estadocéntricas) y politica social (asistencialistas), pues permite
vincular, en un mismo ejercicio, a beneficiarios y especialistas y a hacerloscorresponsables
de las decisiones que tradicionalmente asume el gobierno.

La corresponsabilidad ciudadana, lograda desde su vinculacién con planes y proyectosde
desarrollo local, territorial o nacional, otorga una importantisima dosis de legitimidada los
procesos de toma de decision, fundamental para la cohesién de la sociedad cubana en torno
a su proyecto social socialista ante el recrudecimiento de la politica agresiva de Estados
Unidos y la derecha internacional hacia nuestro pais.

Cuba, al ser paradigma para los gobiernos y movimientos revolucionarios y progresistas
del mundo, debe y puede ofrecer soluciones acerca de la construccion practica de la nueva
sociedad socialista en las condiciones actuales. Esto posee gran pertinencia en nuestro
entorno inmediato, pero también enorme relevancia teérico-metodoldgica, pues significa, a
nivel internacional, un aporte a movimientos y gobiernosprogresistas y de izquierda, que la
academia y el gobierno, en unidén con todos los actorespoliticos del territorio villaclarefio y

del pais, estan en condiciones de asumir.

Bibliografia
FisICHELLA, DoMENICO: «Ciencia politica y epistemologia», Revista Estudios politicos
(nueva época) (54): 7-58, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales
(CEPC), Madrid, nov.-dic., 1986.
MARX, CARLOS: «Tesis sobre Feuerbach», en Carlos Marx y Federico Engels, Obras
escogidas en tres tomos, t. I, pp. 7-10, Editorial Progreso, Moscu, 1973.

: Contribucién a la critica de la economia politica, Siglo XXI, México,

1980.

16



ROMERO, EDGARDO R. y LIDIA CANO: «Reconceptualizar lo publico y las politicas
publicas: una necesidad tedrica y préctica para el desarrollo de nuestra
sociedad», Islas, 64(201): 77-90, Universidad Central «Marta Abreu» de Las
Villas, Santa Clara, ene.-abr., 2022.

ROMERO, EDGARDO R.: «Estadocentrismo y “politica publica”: Origen, actualidad,
limitaciones y desafios para América Latina», en Edgardo R. Romero Fernandez
(coord.), Politicas publicas. Teoria y practica en el escenario latinoamericano,
pp. 13-29, Editorial Feijéo, Santa Clara, 2018.

TELLO, CESAR: «El objeto de estudio en ciencias sociales: entre la pregunta y la
hipotesis», Cinta de Moebio: Revista de Epistemologia de Ciencias Sociales
(42): 225-242, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Chile, 2011
(disponible en www.moebio.uchile.cl/42/tello.html).

WRIGHT MiLLS, CHARLES: La imaginacion socioldgica, Edicion Revolucionaria, La
Habana, 1966.

ZEMELMAN, Huco: Conocimiento y sujetos sociales. Contribucion al estudio del

presente, El Colegio de México, México, 1987.
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Disefio de politica publica sobre participacion ciudadana para el

municipio de Caibarién, en Villa Clara

Edgardo R. Romero Fernandez
Lidia L. Cano Obregon

La politica publica es independiente y pudiera decirse que es Unica en cuanto a su
contenido, pues responde a necesidades concretas de la municipalidad. A su vez, es Unicaen
cuanto a su enfoque metodoldgico y los objetivos proyectados, que emergen del objetodel
disefio, que se deriva de una problematica concreta respecto a una poblacién concreta,en un
tiempo determinado.

Por ello, la presente propuesta no es generalizable, en el sentido estricto del término, a
otros municipios y otras circunstancias. Pero cualquier politica pablica no es independiente
en cuanto a insumos y recursos para su elaboracién, implementacion y evaluacion, y ello
incluye el contexto local y probablemente, en cierta medida, el nacionale internacional, que
origina la problematica objeto de politica publica, con lo cual, evidentemente, es posible un
nivel de generalizacion de la propuesta, en sus términos mas comunes, con la realidad
convocante.

Por otro lado, la independencia de la politica publica es relativa, pues ella es parte
consustancial de la gestion de gobierno orientada hacia las necesidades de la poblacion y
protagonizada en cierto nivel por esa propia poblacion, con lo cual los elementos basicos
que nortean y ordenan el desarrollo municipal inciden directamente en la politica publica.
Aqui se pueden nombrar, entre otros, la legislacion vigente respecto a la municipalidad en
Cuba, iniciada con la Constitucién de 2019, que en el caso especifico de la politica quenos
ocupa, se fundamenta en los articulos 80 y 200, donde se consagra el derecho de los
ciudadanos a la participacion, dejando abierto un rango de opciones para ello.*2 Asimismo,
la ley 132, que ordena el funcionamiento de los gobiernos municipales, precisa una serie

de cuestiones sobre la participacién ciudadana en su articulado,

12ver: Asamblea Nacional del Poder Popular: Constitucion de la Republica de Cuba. GOC-2019-406-EX5,
2019 (disponible en http://www.gacetaoficial.gob.cu/).
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enfatizando en la garantia del derecho de participacion, al intencionar la misma hasta el
nivel de Consejo popular.®

Asi, respecto a la politica pablica sobre participacion ciudadana en Caibarién, se puede
afirmar que responde a la legislacion vigente en el pais,’* y que funcionaria como un
instrumento de ingenieria politica'® para la administracion y gobierno locales, que al
desarrollarse en el marco de una complejidad creciente, tanto en el ambito local como enel
nacional e internacional, puede asumirse, como plantea Herrera Zgaib (2009), como
«ingenieria politica compleja»,*® nocion que rompe con el paradigma determinista y conel
estadocentrismo en la formulacion de la politica, apostando por la participacion de la
ciudadania y la asimilacion del espacio publico como escenario de construccion
colectiva,!” en el cual confluyen intereses estatales, privados, grupales-cooperativos,

etcétera, en funcidn del desarrollo compartido por todos de lo comun.

Fundamentos metodoldgicos de la propuesta

El disefio basico de una politica puablica debe partir de un analisis de contexto y un
diagnostico, que permitan ubicar el problema a resolver, en unas circunstancias
especificas, lo cual posibilitara la justificacion de la politica, y aunque esto esta
indisolublemente vinculado a la orientacion axioldgica, constituye una etapa de la técnica
que no se puede eludir.®

Esquematicamente, el disefio de la politica publica debe seguir los siguientes pasos:

13 Asamblea Nacional del Poder Popular: Ley No. 132/2019 De organizacién y funcionamiento de las
Asambleas Municipales del Poder Popular y de los Consejos Populares (GOC-2020-48-EX5), Gaceta
Oficial No. 5, extraordinaria de 16 de enero de 2020 (disponible en: http://www.gacetaoficial.gob.cu/).

14 Asamblea Nacional del Poder Popular: Ley 139/2020 De organizacion y funcionamiento del Consejo dela
Administracién Municipal (GOC-2021-163-014), Gaceta Oficial No. 14 ordinaria de 5 de febrero de 2021
(disponible en: http://www.gacetaoficial.gob.cu/).

15 André N. Roth: Politicas plblicas. Formulacién, implementacion y evaluacion, Ediciones Aurora, Bogota,
2017.

16 Miguel A. Herrera Zgaib: Ingenieria politica compleja. Las relaciones politicas estratégicas en el
Gobierno de Bogota, Universidad Nacional de Colombia, Bogota, 2009, p. 15.

17 Edgardo R. Romero y Lidia Cano: «Reconceptualizar lo publico y las politicas plblicas: una necesidad
tedrica y practica para el desarrollo de nuestra sociedad», Islas, 64(201): 77-90, Universidad Central

«Marta Abreu» de Las Villas, Santa Clara, ene.-abr., 2022.

18 Edgardo R. Romero: Evaluacion y disefio de politicas pUblicas. Democratizacion y desarrollo, Editorial
Feijoo, Santa Clara, 2020, p. 22.
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Tabla 1. Esquema de los pasos a seguir para disefiar la politica publica viable en un

municipio
Analisis de | Entender el problema publico.
problemas Realizar el analisis causal (diagnosticar).
Aplicar el enfoque 80/20.
Analisis de | Establecer objetivos y poblacion potencial a atender.
soluciones Contrastar acciones actuales ante los problemas y buenas practicas
internacionales o nacionales de politicas publicas.
Seleccionar mejores opciones y cuantificar costos.
Establecer la poblacion objetivo.
Analisis de | Estudios de factibilidad: presupuestal, legal, politica, ambiental,
factibilidad administrativa.

Integrar dichos estudios en una matriz de alternativas de politica publica.

Recomendacion

de politica

Escribir un memorandum fundamentando la politica, para tomar la

decision.

Plan de accion | Planeacion legal.

Planeacion administrativa y programacién presupuestal.
Reglas de operacion.

Recomendacion de monitoreo y evaluacion.

Estrategia de comunicacion.

Fuente: Edgardo R. Romero: Evaluacion y disefio de politicas publicas. Democratizacion y desarrollo,
Editorial Feijoo, Santa Clara, 2020, p. 23.

Estos pasos no son una camisa de fuerza, pero si una guia logica que permite hacer un

disefio integral de la politica que se quiere ejecutar, lo cual sera detallado a continuacion.

Analisis del problema
El problema publico que enfrentamos (la participacion ciudadana) es un problemauniversal
derivado de la aplicacion teorica y practica de la democracia como forma de gobierno. Sin
embargo, en el caso cubano presenta unos matices bien especificos,relacionados con el tipo
de proyecto social que construimos y con el contexto mundial actual en que se desarrolla
nuestro proyecto.

Respecto a lo primero hay que sefialar que la participacion es consustancial a la
construccion de la sociedad socialista/comunista, pues dicha meta representa el escenarioen

que los seres humanos ya no son enajenados de su actividad productiva. Asimismo, el
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legado independentista y de justicia social de nuestro proyecto historico revolucionario se
configurd «con todos y para el bien de todos», por lo que la iniciativa y la creatividadde las
masas siempre ha sido cuestion preponderante.

En tal sentido, desde sus inicios la Revolucién cubana demandd, propicié y organizé la
participacion popular, tanto para construir como para defender la Revolucion. Productode
ese enorme esfuerzo creativo e innovador surgieron numerosas organizaciones y
agrupaciones sociales y se amplio la participacion democratica de la poblaciéon en la
conduccion de los procesos sociales. Asimismo, hay que reconocer que en un momento
determinado del proceso revolucionario esa participacion se formalizé en demasia y fue
perdiendo su esencia creativa, pues se desentendid del protagonismo del pueblo.

El escenario anteriormente descrito se complejizé con la caida del campo socialista y la
desintegracion de la URSS, pues a partir de ahi la tarea era sobrevivir, para luego retomar
la construccion socialista. En el presente siglo, y particularmente en el dltimo lustro, ese
impulso al socialismo se ha visto muy condicionado por el recrudecimiento delbloqueo de
los Estados Unidos hacia Cuba y el incremento de la guerra hibrida que se noshace desde el
imperio para destruir la Revolucion cubana. En dicho contexto es imprescindible
revigorizar la participacion popular protagonica como sostén fundamental del gobierno
revolucionario, pues la desatencion a dicha esfera de la vida social ha propiciado el
incremento de las insatisfacciones del pueblo con los gobernantes y, a su vez, las
manifestaciones extremas de dicho fendmeno a través de protestas sociales comolas del 11
y 12 de julio de 2021, nunca antes acaecidas en el periodo revolucionario®® y que tuvieron
en Caibarién una expresién bien virulenta, siendo consignado este municipiocomo territorio
de atencidn priorizada por parte del Consejo de Ministros de la Republica de Cuba.

En el ambito municipal habria que crear y sistematizar mecanismos de participacion
popular directa, que convoquen a la corresponsabilidad ciudadana y a la utilizacion de la
inteligencia colectiva para resolver problemas colectivos y legitimar las decisiones de

gobierno, pues estas partirian cada vez mas de la sinergia gobierno-pueblo.

19 Abel Gonzalez Santamaria (comp.): Miradas en contexto: Aproximaciones desde la universidad a la
Cuba actual, Ocean Sur, 2021.
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Anélisis de soluciones

En el caso de Caibarién proponemos realizar un diagndstico de participacion en barrios
vulnerables y con poblacion mayoritariamente joven.?’ Dicho diagndstico se haria en basea
una encuesta de participacion, aplicada a una muestra de dichos sectores y tomando,
ademas, el criterio de expertos de dirigentes municipales.

Asimismo, se deberia sistematizar la practica de la consulta popular en dichos barrios,
tanto en el ambito de asambleas que tradicionalmente convocan las organizaciones de
masas como en convocatorias nuevas, realizadas por la direccion del Consejo popular en
funcion de considerar asuntos de interés publico sin tapujos, que permitan reconsiderar la
agenda publica del municipio, otorgdndole mas participacion a la poblacion en su
construccién. En este escenario es importante buscar las opiniones no emitidas en
asamblea, indagar directamente con los que no participan en los escenarios convocados,
para que no nos sorprenda una contracorriente de pensamiento y accion popular como la
manifestada el 11 de julio de 2021.

Un tercer elemento de solucion seria integrar la practica de «la silla vacia» en nuestros
mecanismos de direccion en el gobierno municipal. Para ello habria que hacer pablica, con
antelacion, la agenda del Consejo de la administracion y establecer requisitos de
inscripcion para participar en la deliberacion de determinados puntos de la agenda (los que
sean de interés publico) y hacer publica la agenda de las sesiones de la Asamblea
municipal del Poder Popular con el mismo fin. Aqui no se trata de permitir que
arbitrariamente alguien se entrometa en los asuntos del gobierno, sino de convocar,
organizada y racionalmente, a personas que por su conocimiento e interés en la cuestion a
tratar puedan ser aportadoras a la gestion de gobierno, en funcién de hacerla mas inclusiva,
eficaz y eficiente, lo cual la hace asimismo mas legitima.

Obijetivo general: Propiciar la participacion ciudadana directa de personas vulnerablesy
jévenes en la conformacion de la agenda publica del municipio de Caibarién.

Obijetivos especificos:

1. Crear mecanismos de participacién ciudadana directa en los procesos deliberativos
acerca de la agenda pablica del municipio Caibarién en los espaciosdeliberativos del
Consejo de la administracion y la Asamblea municipal del Poder Popular en el

municipio de Caibarién.

20 Se debe destacar que, por razones ajenas a nuestra voluntad, al momento de redaccion de este trabajo nose
habia definido con las autoridades del municipio la poblacion objetivo de la propuesta de politica del
presente disefio.

22



2. Implementar mecanismos sistematicos de consulta popular (via directa en modo
asamblea o via indirecta a través de instrumentos de recogida de informacién) enlos
consejos populares mas vulnerables del municipio. Aqui se pueden mencionar, en
funcién de implementarlo o no: a) observatorio ciudadano; b) buzones ciudadanos;
c) contraloria social o ciudadana; d) audiencias publicas; e) rendiciones de cuentas;
f) encuestas vinculantes y deliberativas; g) conferencia de estudio; h) gestion por
voluntariado de servicios y programas municipales.

3. Implementar el mecanismo de la silla vacia en el esquema de funcionamiento del
Consejo de la administracion y en la Asamblea del Poder Popular del municipio de

Caibarién.

Se debe destacar que existe una practica internacional interesante y documentada, que
avala este tipo de ejercicio,?* no para reproducirla acriticamente, sino para tomarla en
cuenta e innovar sobre ella.

Poblacion potencial a atender: Jovenes y personas vulnerables del municipio de
Caibarién.

Poblacion objetivo: Jovenes y personas vulnerables de los consejos populares

seleccionados.

Anélisis de factibilidad
Existe un marco juridico legal que avala las acciones que proponemos para conformar la
politica de participacion ciudadana:

1. La Constitucion de 2019, que otorga autonomia a los municipios y establece la
participacién como derecho ciudadano, consignandose incluso en el articulo 80 que
los ciudadanos tienen derecho a «otras formas de participacion democratica», sin
especificar cuales.

2. La Ley 132, referida al funcionamiento de las asambleas municipales del Poder
Popular, que ratifica el derecho ciudadano de participacion en el ambito municipaly

ubica el escenario del Consejo popular como &mbito esencial para la

2L Marcelo E. Caruso: Democracia participativa directa, Jack Editores, Colombia, 2013.
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participacion de la ciudadania, al amparo de lo dispuesto en el articulo 5 de dicha
Ley.??

3. A partir de las atribuciones conferidas al Consejo de administracion municipal en
funcién de formular politicas publicas, implementar y controlar su cumplimiento,asi
como contribuir decididamente al desarrollo local de la comunidad, al amparode la
Ley 139.%

4. Se le atribuyen a la Asamblea municipal del Poder Popular las siguientes
funciones: a) analizar y evaluar las principales problematicas y prioridades de la
comunidad, determinar las que formaran parte de la agenda del gobierno municipal
y conforme con ello decidir y formular las politicas publicas correspondientes; b)
conocer, analizar, debatir y aprobar o no las propuestas de las asambleas
ciudadanas respecto al uso del presupuesto municipal y el plan de inversiones del
municipio; ¢) conocer, analizar, debatir y aprobar o no, en el senode la Asamblea,
los planes y proyectos para el desarrollo del municipio, propuestos por las

asambleas ciudadanas; y d) evaluacion y control de las politicas publicas.

A partir de este marco juridico existe un ambiente de voluntad politica para potenciar la
participacion ciudadana y reglamentaciones administrativas que, aunque incompletas,
permiten ejercer la discrecionalidad e innovar respecto a la participacion popular en el
ejercicio de gobierno. Asimismo, se puede decir que existe factibilidad presupuestal, puesel
municipio elabora su presupuesto a partir de sus necesidades e intereses y si hace de la
potenciacion de la participacion ciudadana parte de su agenda politica, le puede asignar

recursos humanos, materiales y financieros a la misma.

Recomendacion de politica
Proponer al legislativo caibarienense la aprobacion de las siguientes ordenanzas

municipales en funcion de dinamizar la participacion ciudadana en el territorio:

22 Asamblea Nacional del Poder Popular: Ley No. 132/2019 De organizacion y funcionamiento de las
Asambleas Municipales del Poder Popular y de los Consejos Populares (GOC-2020-48-EX5), Gaceta
Oficial No. 5 extraordinaria de 16 de enero de 2020 (disponible en http://www.gacetaoficial.gob.cu/).

23 Asamblea Nacional del Poder Popular: Ley 139/2020 De organizacion y funcionamiento del Consejo dela
Administracién Municipal (GOC-2021-163-014), Gaceta Oficial No. 14 ordinaria de 5 de febrero de 2021
(disponible en http://www.gacetaoficial.gob.cu/).
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a) Ordenanza municipal sobre mecanismos de participacion ciudadana directa en los
procesos deliberativos acerca de la agenda publica del municipio de Caibarién enlos
espacios deliberativos del Consejo de la administracion y la Asamblea municipal
del Poder Popular en el municipio de Caibarién. Dichos mecanismos podrian ser:

1. El mecanismo de la silla vacia en el esquema de funcionamiento del
Consejo de la administracion y en la Asamblea del Poder Popular del
municipio de Caibarién.

2. El mecanismo de redes de gestion asociada, no solo para la deliberacion
sino incluso para la evaluacion y el seguimiento de las politicas.

b) Ordenanza municipal sobre mecanismos sistematicos de consulta popular por via
indirecta, que deben ser tomados en cuenta en las deliberaciones de politicas
municipales. Estos mecanismos son: a) observatorio ciudadano; b) buzones
ciudadanos; c¢) contraloria social o ciudadana; d) encuestas vinculantes y
deliberativas; e) conferencia de estudio; y f) gestién por voluntariado de serviciosy

programas municipales.

Plan de accion

1. Planeacion: Una vez se acepte la propuesta por el érgano involucrado (CAM), se
debe pasar a la elaboracion de las ordenanzas en términos juridicos (planeacion
legal) y en términos logisticos (planeacion presupuestal y administrativa).

2. Reglas de operacion: En los anexos de las ordenanzas se estableceran las reglas de
operacion para los mecanismos de participacion propuestos: ¢en qué consistiran?,
¢como funcionaran?, ;cada qué tiempo?, ¢quién los convoca?, ¢quién los
coordina?, etcétera. Cada mecanismo es independiente, por lo que podra
implementarse uno, varios o todos, segun sean las necesidades.

3. Recomendacion de monitoreo y evaluacion: Se recomienda realizar evaluaciones
concomitantes de implementacién de la politica disefiada. En dichas evaluaciones
deben interactuar miembros del CAM designados para esa funcién y personal
externo contratado, para certificar la objetividad de la evaluacion.

4. Estrategia de comunicacion: Precisamente, por ser el asunto central de esta
recomendacion de politica, es fundamental ser muy transparente en lacomunicacion
de la misma hacia la comunidad caibarienense, pues de lo que se trata es de que la
gente esté informada respecto a las prerrogativas y los modos
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gue tiene para involucrarse en los asuntos del gobierno municipal. Para ello se deben
utilizar tanto el portal ciudadano municipal como la radio de la localidad, reconocida
por su calidad y ascendencia sobre la audiencia. Asimismo, por el impacto que tienen
hoy las redes sociales en la poblacion joven, se deben utilizar para difundir esta
informacion los perfiles de Facebook, Twitter, Instagram, asi como blogs personales o
colectivos de los dirigentes, periodistas y comunicadoresmunicipales, pues esto tendra

impacto en las redes sociales y en la guerraideoldgica que se nos hace.

Asimismo, dado que habra repercusiones provinciales, seria necesario preparar
informaciones sobre el asunto para los medios de prensa provinciales; preparar e
intencionar algunas entrevistas o reportajes con dirigentes municipales y los especialistas
que participaron en la configuracion de esta propuesta de disefio de politica publica y la

poblacion objetivo.

Consideraciones finales

Como sostienen algunos de los pioneros de las investigaciones sobre politica publica, si
bien el disefio adecuado de una politica es dificil, su implementacion lo es ain mas. Por
eso, a partir de la recomendacion de politica, hay que tener o0jos y mente abierta para poder
captar los cambios que normalmente suceden en la realidad hacia la que esta orientada la
politica, pues el calificativo de adecuada solo lo obtendra dicha politica si ella se vincula
de manera dialéctica con el escenario objeto de transformacion.

Tomando en consideracion lo expuesto anteriormente, hicimos una propuesta doble en
funcion del problema de participacion que se queria resolver. Dicha propuesta partia de la
maxima expectativa a conseguir, pues involucraba acciones para potenciar la democracia
directa y la democracia indirecta. Pero solo la préactica real en el municipio de Caibarién va
a definir si se pueden hacer los dos tipos de acciones o solo uno de ellos,o quizé si solo se
puede abordar de inmediato parte de uno de ellos.

Al mencionar la inmediatez se ha involucrado en el andlisis el factor tiempo, lo cual es
imprescindible, pues cuando se redacten las o la ordenanza para poner en ejecucion la
recomendacion de politica, la variable tiempo es fundamental, tanto para evaluar el
cumplimiento de los objetivos propuestos como para valorar costos y esfuerzos para

alcanzarlos. De ello depende, en gran medida, la sostenibilidad de la propuesta y, por
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tanto, su ampliacién, todo lo cual tiene que ver con el caracter de unicidad de la politica
publica mencionado al inicio.

Unicidad que esta relacionada también con el hecho de que Caibarién, como cualquier
otro municipio del pais, posee diferencias internas, algunas estructuradas por ley, como son
los consejos populares y sus circunscripciones y otras por la economia, la infraestructura,
demografia, la geografia o las tradiciones culturales. Todas estas diferencias objetivas y
subjetivas determinan otras diferencias a la hora de implementar la politica, aunque lo que
se pretenda en todos los casos es potenciar la participacion de la ciudadania,
corresponsabilizdndola en los asuntos de gobierno para propiciar tendencialmente, en un
futuro, el ejercicio pleno de la autonomia municipal y el incremento del ejercicio de

autogobierno en nuestros consejos populares y barrios.
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La evaluacion de implementacion de politicas publicas como elemento
fundamental del proceso de gobernabilidad  democratica.

Consideraciones tedrico-metodoldgicas

Edgardo R. Romero Fernandez

Eduardo Romero Cano

La conduccion de los procesos de gobierno requiere de la participacion ciudadana, no solo
para legitimar sus acciones, sino ademas para hacerlas verdaderamente eficientes y
sostenibles, y para ello es fundamental conseguir la corresponsabilidad de la poblacion
beneficiaria. Ninguna politica o programa gubernamental, por bien disefiado que esté, es
infalible ante la diversidad de intereses de los actores involucrados en el asunto ni ante el
cambio de las condiciones de partida en las que se baso. Es por ello que la evaluacién de
implementacién es pertinente para casi cualquier proceso de toma de decision que se haya
formalizado como politica o programa.

Uno de los pioneros en los asuntos relacionados con las politicas puablicas y
especificamente con la implementacion de las mismas, Eugene Bardach (1972), alreferirse

a la complejidad de este proceso, sefialaba:

Es bastante dificil disefiar politicas publicas y programas que se vean bien enel
papel. Es més dificil aun formularles en palabras y consignas que resuenen
satisfactoriamente en los oidos de los lideres politicos y electores con los cuales
ellos tienen responsabilidad. Y es insoportablemente dificil implementarlas de
manera que satisfagan a todos, incluyendo a los supuestos beneficiarios o

clientes.?*

La expresion anterior, evidentemente, no es fruto de una experiencia particular, pues los
asuntos que abordan el desencuentro entre lo disefiado, lo planificado, lo decidido y lo

ejecutado en materia de politica publica, ha estado alimentando las teorias acerca de la

24 Eugene Bardach: The implementation Game: What Happens After a Bill Becomes Law?, MIT Press,
Cambridge, 1972, p. 3.
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implementacion® y posteriormente las teorias sobre evaluacion de implementacion?® desde
hace un buen tiempo. Las mismas responden al hecho de que «implementacion es también
la reivindicacion de la cotidianeidad social».?’

Siendo asi, la idea acerca de la politica publica como simple toma de decision, con su
posterior aplicacion, deberia ser totalmente descartada, ya que desde los estudios pioneros
sobre implementaciéon, en el decenio de los afios setenta del siglo pasado, el proposito era
descubrir los «factores que afectaban la puesta en marcha de las politicas
gubernamentales»,?® lo cual, sin duda, es muy significativo una vez que el papel del Estado
ha sido ampliamente cuestionado en los procesos de impulso al desarrollo social,tanto en
su version clésica liberal como en su aplicacion sin efectividad por parte de fuerzas de
izquierda o progresistas en los Gltimos afios, lo cual se ha discutido en publicaciones
recientes®® y se considera base para cualquier analisis serio sobre las politicas pablicas en
funcion del desarrollo nacional, territorial o local.

De tal forma, al igual que los politélogos pioneros en el anélisis de la implementacionde
las politicas en el siglo pasado, proponemos ver las posibilidades de utilizacion y éxitodel
enfoque de politicas publicas estrechamente vinculado con la estructura y funcionamiento
del Estado y las relaciones de este ultimo con la sociedad civil.

Este enfoque tedrico-metodoldgico no descuidard la cuestion técnica de la elaboracionde
las politicas, pero si someterd esta al analisis concreto de las circunstancias en que se

disefia, formula e implementa la misma pues, como también ha reconocido Aguilar

%5 Véase: Jeffrey Pressman & Aaron Wildavsky: Implementation, University of California Press, Berkeley,
1973; Richard F. Elmore: «Organizational models of Social Program Implementation», Public Policy,
26(2): 185-222, 1978; O’Toole Jr.. «Policy recommendations for multi-actor implementation: An
Assesment of the field», Journal of Public policy, 9(1): 181-210, 1989; Charles Lindblom: EI proceso de
elaboracion de las politicas pablicas, Miguel Angel Porria Grupo Editorial, México D.F., 1991; Paul A.
Sabatier y Daniel A. Mazmanian: «La implementacion de la politica pablica: un marco de analisis», en Luis
Aguilar Villanueva (ed.), La implementacion de las politicas, pp. 323-372, Miguel Angel Porrtia Grupo
Editorial, México D. F., 1993.

% \/éase: Blanca Lazaro e Isidre Obregén: Evaluacion de la implementacion, Ivalua, Barcelona, 2009; David
Arellano: «Introduccion: La ensefianza de la evaluacion de politicas publicas», en Alejandra Rios Cazares
(comp.): La evaluacion de politicas pablicas en América Latina: métodos y propuestas docentes, pp. 7-12,
CIDE-Centro CLEAR para Ameérica Latina-Red Interamericana de Educacion en Administracion Puablica,
México D.F., 2014; y André N. Roth: Politicas publicas: Formulacion, implementacion y evaluacion,
Ediciones Aurora, Bogota, 2017.

27 Luis Aguilar Villanueva (ed.): La implementacion de las politicas, Miguel Angel Porrda Grupo Editorial,
Meéxico, 1993, p. 58.

28 |bidem, p. 26.

2 Véase: Edgardo R. Romero Fernandez: «Estadocentrismo y “politica publica”: Origen, actualidad,
limitaciones y desafios para América Latina», en Edgardo R. Romero Fernandez (coord.), Politicas
publicas. Teoria y practica en el escenario latinoamericano, pp. 13-29. Editorial Feijoo, Santa Clara, 2018.
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Villanueva, «es muy frecuente descubrir que teorias econémicas o socioldgicas
defectuosas o mal aplicadas a las circunstancias estan en el origen de programas de accionno

implementables y por ende condenados al fracaso».*

Pertinencia de la critica marxista a la contraposicién Estado-sociedad civil para la
formulacion de politicas publicas realizables

La contraposicion entre Estado y sociedad civil, heredada del pensamiento liberal burgués
clasico®! y del pensamiento de Hegel, es un basamento tedrico defectuoso para el disefiode
politicas publicas, pues estas se diferencian del resto de los mecanismos politicos
devenidos de la accién estatal en el hecho de que en ellas participan, de manera
protagonica, los beneficiarios y expertos independientes de los decisores publicos.

La concepcion hegeliana del Estado, que parte de una vision ético-racionalizadoradel
ordenamiento social de la civitas, aun cuando rechaza la postura kantiana sobrela
relacion ser-deber ser, se propone construir sistematicamente, tras realizar un detenido
estudio de las distintas formas de Estado, lo que se va a denominar «Estado ético».*?> Antes
de hacer referencia al mismo, deben hacerse unas breves precisiones en cuanto a las
diferencias correspondientes y criticas que presentd frente a la vision de los
contractualistas ingleses, de los cuales toma, como se ha dicho, la nocién del Estado
central frente a la posterior nocion francesa de la division de poderes.

En la obra filoséfico-politica de Hegel puede percibirse como se separa de los
contractualistas ingleses y franceses, 0 mas bien del contractualismo en si mismo. Debe
hacerse notar que algunos pensadores liberales fueron contractualistas, pues su tiempo
historico no permitia otra postura. Tal seria el caso de John Locke, padre del liberalismo,
que estuvo influenciado por la puja de poderes en Inglaterra durante la Revolucion
Gloriosa, a pesar de compartir las nociones del Derecho natural.

Dri plantea que Hegel, ademas de estar en contra de las posturas contractualistasa
la hora de abordar la estructura estatal, superd las mismas y concibid al Estado desdeuna
perspectiva diferente, en la cual no determinaria lo juridico, sino el desarrollo del hombre y
su poder de razonamiento. Por ello desarrolla mas denodadamente su concepcion del

Estado, a la que denomina Estado ético, partiendo de este mismo principio

%0 Luis Aguilar Villanueva: ob. cit., p. 56.

31 Edgar R. Romero Fernandez: ob. cit.

32 Rubén Dri: «La filosofia del Estado ético. La concepcidn hegeliana del Estado», en Atilio Bordn (comp.),
La Filosofia Politica Moderna, de Hobbes a Marx, Editorial Ciencias Sociales, La Habana, 2007, p. 235.
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de racionalidad y del estudio de los diferentes tipos de Estado, que el propio Hegel
identifica en su obra.®

Hegel bebe primeramente de la tradicion iusnaturalista, que trasciende desde las obrasde
Platon y Aristoteles®* hasta el propio Hobbes y Kant, apoyandose en la definicion universal
del individuo como poseedor de derechos y como agente de conciencia moral,
estableciendo asi el esquema dentro del cual encierra su concepto de sociedad civil, mucho
méas amplio y claro que el de sus antecesores. Para abordar el mismo emplea sus triadas
caracteristicas, lo cual le permite establecer, tras el empleo de sostenidas deducciones
l6gicas, el recorrido que ha realizado la humanidad hasta arribar al establecimiento del
Estado.®

Se detecta una cierta discrepancia en cuanto al lugar del Estado en Hegel y en los
liberales, puesto que «para el liberalismo el universal, el Estado, debe subordinarse al
particular (sociedad civil) y sequidamente al mercado, a la propiedad (como capital)».%®
Aqui se aprecia el resorte de lo que alarma a los conservadores del «estado de cosas» que
luego criticara Marx. La discrepancia entre el pensamiento hegeliano y el liberal clasico,
distante de reflejar el antagonismo de clase expuesto por el marxismo, si constituye
expresion de una pugna entre la aristocracia y la burguesia pudiente, que se da como
apertura del siglo xix. El Estado ético hegeliano promueve la idea de existencia del
particular dentro de si, o sea, del mercado, la sociedad civil y demas, realizdndose dentrodel
universal concreto que es el Estado.®” Con lo cual el Estado ético de Hegel es cuasi
equiparable a la nocion de sistema politico, tal como se entiende hoy dia, pero sin la
concrecion de poderes y contrapoderes 0 pesos y contrapesos con la que se estructurd
definitivamente el mismo, lo cual acerca esta propuesta de Estado ético a una postura
totalitaria.

La critica de Marx a la forma en que Hegel presenta al Estado cumple una funcién
fundamental en el proceso posterior de constitucion de la filosofia politica burguesa y lo
que se derivara como ciencia politica y, ademas, en el proceso de construccion de una

teoria politica del Estado desde una vision marxista aunque algunos autores, como

33 Rubén Dri: ob. cit., p. 235.

3 Pedro Cerezo Galan: «Obertura a principios de la Filosofia del Derecho de G.W.F. Hegel», El BUho (6):
20.-35,  Asociacion Andaluza de Filosofia, 2009  (disponible  en:
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=3050486).

35 Wilhelm F. Hegel: Filosofia del Derecho, Editorial Claridad, Buenos Aires, 1968, p. 188.

3 Rubén Dri: ob. cit., p. 250.

37 Ibidem, p. 254.

32


https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=3050486

Bobbio, no lo entienden.® Como sefiala Bordn, Marx toma a Hegel como referencia parala
critica de la relacion Estado-sociedad civil, porque este aboga por la intervencion de este
Estado ideal o ético para «atenuar las contradicciones de la sociedad, mediacion quetenia
como sus pilares la promocion de la expansion colonial de ultramar y la emigracion»* y,
ademas, porque Hegel invierte la relacion Estado-sociedad civil,*® colocando la segunda
como dependiente del primero y enalteciendo al Estado, despojandolo de su caracter
clasista. Es por ello que Marx se plantea ir mas alld y explorarla «anatomia de la sociedad
civil»* para ofrecer respuestas al funcionamiento real de la sociedad y del aparato estatal
que, como plantea ya en 1846, en su famosa carta a Pavel V. Annekov, «no es sino,
representacion oficial de la sociedad civil».*?

Siguiendo a Marx, el andlisis de cualquier sociedad, en cualquier momento de la
evolucion historica, debe empezar por el estudio de su modo de produccién, es decir, de la
forma técnico-econémica de la relacion hombre-naturaleza, o dicho de otro modo, la
manera en que el hombre se adapta a la naturaleza y la transforma por medio del trabajoy
las medidas sociales a través de las cuales se moviliza, despliega y asigna el trabajo. El
modo de produccidn es la base de la comprension de la variedad de sociedades humanasy
sus interacciones, asi como de su dindmica historica. Desconocer esto o minimizarlo,
incluso cuando se trate de una version popular o populista de transformacion
revolucionaria, puede dar origen a catastrofes sociales, como las que acontecieron debidoa
la aplicacion de politicas neoliberales en América Latina durante los noventa.

La critica de Marx al enfoque hegeliano sobre Estado y sociedad civil posee un valor
excepcional en las circunstancias actuales del desarrollo de varios proyectos sociales
progresistas en América Latina, pues se precisan transformaciones estructurales en el
contexto latinoamericano en funcion de lograr el camino del desarrollo sostenible para los
pueblos de la region. Los discursos y acciones ambiguas no conduciran al camino del
ansiado progreso para la region; los enfoques alternativos pueden ser bienvenidos en la

medida en que no sean excluyentes e irracionales, pues no se podra construir una sociedad

38 Atilio Borén: ob. cit.

39 Ibidem, p. 340.

40 |bidem, pp. 336-337.

41 Carlos Marx: «Prélogo a la Contribucién a la Critica a la Economia Politica», Obras Escogidas en tres
tomos, t. I, pp. 516-520, Editorial Progreso, Moscu, 1973, p. 517.

42 Carlos Marx: «Carta de Marx a Pavel Vasiliévich Annekov, 28 de diciembre», Obras Escogidas entres
tomos, Editorial Progreso, Moscu, 1973, p. 543.
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latinoamericana justa y equitativa con enfoques de etnia, raza, género o de cualquier otro

tipo, por encima de un enfoque humano universal.

La implementacion de politicas publicas y su evaluacion como elemento esencial para
la transformacion revolucionaria de la realidad social

Las modificaciones estructurales en un proceso de transformacién social pueden enfocarse
hacia varios aspectos,*® y aunque lo mas comun en el pensamiento marxista esinsistir en la
transformacion de la propiedad privada sobre los medios de produccion, esano es la Unica
cuestion vital para una transformacion estructural de la sociedad, pues si elsujeto encargado
de los cambios (sujeto revolucionario) no es protagonista, puede ocurriruna transformacion
de las relaciones de propiedad, sin que necesariamente ocurra una socializacion efectiva de
esa propiedad y el pueblo no sea verdaderamente duefio de su vida y destino.

Uno de los elementos fundamentales para la socializacion efectiva en cualquier sociedad
es la participacion protagénica en los procesos de transformacion social. El asunto de la
participacion ciudadana en la elaboracion y puesta en practica de la politica publica, si bien
inicialmente no ocup6 mucho espacio en las reflexiones de los politlogos, fue cobrando
fuerza en la medida en que los planes y politicas, centralizadasy decididas desde los mas
altos niveles gubernamentales, fracasaron. Con ello se hizo evidente que se necesitaba una
relacion dialdgica entre el Estado y la sociedad civil; entreel gobierno y los demas actores
involucrados en el proceso de disefio, implementacion yevaluacion de la politica.

Al inicio de las elaboraciones tedricas sobre politicas publicas, la cuestion del disefio de
una evaluacion de la politica se planted como posibilidad,** pero bien pronto se establecid

como necesidad para identificar, stricto sensu, a la politica publica.*®

4 Un interesante debate sobre estos términos y el desarrollo de su aplicacion en América Latina se puede
consultar en la compilacion de Consuelo Ahumada y Telma Angarita: La regién andina: entre los nuevos
populismos y la movilizacidn social, Observatorio Andino, Bogota D.C., 2003.

4 Paul A. Sabatier y Daniel A. Mazmanian: «La implementacion de la politica plblica: un marco de
analisis», en Luis Aguilar Villanueva (ed.), La implementacion de las politicas, pp. 323-372, Miguel Angel
Porrda Grupo Editorial, México, 1993.

4 Véase: Luis Aguilar Villanueva: «Estudio introductorio», en Giandomenico Majone: Evidencia,
argumentacion y persuasion en la formulacion de las politicas, Fondo de Cultura Econémica, México,
1997; Carol H. Weiss: Evaluation. Upper Saddle River, Prentice Hall, New Jersey, 1998; Jaume Blasco:
Evaluacién del disefio, Ivalua, Barcelona, 2009; Edgardo R. Romero Fernandez: «Revisitando a
Giandomenico Majone: La dimension axioldgica en el proceso de elaboracién y evaluacion de las politicas
publicas», en Edgardo R. Romero Ferndndez (coord.), La evaluacién de politicas puablicas en América
Latina, pp. 11-20, Editorial Feijéo, Santa Clara, 2019.
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Una politica es un curso de accién en un doble sentido: es el curso de accion
intencionalmente disefiado e ideado y es aquel curso de accién que en términos reales se
Ileva a cabo, es decir, no se trata inicamente de lo que el gobierno dice y quiere hacer, sino
también lo que efectivamente ejecuta y logra, por si mismo o en interaccion con otrosactores
politicos y sociales, mas alla de sus intenciones.*

La politica no es solo enunciacion ni toma de decisiones, sino que es también puesta en
marcha, actividad practica. Implica una serie de decisiones a adoptar y acciones a ejecutar
por una cantidad importante de actores en busca de un resultado. Siendo asi, no es posible
hablar de politica publica sin tomar en cuenta su proceso de implementacion.

Como plantea Aguilar Villanueva (1993), luego de surgir la concepcién sobre politicas
publicas, pasaron afos durante los cuales los gobiernos y sus técnicos pusieron el acentoen
procesos de formulacion de politicas y en su evaluacion posterior, para poder revelar las
causas de las politicas malogradas. Fueron necesarios el tiempo y las experiencias fallidas
para que notaran que entre los insumos y los resultados habia un terreno por explorar: la
cuestion de cémo se modifican las politicas a medida que se traducen en lineamientos
administrativos y se las lleva a la practica. En otras palabras, restaba por explorar el terreno
de la implementacion.

El primer enfoque en ser concebido para la implementacion de politicas publicas fue el
enfoque Top Down o de «arriba hacia abajo». Este tipo de enfoque estadocéntrico ha sido
ampliamente cuestionado en la literatura especializada®’ y condujo a la aparicion de su
contrario: el enfoque Bottom Up o de «abajo hacia arriba», que produjo importantes
teorias.*® Sin embargo, lo que interesa destacar aqui es que en uno u otro enfoque la
implementacion no puede ser vista como un proceso aislado del disefio, o enfrentado al
mismo y, ademas, no puede estar distanciada o ajena al proceso de evaluacion.

La investigacion de la implementacion como proceso aislado no ofrecié resultados

esclarecedores en funcion de ubicar las variables imprescindibles a ser tenidas en cuenta

4 Luis Aguilar Villanueva (ed.): La implementacion de las politicas, pp. 323-372, Miguel Angel Porrda
Grupo Editorial, México, 1993.

47 Véase: Luis Aguilar Villanueva: «Estudio introductorio», en Giandomenico Majone: Evidencia,
argumentacion y persuasion en la formulacion de las politicas, Fondo de Cultura Econémica, México,
1997.

48 Véase: Michael Lipsky: «Toward a Theory of Street Level Bureaucracy», in Willis Hawley and Michael
Lipsky (eds.), Theoretical Perspectives on Urban Politics, Prentice Hall, Englewood Cliffs, New Jersey,
1976; Richard F. Elmore: «Organizational models of Social Program Implementation», in Public Policy,
26(2): 185-222, 1978; y Eugene Bardach: ob. cit.
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en el proceso de implementacion y no posibilitd la construccion de modelos eficientes para
llevar a cabo el proceso.”® Esta observacion de finales de los afios ochenta podria
sostenerse hoy, pues se han identificado un conjunto de limitaciones en el proceso de
evaluacion de politicas puablicas en América Latina en el presente siglo que atafien también
a la implementacion.>

Haciendo un balance sobre las deficiencias que se encontraron, se constat6 que a finalesde
los ochenta, en la exhaustiva investigacion bibliografica que hizo O"Toole Jr. (1989) se
destacaba que las recomendaciones que se ofrecen son «sumamente generales y poco
detalladas»,®! «la mayoria de las recomendaciones que se ofrecen no estan sustentadas
sOlidamente en la investigacion empirica»,® las recomendaciones «llegan a ser
contradictorias entre si» y ademas «incoherentes».>®* Ademas, el destacado investigador
sefialaba que habia «ausencia de consenso entre los investigadores respecto a lo que
constituye el éxito de la implementacion».>*

Ya en el segundo decenio del siglo xxi, las indagaciones sobre evaluacion de politicas
publicas y su vinculo con la implementacién mostraron las siguientes caracteristicas y/o
deficiencias: «la incorporacion del concepto de “sistema nacional de innovacion” como
marco de referencia para el disefio y la implementacion de las politicas»,*® «la circulacionde
ideas sobre politicas publicas es muy sesgada por el sectorialismo»,®® «hay poca
circulacion de enfoques»,>’” se fortalecié «la academizacion de los estudios sobre politicas
publicas»,*® en el mundo académico se acepta que «la deliberacion y la discusion son

partes intrinsecas de la politica publica».>®

49 O"Toole Jr.: ob. cit.

%0 Edgardo R. Romero y Lidia Cano: «Balance de las aproximaciones a la evaluacion de politicas plblicasen
América Latina en el siglo xx1», en Edgardo R. Romero (coord.), La evaluacion de politicas publicasen
América Latina, pp. 314-324, Editorial Feijoo, Santa Clara, 2019.

5L O’Toole Jr.: ob. cit., p. 441.

52 |bidem, p. 443.

58 [dem.

5 [dem.

%5 QOrganizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos: Hacia un mecanismo para el dialogo de
politicas de innovacion. Oportunidades y desafios para América Latina y el Caribe. Informe institucional,
Centro de Desarrollo, Paris, 2011, p. 8.

% Edgardo R. Romero y Eduardo Romero: «Balance de la evaluacion de politicas publicas en América Latina
en el presente siglo», Revista JURIS, 28(1): p. 17, Universidade Federal de Rio Grande do Sul, Brasil, 2018.

57 Ibidem, p. 19.

%8 Ibidem, p. 20.

% David Arellano: «Introduccion: La ensefianza de la evaluacién de politicas publicas», en Alejandra Rios
Cazares (comp.), La evaluacion de politicas publicas en América Latina: métodos y propuestas docentes,
CIDE-Centro CLEAR para América Latina-Red Interamericana de Educacion en Administracién Publica,
Meéxico D.F., 2014, p. 7.
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Por otra parte, Romero y Cano (2019) han detectado «elementos que inciden
negativamente en la utilizacion del herramental teérico-practico de las politicas publicas,
para el desarrollo progresista e integrado de los pueblos de Nuestra América»,®° los cualesse
pueden enunciar como:

1. Su desacertado manejo tedrico-conceptual.

2. Laincidencia externa en su disefio e implementacién, fundamentalmente por partede
gobiernos e instituciones extrarregionales.

3. La falta de participacién protagonica de la poblacion a lo largo de todo el procesode
las politicas publicas.

4. La falta de coordinacion y, en sentido mas general, de unidad entre actores y
gobiernos nacionales y entre gobiernos nacionales entre si, en aras de la

imprescindible integracion regional.®*

Estos elementos negativos o limitaciones estan relacionados, por un lado, con la teoria dela
subordinacion del Estado a la sociedad civil, proveniente del pensamiento moderno
burgués, particularmente la vision hegeliana sobre este asunto. Por otro lado, se deriva del
predominio de wuna vision positivista conductista proveniente del mainstream
norteamericano de los afos veinte y treinta del siglo pasado, asignado para las ciencias
sociales establecidas o0 emergentes, que se caracterizaba por una vision evolucionista,®?
simplista y esquematica de las relaciones estimulo-respuesta en la sociedad,®® que
prevalece aun en la ciencia politica y que ha sido contundentemente criticado en el

presente siglo.5

80 Edgardo R. Romero y Lidia Cano: ob. cit., p. 315.

61 Ibidem, pp. 315-316.

62 George Ritzer: Teoria sociolégica contemporanea, McGraw-Hill, Madrid, 1996.

83 Miquel Rodrigo: Los modelos de la comunicacion, Tecnos, Madrid, 1995.

64 Edgardo R. Romero: «El debate actual sobre Ciencia Politica en América Latina y las influencias en el
mismo del mainstream estadounidense», en Edgardo R. Romero (coord.), Desafios de la Ciencia politicaen
América Latina. Contribuciones al debate, pp. 23-28, Editorial Feijoo, Santa Clara, 2018.
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Recomendaciones metodoldgicas para el proceso de evaluacion de la implementacion
de politicas publicas

En primer lugar, hay que partir de una concepcion dialéctico-materialista del mundo parael
proceso de construccion o disefio de la politica publica, su implementacion y evaluacion.

Si bien esta es una recomendacién muy general, estd a tono con las advertencias de
Aguilar Villanueva, que ya han sido destacadas en la introduccion de este trabajo, acercade
que el proceso de formulacion de las politicas a veces es condenado al fracaso, porquesus
teorias de base son «defectuosas».

La recomendacién de Lindblom (1991) acerca de que «la responsabilidad por la
elaboracion de las politicas publicas deberia ser compartida por una pluralidad deanalistas
y decisores de politicas publicas que interaccionen entre si»® se muestra insuficiente ante
la postura marxista acerca de la relacion Estado-sociedad civil, pues como minimo habria
que admitir que la sociedad civil es una parte interesada y muy activaen la transformacion
positiva de la vida en sociedad, como lo admite el propio Lindblomcuando afirma: «La
sociedad debe buscar unas buenas politicas, o establecer los hechos y encontrar la “verdad”
a través de la “competicion de ideas”, no a través de la habilidadanalitica de un rey filésofo
o cualquier élite de intelectuales que pueda compararselex.®

¢Entonces por qué no podria tener cabida en los procesos decisorios de la politica
publica, incluido su proceso de implementacion, la inteligencia colectiva y diversa que
proviene de la participacion ciudadana?

Por tanto, la segunda recomendacién metodoldgica para el proceso de implementaciény
su evaluacion es incorporar, de manera sistémica y sistematica, a la ciudadania en el
proceso de disefio, implementacion y evaluacion de politicas publicas.

O sea, el asunto de la participacion popular en el proceso de formulacién e
implementacidn de politicas publicas no es un asunto menor, pues él implica establecer los
fundamentos de la corresponsabilidad entre Estado y sociedad civil, con lo cual se
legitiman los procesos politicos, se garantiza el orden constitucional aprobado y se actua
democraticamente, no solo en el proceso eleccionario, sino a lo largo de todos los procesos
de produccién y reproduccion de la vida social que de manera legal se han establecido en

la sociedad.

8 Charles Lindblom: El proceso de elaboracion de las politicas publicas, Grupo Editorial Miguel Angel
Porrta, Mexico D.F., 1991, p. 49.
% Tdem.

38



El abdicar de la idea del «rey filésofo» no solo es importante porque la inteligencia
colectiva es superior a las inteligencias individuales, sino porque el proceso de debate y
deliberacion colectiva sobre las acciones para el desarrollo, cuando involucran a grandes
grupos humanos, posibilitan un ejercicio democratico real y fecundo.

Hay que disefiar mecanismos que propicien sistematicamente la participacion
protagonica en los asuntos publicos y rechazar por inoperante la idea de que lo estatal eslo
publico. El Estado siempre sera un actor necesario en el proceso de las politicas publicas,
pero no es condicion suficiente para la eficacia y eficiencia que se persigue conlas mismas.

En funcion de esta segunda recomendacion se realiza la tercera: el disefio,
implementacion y evaluacion de politicas publicas debe ser una actividad fusionada.

Como se ha demostrado, «la idea del disefio como elemento esencial de la politica
publica no se pone en duda pero conceptualizacién; sus componentes y relevancia estan en
discusion».®” Aun asi, los defensores de un disefio concienzudamente elaborado lo hacen
asumiendo como necesidad la creatividad en la solucién de problemas® ante las
cambiantes circunstancias epocales y territoriales, amén de las diferencias en los &mbitos
econdmico, politico o cultural, que impiden que las visiones metafisicas, esquematicas y
unicausales sobre el desarrollo puedan nortear politicas eficaces y eficientes para el
desarrollo humano sostenible.

Muy vinculado con esta idea esta el hecho de que si se va a evaluar la implementacionde
una politica tiene que tomarse como referente su disefio, pues deben identificarse los

parametros enumerados a continuacion:

¢Qué prestaciones, servicios o bienes se produciran, a qué poblacion diana se
dirigiran y cual es la relacion entre el consumo de estos bienes, servicios y

prestaciones por parte de la poblacién diana y el impacto esperado en el

67 Edgardo R. Romero: «El complicado asunto del disefio de la politica publica y el ain mas complicado
asunto de su evaluacion», en Edgardo R. Romero (coord.), Evaluacién y disefio de politicas publicas.
Democratizacion y desarrollo, Editorial Feijoo, Santa Clara, 2020, p. 12.

88 Véase: Tim Brown: «Design thinking», Harvard Business Review, 2(2): 84-92, Harvard Business School
Publishing, Brighton, Massachusetts, June, 2008; y Liliana P. Durdn y Luis D. Mancipe: «Enfoques tedéricos
de disefio que propenden hacia el desarrollo sostenible de Latinoamérica», Cuadernos del Centrode Estudios
de Disefio y Comunicacion, XIX (69): 175-193, Facultad de Disefio y Comunicacion, Universidad de
Palermo, Buenos Aires, 2018.
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problema social?; ;como se producirdn los bienes, servicios y prestaciones

previstos (recursos, organizacion, procesos, etc.)?%

Esto permitird saber lo que en realidad hace la aplicacion de la politica respecto a lo
disefiado, en funcion de saber si hay que corregir o redisefiar algun aspecto de la
formulacion inicial.

Como se ha sefialado, O Toole Jr. (1989) se queja de la «falta de precision» de las
recomendaciones y, por otra parte, se queja de la falta de referentes empiricos para las
recomendaciones tedricas sobre implementacion de politicas puablicas. Ambas cosas
suceden porque no se aplica la concepcion dialéctico-materialista a los procesos de disefio,
implementacién y evaluacién de la politica publica y en ese sentido se formula lacuarta
recomendacion metodoldgica: el proceso de la politica publica debe poseer un enfoque
historico concreto y ello se aplica a todos sus momentos.

El principio de la concrecion histérica o la contextualizacion lleva una carga empirica,
pues si usted no vincula su propuesta politica a una realidad contrastable y verificable, no
podra probar su utilidad, éxito o fracaso. Las generalizaciones excesivas son las grandes
enemigas de las politicas publicas, y por ello es importante, como se ha apuntado antes,
definir qué es politica publica en sentido estricto, para no confundirla con las lineas
programaticas de un partido o un gobierno, con programas de nacionales o internacionales
que proponen metas muy generales o, al contrario, con proyectos pequefios muy precisos,
que atafien a un reducido grupo de personas que pueden ser parte de la poblacion
beneficiaria de la politica, pero no son la poblacion beneficiaria en su totalidad ni

representan un namero significativo.

Consideraciones finales
La evaluacion de implementacién de politica publica es posible y necesaria, siempre y
cuando el proceso de disefio, implementacion y evaluacién de la politica publica ocurra
como un continuum y sus partes no sean divididas en compartimentos estancos sin
retroalimentacion entre si.

La evaluacion de implementacion puede servir para detectar variantes en la ejecucién

(por ejemplo: diferencias entre municipalidades en el caso de la implementacion de una

89 Blanca Lazaro e Isidre Obregdn: Evaluacion de la implementacion, Ivalua, Barcelona, 2009, p. 42.
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politica 0 un programa estatal) y analizar la existencia y las causas de eventuales
variaciones de cobertura, modos de operacion, etcétera.

La evaluacion de implementacion significa evaluar el proceso mediante el cual se
intentan hacer cumplir objetivos y metas trazadas. Para ello es necesario ir a los escenarios
concretos de aplicacion, pesquisar con las personas concretas que forman parte de la
poblacion objetivo y enfrentar con creatividad la carga empirica de este tipo de estudio.
Esto no lo pueden hacer por si solos los decisores de la instrumentacion de la politica ni los
beneficiarios de la misma, por lo que es fundamental la participacion de expertos desde el
propio disefio de la politica y expertos que no estén comprometidos con el disefio de la
misma.

La evaluacion de implementacion sera entonces del tipo pluralista, lo cual lleva tiempoy
recursos; por ello es preciso institucionalizar, en la medida de lo posible, los mecanismos
de evaluacion.

La concepcidon general del enfoque productivo y eficaz de las politicas publicas y, por
tanto, de la evaluacién de implementacion como uno de sus aspectos, tiene que ser
dialéctica, sistémica, sistematica, participativa, plural e histdrico-concreta. Solo asi se
legitimardn de manera colectiva las decisiones para el desarrollo y se consolidaran los
procesos democraticos y la gobernanza multinivel, tan necesaria en un mundo cada vez

mas interrelacionado e interdependiente.
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Indicadores  de participacion para evaluar la coherencia de

implementacion politica en el perfeccionamiento empresarial cubano

Edgardo R. Romero Fernandez
Irayme Torres Ledn
Lazaro |. Rodriguez Delgado

La politica publica y su evaluacion de coherencia interna, condicion necesaria mas no
suficiente

En el analisis de politicas y en la arena politica se hace referencia, con mucha frecuencia,a
las experiencias «exitosas» de politica publica,”® pero ¢en qué reside el éxito de estas
politicas?, ¢por qué se afirma que son politicas exitosas? Se suele considerar que las
politicas son exitosas si cumplen con sus objetivos. Esta nocion, sin embargo, en el mejorde
los casos abarca el nivel mas primario del analisis, el de la coherencia en las politicas,pero
este nivel deriva en una valoracion muy estrecha del éxito de las politicas, pues comopuede
apreciarse en la vida cotidiana, una politica puede ser exitosa en su desempefio particular,
pero puede no contribuir a lograr un objetivo mas amplio para el cual, idealmente, fue
creada. La coherencia absoluta entre politicas o entre espacios de politica constituye un
escenario imposible. Eso no deberia ser pretexto para disefiar e implementar politicas sin
tomar en cuenta las implicaciones de la falta de coherencia. Se requiere, entonces, pensar
las politicas publicas en si mismas pero, ademas, resulta imperativo analizar la coherencia
entre politicas publicas de un mismo espacio y entre espacios de politicas. El reto de la
coherencia en las politicas pablicas es, a un tiempo, intelectual y practico.

Este reto tiene caracter intelectual o teorico, porque es necesario desarrollar, desde la
discusion sobre politicas publicas, las herramientas tedricas y analiticas para
conceptualizar, valorar, medir y mejorar la coherencia de las politicas y entre politicas.
Tiene caracter practico, porque hay que desarrollar instrumentos de medicion y correccién

de las politicas concretas en los escenarios concretos.

70 Véase: David Marsh & Allan Mcconnell: «Towards a Framework for establishing policy Success»,
Public Administration, 88(2): 564-583, 2010.
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Una politica publica se compone de un conjunto de decisiones y acciones dirigidas a
resolver un problema publico. La solucién de dicho problema dependera no solo de la
idoneidad del disefio de la politica publica, sino de su eficaz implementacion. Este par de
ideas resumen buena parte de la literatura sobre politicas publicas y revelan uno de los
atributos centrales del analisis de politicas publicas: su concrecién. En efecto, una politica
publica se distingue de un plan general o un programa sectorial, por su propdsito acotado:no
busca resolver problemas generales, sino concretos, contextualizados y contenidos.

Luis F. Aguilar lo expone de forma clara: «la politica publica se entiende [...] como un
plan especifico de accién, un plan limitado, orientado hacia el logro de objetivos
relacionados con la solucion de problemas especificos y con la mejora de situaciones de
vida social, cada una de las cuales es diferente y posee su propia circunstancia».”* En esta
I6gica, las politicas publicas «no constituyen una utopia ni un proyecto politico de
sociedad, sino una respuesta concreta a problemas concretos».’”?> La especificidad que
distingue al enfoque de politicas, sin embargo, puede generar un problema de miopia:
puede llevar a concentrarnos detenidamente en cada politica publica sin revisar elconjunto,
0 a creer gque este conjunto de politicas publicas, de forma automatica, es arménico y
complementario.

Esta Gltima cuestion es la que se tendra en cuenta en la exposicion de este trabajo, puesno
siempre es posible pesquisar el universo necesario de politicas que intentan dar solucion a
una problematica, y eso es precisamente lo que ocurre con el estudio y evaluacion del

perfeccionamiento empresarial en Cuba.

El perfeccionamiento empresarial como objeto de estudio complejo. Su esencia
participativa

El perfeccionamiento empresarial en Cuba se implantd como necesidad de la sociedad
cubana ante la crisis del socialismo real a finales de los afios ochenta del siglo pasado, que
impuso un reordenamiento de la sociedad denominado Periodo Especial en tiempo de paz.
El perfeccionamiento empresarial se ha extendido en el tiempo bajo nuevas circunstancias
que lo condicionan, por lo que un analisis de dicha interaccion seria sumamente importante

para su accionar en el presente y su devenir futuro.

L Luis F. Aguilar Villanueva: «Introduccion», en Luis F. Aguilar Villanueva (comp.), Politica publica,
Siglo XXI Editores, México, 2010, p. 31.

2 Mauricio Merino: Politicas publicas: Ensayo sobre la intervencion del Estado en la solucién de
problemas publicos, CIDE, México, 2013, p. 179.
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No obstante, la propia dindmica cambiante de las circunstancias que le dieron origen a
este proceso hace extremadamente complejo su analisis y evaluacion, no solo por el
nimero de empresas que iniciaron el camino del perfeccionamiento, sino ademas por la
diversidad tipoldgica de las mismas y la diversidad del desarrollo que han obtenido, lo que
entrafia enormes dificultades logisticas y financieras para hacer una evaluacion externa del
proceso y supone, ademas, un refinamiento de las técnicas diagndsticas para la mismay un
proceso amplio de capacitacion para aplicarlas.

El perfeccionamiento empresarial fue iniciado en el marco de un proceso de
reorganizacion de la administracion del Estado, en el que se racionalizaron unidades
presupuestadas y organismos, a la vez que fueron redimensionadas empresas y redisefiadas
para nuevas funciones. En este caso, el perfeccionamiento empresarial debiacumplir la
mision de aumentar la eficiencia de las empresas cubanas, que no estaban acostumbradas a
las relaciones comerciales internacionales impuestas por el mercado capitalista.”

Por esta razdn, la participacion de los trabajadores en el marco de este proceso se
antojaba cuestion esencial para el desarrollo del perfeccionamiento, disefiado para dar
vitalidad y sostenibilidad a nuestro socialismo.

La participacion es considerada un concepto sociopolitico, pensada «junto con el
pluralismo y la responsabilidad, como actitudes fundamentales dentro de una cultura
democratica».” Para el estudio de la implementacién del perfeccionamiento empresarialen
Cuba, es fundamental tener en cuenta esta definicidn, pues varios estudiosos de esta
tematica insisten en que con el perfeccionamiento empresarial se pretende alcanzar una
nueva cultura de trabajo.”

Por otro lado, el analisis de implementacion del perfeccionamiento empresarial ha

encontrado varias criticas en la academia cubana, algunas de las cuales apuntan

3 Hiram Marquetti: «La Empresa Cubana: Principales retos que enfrenta», en La Economia Cubana en el
2000. Desempefio Macroecondmico y Transformacion Empresarial, Publicacién CEEC, 2001.

™ José A. Segebre: «Democracia y participacion», Revista de Derecho (8): p. 83, Universidad del Norte,
Barranquilla, 1997.

> Véase: |. Candelé: «Una mirada a la participacion en el Perfeccionamiento Empresarial», en La
participacion social en Cuba, Ediciones CIPS, 2004; C. L. Velazco: El perfeccionamiento empresarial
como cambio cultural. Pistas para su indagacion, CIPS-CLACSO, 2005; Santiago Aleman, Orlando Saroza
y Jorge Pérez: «Reflexiones criticas sobre la concepcion del perfeccionamiento empresarial en Cuba»,
Temas (66): 134-143, La Habana, abr.-jun., 2011.
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directamente al disefio de la politica, mientras otras lo hacen respecto a los procesos de
aplicacion del perfeccionamiento a las diferentes empresas donde se fue implementando.”
En tal sentido, la indagacion que se expone a continuacién versa sobre la segunda postura,
pues se tratara de analizar, a partir de un caso concreto de implementacion en una empresa
cubana, que esta se puede utilizar para realizar la evaluacion de este importante proceso
hoy, al menos parcialmente y utilizando al personal del sistema empresarial con algunos

apoyos externos.

Las politicas publicas y la necesidad de evaluar su implementacion

Puede caerse en el error de asumir que, al contar con politicas bien disefiadas e
implementadas que siguen el objetivo general para el que fueron disefiadas, contamos con un
conjunto de politicas pablicas que son coherentes, cuyos resultados se complementan o
refuerzan y que, en suma, resuelven los grandes problemas de un pais. Esto no es trivial: no
pocas veces encontramos politicas incoherentes entre si, aun cuando cada una atiende de
manera efectiva a sus propios beneficiarios.”

En el caso que se abordara en la presente investigacion,’® el asunto que se introduce es
muy relevante, pues el perfeccionamiento empresarial es un programa nacional,”®
compuesto por muchas politicas, declaradas o no y, sobre todo, compuesto por disimiles
maneras de implementacion, dada la diversidad del entramado empresarial cubano donde se
ha implantado. De tal suerte, el asunto de la coherencia es fundamental para poder evaluar
el programa y, ademas, su implementacion concreta en una empresa especifica, ya que

existe un patrén actualizado a seguir.®

® lrayme Torres: «Evaluacion de la participacion laboral en el proceso de implementacion del
Perfeccionamiento empresarial, en la UEB Servicios de la Empresa de tabaco torcido de Villa Clara», Tesis
de Maestria en Ciencias Politicas, Universidad Central «Marta Abreu» de Las Villas, Santa Clara, 2022.

T \Véase: Guy Peters: «Managing Horizontal Government: the politics of Co-ordination», Public
Administration, 76(1): 295-311, 1998.

8 La investigacion, de la cual se expone una arista metodoldgica, se puede consultar completa en Irayme
Torres Ledn: «Evaluacién de la participacién laboral en el proceso de implementacion del
Perfeccionamiento empresarial, en la UEB Servicios de la Empresa de tabaco torcido de Villa Clara», Tesis
de Maestria en Ciencias Politicas, Universidad Central «Marta Abreus» de Las Villas, Santa Clara, 2022.

8 Aqui emerge un asunto algido en el tratamiento de la politica publica y es la confusion habitual que existe
entre programa, politica y proyecto, ya que son términos que se utilizan indistintamente, sobre todo en
América Latina, segin ha constatado André N. Roth (2017), pero esa es una cuestion que rebasa los
propositos de este trabajo.

80 Consejo de Estado: Decreto Ley 252 Sobre la continuidad y el fortalecimiento del sistema de direccion y
gestion empresarial cubano, Gaceta Oficial, ordinaria, 19 de diciembre de 2018 (disponible en:
http://www.gacetaoficial.cu).

48



Los gobiernos disefian politicas, planifican, establecen mecanismos de coordinacion y
evallan bajo el supuesto de que existe coherencia entre las politicas, pero ese supuesto no
puede darse por valido en muchos casos. Ademas, la manera en que los gobiernos operan
dia a dia no propicia la coherencia entre las politicas. Por ejemplo, en el proceso de
planeacion pueden definirse los grandes objetivos del gobierno para que cada politica
oriente sus acciones, pero eso no asegura que cada una tenga, de forma particular, una
aportacion diferenciada y complementaria a la solucién de un problema. Asimismo, la
coordinacion entre dos instituciones podria permitir la armonizacion en la operacion entre
dos 0 méas organizaciones publicas, pero ello no puede evitar que las politicas publicas que
estdn operando sean incoherentes en determinadas ocasiones, pues las mismas estan
actuando en un contexto cambiante y con influencias externas. Finalmente, una evaluacién
puede ser un insumo para ir logrando politicas publicas bien disefiadas y concoherencia,®
sobre todo cuando nos enfocamos en politicas concretas y/o procesos de implementacion
concretos, sin intentar generalizar excesivamente experiencias que realmente son
particulares.

Toda politica supone una teoria del cambio que vincula el problema publico identificado
con la situacion que desea obtenerse a partir de la intervencion y, en el medio,con una serie
de instrumentos y acciones que seran usados para lograr ciertos resultados.®?En suma, toda
politica asume una relacion de causa y efecto. Cuando la consistencia en la teoria causal
falla, la intervencion pierde eficacia porque su implementacion estd basada en falsos
supuestos, en circunstancias que, al no coincidir con la realidad, impidenque la teoria del
cambio prevista se ejecute de acuerdo con el plan (problemas de implementacion).

Mas aun, cuando la teoria causal de una politica no es coherente (cuando los actores que
se busca beneficiar resultan afectados, cuando los instrumentos no pueden lograr lo que se
pide de ellos o cuando los valores que se busca atender no se reflejan en la
implementacién), las politicas publicas enfrentan problemas para lograr sus objetivos, mas
alla de la eficacia de la implementacion, pues estan presentando problemas de disefio.Pero en

el caso que nos ocupa, como ya el proceso de implementacion esta en marcha, se

81 Guillermo M. Cejudo y Cynthia L. Michel: «Coherencia y politicas pablicas. Metas, instrumentos y
poblaciones objetivo», Gestidn y politica pablica, XXV(1): 3-31, Division de Administracion Publica del
Centro de Investigacion y Docencia Econémicas A.C., México, primer semestre, 2016.

82 Ray Pawson: The Science of Evaluation: A Realist Manifesto, Sage, London, 2013.
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dejara a un lado la posible evaluacion de disefio de dicha politica y se enfocara la
indagacion en la cuestion de la implementacion.

La pregunta pertinente es como evitar que las buenas intenciones queden atrapadas enun
problema de falta de coherencia entre los instrumentos, los objetivos o las poblaciones
objetivo, o que se realicen remiendos®® que terminen por comprometer el objetivo Gltimode
la politica. La literatura sobre el tema abunda.®* Majone es, quiza, quien mejor exponeuna
solucion en este sentido, al proponer un enfoque analitico que distingue el nucleo de la

periferia de las politicas. Esto lo plantea de la siguiente manera:

Si el ndcleo aporta continuidad, la periferia —integrada principalmente por
programas y otras actividades administrativas concretas que tratan de poner en
practica los principios del nacleo— da flexibilidad. La necesidad de adaptar los
programas particulares con los cuales opera la politica a las condiciones
econdmicas, sociales y politicas cambiantes, mantiene la periferia en constante
movimiento, pero los cambios periféricos por lo general no afectanal nicleo,

excepto quizé por su fuerza combinada.®®

En otras palabras, aunque algunos atributos de las politicas cambien, sus componentes
esenciales (el nucleo duro que le da coherencia interna a la politica) no deberian mutar.

La coherencia interna de las politicas depende de la coherencia o incluso de la
complementariedad entre mecanismos e instrumentos propuestos en la politica para su
realizacion.®® Cuando hablamos de coherencia entre instrumentos, hacemos referencia a
que para solucionar grandes problemas publicos, el gobierno interviene mediante una serie
de instrumentos, cada uno orientado a dar solucién a un solo cariz de un determinado
problema social. Cuando la coherencia entre instrumentos falla, la politica en su conjunto
pierde eficacia, y las acciones que desde cada instrumento se llevan a cabo terminan por

tener un éxito parcial, en el mejor de los casos. Puede haber un conjunto de politicas que

8 Steven M. Teles: «Kludgeocracy in America», National Affairs, 2013 (disponible en:
http://www.nationalaffairs.com/doclib/20130920 _teles.pdf).

8 Yves Mény y Jean-Claude Thoenig: Las politicas publicas, Ariel, Barcelona, 1992; Luis F. Aguilar:

«Marco para el analisis de las politicas publicas», en F. Marifiez y V. Garza (coords.), Politica publica y
democracia en América Latina: Del analisis a la implementacion, ITESM/EGAP/Miguel Angel Porria
Grupo Editorial, México, 2009; y Mauricio Merino: Politicas publicas: Ensayo sobre la intervencion del
Estado en la solucion de problemas publicos, CIDE, México, 2013.

8 Giandomenico Majone: Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas, Colegio
Nacional de Ciencias politicas y Administracion publica/Fondo de Cultura econdémica, México, 1997, p.
196.

8 Guillermo M. Cejudo y Cynthia L. Michel: ob. cit.
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cumplan su proposito por separado, pero la falta de coherencia de instrumentos puede
anular la posibilidad de resolver problemas publicos amplios.®” Si no existe coherencia
entre los instrumentos, puede ocurrir que los utilizados por cada politica no contribuyande
manera diferenciada a solucionar parte del problema publico del espacio de politicas. Hay
mecanismos de gestion que si ven mas alla de una sola politica publica (planeacion,
coordinacion, evaluacion), pero que no sirven para observar o mejorar lacoherencia
entre politicas publicas. Los instrumentos de planeacion producen planesgenerales para
proyectar el desarrollo de un pais. De estos grandes planes se desprendenotros de caracter
mas especifico, usualmente divididos por espacios de politica (los llamados programas
sectoriales). Se asume que como cada politica pablica esta conectada, en ultima
instancia, con uno de los grandes objetivos del plan nacional, entonces todas las
acciones del Estado estan conectadas entre si y, en consecuencia, soncoherentes. Este
supuesto es incorrecto. No se trata de planear o, peor adn, asumirpoliticas publicas
coherentes entre si, sino de disefarlas. La diferencia es importante: no es solamente
mediante la articulacion de los objetivos con el plan nacional que se lograla coherencia.
Puede existir un gran nimero de politicas, todas encaminadas a cumplir uno de los
grandes objetivos enunciados en los instrumentos de planeacion, pero eso nosignifica que
entre ellas no existan empalmes, tanto en sus objetivos como en sus instrumentos o
en su poblacion objetivo.

Algo similar ocurre con la coordinacion. No es raro encontrar estrategias de
coordinacion creadas con el objetivo de mejorar la eficacia de las acciones del gobierno,
pero la coordinacion y la coherencia de las politicas publicas no son lo mismo. La
coordinacion es la capacidad que tienen dos o mas organizaciones para desempefiar
diferentes tareas encaminadas a lograr un mismo objetivo,®® es decir, la coordinacion es
una caracteristica que atafie a una estructura organizacional, mientras que la coherencia
tiene que ver con el disefio de las politicas. Finalmente, los instrumentos de evaluacion y
monitoreo asumen que la coherencia entre politicas existe: los indicadores en que se basela
politica publica, el monitoreo que se haga de esos indicadores, las evaluaciones que se
realicen (aparte de las evaluaciones de disefio, concentradas en valorar el contenido de
cada programa) y los hallazgos de dichas evaluaciones se referiran a la teoria causal de la

politica publica, a su coherencia interna. Por ende, su eficacia esta limitada a la evaluacion

87 [dem.
8 Guy Peters: ob. cit., p. 303.
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de la coherencia en las politicas pues, aunque fuera posible contar con politicas con
coherencia interna, por si misma esta no garantiza los otros niveles de coherencia.

Dicho esto, parece obvio que la evaluacion ocupa un lugar muy importante en el éxitode
las politicas publicas. No obstante, se debe destacar que el asunto de la evaluacion fuela
tltima cuestion que se incorporé con fuerza en los estudios sobre politica pablica,® porlo
que existe un material bibliografico mucho menos abundante que para otros asuntos
relacionados con la politica pablica. Por otra parte, la complejidad y variedad de las
evaluaciones es notable,®® de modo tal que hay que escoger muy certeramente el tipo de
evaluacion que se realizara, tomando en cuenta, sobre todo, la claridad respecto a los

objetivos que persigue la evaluacion.

La participacion como elemento esencial de la politica publica. La participacion enel
esquema del perfeccionamiento empresarial
Antes de adentrarnos completamente en el asunto de la evaluacién de politicas, es
pertinente aclarar que en el escenario de definiciones existentes sobre politica publica seha
escogido aquella donde la participacion de diversos actores y la busqueda de consenso para
el disefio se privilegia e incluso se plantea como condicion necesaria para definir lapolitica
publica y diferenciarla de la politica estatal o estadocéntrica, y la politica social de corte
asistencialista. En tal sentido, obraran como nuestros referentes Luis Aguilar Villanueva
(1997) y Giandomenico Majone (1997), quienes le concedieron un lugar privilegiado a la
participacion de los beneficiarios en la formulacion e implementacion de politicas publicas
Yy, por supuesto, en su evaluacion.

Por ello, asumimos el enfoque conceptual de politica publica propuesto por Romero
(2019), quien plantea que: «Gobernar de acuerdo a politicas publicas significa incorporarla
opinion, la participacion, la corresponsabilidad y el dinero de los contribuyentes fiscales y

actores politicos autdnomos».%

8 Valga sefialar, a manera de ejemplo, que en las cuatro antologias compiladas por Luis Aguilar Villanuevaen
los afios noventa, ninguna se referia a la evaluacion, pues esta era un tema pobremente desarrollado enla
gestion a través de politicas publicas.

% Edgardo R. Romero: «El complicado asunto del disefio de la politica publica y el ain mas complicado
asunto de su evaluacion», en Edgardo R. Romero (coord.), Evaluacién y disefio de politicas publicas:
Democratizacion y Desarrollo, pp. 11-31, Editorial Feij6o, Santa Clara, 2020.

%1 Edgardo R. Romero: «Revisitando a Giandomenico Majone: La dimension axioldgica en el proceso de
elaboracion y evaluacién de las politicas publicas», en Edgardo R. Romero (coord.), Evaluacion de politicas
publicas en América Latina, Editorial Feijoo, Santa Clara, 2019, p. 16.
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Para estos autores es imposible hablar de politica pablica sin que esté presente el
elemento de la participacion. Este es un enfoque predominante en el mundo de la gestion
publica en la actualidad,® por lo que no es extrafio que el proceso de perfeccionamiento
empresarial en Cuba también esté signado por el elemento de participacion, siendo muy
significativos, en este caso, los principios f), 0), p), 1), s) y t),%® destacandose el principios),
que reza: «la activa participacion de los trabajadores en todo el proceso es fundamentalpara
lograr consolidar los sistemas de gestion y alcanzar un alto reconocimiento social. El
Perfeccionamiento Empresarial debe convertirse en el sistema de la participacion».®

De tal manera, el reconocimiento de dicha cualidad como imprescindible es lo que nos
permite plantear que la evaluacién de la participacion de un programa o politica es un
mecanismo eficiente de evaluacion, sin pretender absolutizarlo. Dada la complejidad del
perfeccionamiento empresarial, al ser un programa o politica nacional, con formasdisimiles
de aplicacion, consideramos que una evaluacion concreta en una empresa, aunque de
caracter parcial, no resta sino que suma elementos al proceso de analisis de la
implementacion del mismo pues, como se indica en uno de sus principios, «cada empresa,de
acuerdo con su tecnologia, disefia su estructura y sistemas organizativos, evaluando
permanentemente nuevas formas de organizacion, redimensionando aquellos procesos que
no alcancen los niveles de rentabilidad previstos, asi como los que han perdido su
competitividad».%

O sea, la evaluacion concreta para enfoques concretos, dentro del marco de una
propuesta politica nacional, puede arrojar luz sobre el proceso de implementacién en un
lugar y ofrecer dicha experiencia a otros, que también transitan por el proceso de
implementacion, pues de lo que se trata es de alcanzar un cierto nivel de cultura® entre los
cuadros y los trabajadores en este proceso.

No obstante, la cuestion de evaluar la participacion, aunque simplifica mucho la
evaluacién de la implementacion del perfeccionamiento empresarial, no es una cuestion
sencilla, pues la accion de participar posee multiples lecturas y préacticas y se trata, en

nuestro caso, de comprobar la coherencia en la implementacién del perfeccionamiento

92 C. Sanhueza: Evaluacion de procesos participativos en la nueva gestion publica, Paidds, 2004; y Carmen
Salvo Gomez: Tesla: estrategias de internacionalizacion y acceso al mercado en Brasil, Serie Unién
Europea y Relaciones Internacionales de Documentos de Trabajo del Real Instituto Universitario de
Estudios Europeos, CEU Ediciones, 2021.

% Consejo de Estado: ob. cit.

% dem.

% fdem.

% [dem.
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empresarial en la UEB de Servicios de la Empresa de Tabaco Torcido de Villa Clara, conlas
indicaciones nacionales que existen para este proceso.

La participacion posee diversos niveles, y lo primero que habria que hacer es determinar
qué nivel de participacion vamos a plantearnos en nuestra evaluacién. Para ello se debe
conceptualizar el fendmeno de la participacion de la manera mas precisa posible,
mostrando sus vinculos con la democratizacion del Estado y, por supuesto, la legitimidad
de la accion politica.

El asunto del tratamiento de la participacién ha estado degenerando, luego de la
posguerra, cuando después de una inclinacion a exigir la participacion radical en los
asuntos sociales, pues segun Pateman (1995), se atribuia el fracaso de la revolucion y los
movimientos progresistas a la falta de participacion protagonica, la escasa preocupaciony
vinculacion entre trabajadores, movimientos sociales tradicionales y partidos comunistas
con el emergente movimiento estudiantil, se llega al punto en que, desde la teoria liberal en
los afios noventa, se exige participacion, pero no se traza ninguna idea clara de las formas
practicas a través de las cuales la participacion puede ser impulsada y, por otro lado, no
define ningln punto de partida para esta necesidad, relacionada con una mayor demanda
social real por participacion,®” con lo que se formalizacompletamente el sentido de la
participacion.

La participacion ciudadana, en su sentido laxo de expresion de intereses colectivos y
difusos en las esferas publicas estatales, se inserta en una estrategia de democratizacion del
Estado, aparece como un tema emergente y relevante en tanto instancia publica de
interface o intermediacién entre Estado, sociedad y economia, capaces de movilizar
espacios de representacion, negociacion o interlocucion en torno a ellos.

Lo anterior evidenciaria que la democracia liberal representativa no garantizaria por si
misma el ejercicio real de ciudadania, lo que se explicaria por el déficit de la politica, asi
como por la evolucion de los derechos ciudadanos.

En el caso que nos ocupa, se realizara una abstraccion de ese entramado en el que se
realiza la accion publica en general, para concentrarnos en el sistema empresarial, como
mecanismo de doble caracter (estatal y paraestatal), que en cualquiera de sus

manifestaciones posee la capacidad de legitimar el poder establecido.

% Robert Putnam: Bowling Alone: The Collapse and Revival of American community, Simon & Schuster,
New York, 2000.
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Esta es una de las claves por las cuales la participacién se presenta como elemento
fundamental dentro de la politica de perfeccionamiento empresarial cubano y es que, como
plantea Thévoz (2006), la participacion es una transaccion de poder que, ademas de
legitimar la accidn politica, facilita la gestidn pablica.

Precisamente, la facilitacion de la gestion publica es la segunda clave para entender la
necesidad de la participacion como parte esencial del proceso, en este caso la aplicacion de
la politica de perfeccionamiento empresarial a la UEB de servicios de la ETTVCL. Por
eso, explorar como se concibe y se logra el proceso participativo en la UEB a investigar
puede arrojar muchas luces sobre la implantacién de la politica seleccionada en dicha
entidad.

Como se ha dicho, la cuestion es determinar de queé participacion hablamos para lograrlos
propdsitos a conseguir en el escenario del perfeccionamiento. A primera vista, podria
parecer que de lo Unico que se trata es de ganar en eficiencia empresarial, pero en el
contexto cubano actual obviar la necesidad de legitimar permanentemente al gobierno a
través de sus politicas, denotaria inmadurez. Por tanto, se tratard de establecer en qué grado
se realiza la participacion protagénica en la UEB de servicios de la ETTVCL, en elmarco de
implantacion del perfeccionamiento empresarial.

La participacion protagonica implica un nivel de accion y vinculo entre partes, que
trasciende los niveles informativos y consultivos, puesto que la informacion y la consultano
generan debate y deliberacion y, por tanto, no pueden conducir a escenarios de acuerdos
colectivos y concertacion.

La idea de direccidon colectiva en la empresa tiene que trascender la idea de matutinos,
murales informativos, informacion sobre resultados productivos e indicaciones del
organismo superior, entre otros métodos que indican cierto nivel de participacion, pero que
no son decisivos. El traslado de una visién y ejercicio estadocéntrico al funcionamiento
empresarial lastra el mismo y, en cierta medida, estd en contra del planteamiento del
perfeccionamiento empresarial.%®

El reconocimiento de la incapacidad que tiene el Estado en el momento actual para
continuar garantizando la oferta de determinados bienes y servicios, como histéricamentelo
habia realizado, y la necesidad de aligerar la carga que estos representan en el presupuesto
estatal constituyen los principales argumentos sobre los cuales se erige el reconocimiento

politico del gran potencial que poseen los nuevos emprendimientos en

% Consejo de Estado: ob. cit.
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pos de contribuir al desarrollo del pais.®® Asi comenz6 un proceso de redefinicion del
alcance y contenido de las funciones administrativas y empresariales del Estado, que le
otorga mayor autonomia a sus empresas.

El rol del Estado como empleador principal en la economia ha ido disminuyendo
progresivamente, mientras que los sectores cooperativo y privado comienzan a hacerse mas
amplios y diversos. La incorporacion de las Ilamadas actividades no agropecuarias y el
impulso dado al sector privado, una vez reconocida la posibilidad de contratar fuerza de
trabajo asalariada, sin contravenir las normativas de un nuevo sistema institucional y
regulatorio, pueden verse como parte de las transformaciones mas trascendentes en los
ultimos cincuenta afios de politica econémica.1%

Estas nuevas caracteristicas impulsan a contar, cada vez mas, con la iniciativa de las
masas trabajadoras, lo cual era un elemento fundamental en el desarrollo del modelo
socioecondémico cubano desde los afios sesenta, pero con la crisis acaecida en los afios
noventa cay0 en desuso, puesto que en medio de la crisis se centralizaron méas las
decisiones en pos de salvar las conquistas de la Revolucién.

La necesidad acuciante de incorporar de nuevo a las masas populares y especialmentea
los trabajadores en la consecucion de niveles de eficiencia y calidad empresarial esta
condicionada, ademas, por las presiones externas que recibe el proyecto revolucionario
cubano en la actualidad, las cuales se han venido conformando como una guerra hibrida
contra la Revolucién cubana. Por tanto, la participacion protagonica se presenta como un
desafio para la implantacion del perfeccionamiento empresarial en el actual escenario

cubano.

Indicadores de la participacion protagonica a tomar en cuenta en la evaluacion de la
politica del perfeccionamiento empresarial

La participacion puede ser definida como «una accién humana, necesaria encaminada a
fines concretos, influyente, multidimensional, que expresa una relacién social democratica

y permite aprendizajes de actitudes y vinculos».* Ello implica, entre otras

9 Meylin Pacheco, Yordany Landa y Juan A. Triana: «Cambios en el mapa empresarial cubano: impactos
sistémicos y desafios asociados», Economia y Desarrollo, 2(156): 17-28, Facultad de Economia,
Universidad de La Habana, La Habana, 2016.

10 Oscar Fernandez Estrada: «Cambios en el funcionamiento de la economia cubana después del VI
Congreso del PCC», en Omar E. Pérez Villanueva y Ricardo Torres Pérez (coords.), Cuba: La ruta
necesaria del cambio econdémico, pp. 56-79, Editorial de Ciencias Sociales, La Habana, 2013.

101 Joaquin Alonso et. al: El autodesarrollo comunitario, Editorial Feijoo, Santa Clara, 2004, p. 266.
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cosas, que la participacion no se realiza en abstracto y, aunque se considera un derecho,?si
no se realiza en escenarios especificos, con fines concretos, no pasa de ser un simple
enunciado.

Precisamente, para evitar el abordaje y evaluacion de la participacion como enunciado
formal, se utilizard la propuesta de Ander-Egg (2000) acerca de los principios o
condiciones para la participacion:

1. Proporcionar instrumentos para la participacion a fin de que la gente sepa como
participar y realizar las actividades que supone esa participacion. Y llegado el caso,
desempefiar funciones de gestién y direccién. Para ello hay que saber aplicartécnicas
grupales, planificar actividades, organizar el trabajo, administrar organizaciones,
etc.

2. Institucionalizacion de los mecanismos de participacion. O sea, que no dependan
solo de la buena voluntad y, al mismo tiempo, que no se burocraticen.

3. Que se aporten elementos de informacién para saber de qué se trata, qué es lo que
paso, afadir elementos y reflexion tedricos para dar significacion a la participacion

en cuanto a lo que hace a su intencionalidad.'®

Estas condiciones, a su vez, pueden estar presentes en diversos escenarios participativos,
que pueden ser analizados como niveles.

Segun Alonso et al. (2004), esos niveles serian «consulta; representacion; influencia-
recomendacion y construccion social con involucramiento o cogestion».’%* Segiin Thévoz
(2006), esos niveles serian «Informacion; consulta y concertacion».1% Entretanto, segin
Romero y Cano (2022), los niveles serian: «Conocer, consultar, explicar, debatir,
consensuar, concertars,%

Aunque con algunas diferencias, estos tres enfoques, que no son los Unicos, si enfatizan en

que la participacion protagdnica o verdadera ocurre en los Gltimos niveles, destacando

102 Marfa 1. Chiotti y Maria P. Avila: Participando por nuestros derechos, Fundacion Arcor, Argentina,
2015.

103 Ezequiel Ander-Egg: Métodos de trabajo social, Editorial Espacio, Buenos Aires, 2000, p.78.

104 Joaquin Alonso et al.: ob. cit., pp. 259-262.

105 | aurent Thévoz: Procesos de concertacion para la gestion publica, Publicaciones Acuario, 2006, pp.27-
29.

196 Edgardo R. Romero y Lidia Cano: «Reconceptualizar lo publico y las politicas pUblicas: una necesidad
tedrica y practica para el desarrollo de nuestra sociedad», Islas, 64(201): 77-90, Universidad Central

«Marta Abreu» de Las Villas, Santa Clara, ene.-abr., 2022.
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que en los primeros niveles de participacion, la poblacion es excluida del proceso real de
decision. De modo tal que la concepcion de participacion que se plantea para la
elaboracion de los instrumentos de recogida de informacion en la investigacion
desarrollada como tesis de maestrial®” y en otros trabajos similares en el sistema
empresarial cubano, deberd tener en cuenta que existen una serie de condiciones para
participar y que la participacion tiene lugar en los niveles de interaccion respecto a las
decisiones y su seguimiento, y no simplemente en el conocimiento y cumplimiento de

instrucciones y decisiones tomadas por otros.

Conclusiones

El perfeccionamiento empresarial constituye la respuesta del gobierno y el Estadocubanos
ante la crisis originada en los inicios de la década de los noventa del siglo pasado,que planteo
la necesidad de redisefiar nuestro modelo econdmico con vistas a su reinsercion en la
economia internacional, preservando, al propio tiempo, el proyecto de construccion
socialista en nuestro pais.

Los avances de este proceso son constatables; no obstante, segun numerosos
especialistas cubanos estudiosos de este proceso, la puesta en marcha e implementacion del
mismo ha tenido errores y padecido limitaciones desde su disefio inicial.

Una de estas limitaciones ha tenido que ver con la insuficiente participacion de los
trabajadores en el proceso. Por eso, la propuesta que se hace desde la metodologia de
evaluacion de politicas publicas se ha orientado a indagar sobre la participacién
protagonica de los trabajadores en el funcionamiento del perfeccionamiento empresarial,
procurando establecer la coherencia interna de la politica entre su disefio y el proceso de
implementacidn que tiene lugar en empresas concretas.

El asunto del tratamiento de la participacion protagénica es esencial en el
funcionamiento adecuado del proceso de perfeccionamiento empresarial, pues elude la
participacion formalizada, ya que dicha formalizacion es esencialmente opuesta a la
necesidad de desenajenar el proceso laboral, en aras de la construccidon consciente y
colectiva del socialismo. Por eso, la indagacidon sobre participacion protagénica en los
marcos del perfeccionamiento empresarial en la ETTVCL es compatible con los principios
del mismo, que estan en sintonia con la preservacion y desarrollo del socialismo en nuestro

pais.

197 Irayme Torres Ledn: ob. cit.
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La necesidad de participacion protagonica vinculada a la construccion del socialismo es
un asunto que esta vinculado, como lo plantean especialistas en economia politica, a «la
realizacion del productor-propietario socialista», que no es sino la expresion concreta de la
realizacion de la propiedad socialista y la conformacion de los trabajadores como duefios
colectivos en el proceso de construccién del socialismo.

La propuesta de evaluar, a partir de un caso concreto de implementacién en una empresa
cubana, indicadores de participacion protagonica para certificar, al menosparcialmente el
proceso de perfeccionamiento en el sistema empresarial cubano, utilizando al personal del
sistema empresarial con algunos apoyos externos, es totalmentefactible e incluso cuando no
permita evaluar totalmente dicho proceso a nivel de pais, especialmente el asunto de la
coherencia entre politicas, al interior del proceso de perfeccionamiento puede ofrecer

grandes ventajas.
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Las politicas publicas, la realidad cubana actual y los burocratas de nivel

de calle

Yamila Contreras Tejeda

Buscar alternativas, innovar, remediar con creatividad cada uno de los problemas que se
presentan en el quehacer cotidiano de Cuba constituye un reto para su pueblo. Reinventar
soluciones ante las carencias y limitaciones para cada demanda es poner a prueba las
capacidades humanas y materiales con que cuenta el pais, aunque para ello deba
enfrentarse a fenomenos como la crisis actual del sistema economico mundial, las
limitaciones del subdesarrollo y el férreo blogueo impuesto por el gobierno de Estados
Unidos. Dicho escenario ha conducido al gobierno y al Estado cubano hacia el
reordenamiento de su modelo de desarrollo econémico y de construccion social, enfocadoen
una sociedad socialista ajustada a las nuevas condiciones del pais. Con perspectivas
totalmente atipicas derivadas de dichas condiciones, y junto a una tenaz lucha ideoldgica
que permita comprender e impulsar procesos donde se requieren politicas publicas
acordes a la complejidad de estos tiempos.

La sociedad cubana no ha dejado de representar su realidad donde, a pesar de los niveles
de educacion y cultura alcanzados por la Revolucion, topa constantemente con
comportamientos diversos en los que no han faltado posiciones de desaliento,
inconformidad, incomprension y desmotivacion, conductas derivadas logicamente del
contexto socioeconémico. Por otro lado, es dificil ejercer una acertada conduccion de los
procesos transformadores —digase la construccion de la sociedad socialista— cuando en
medio de las transformaciones socioecondmicas aparecen, en algunos casos, conductas
negativas que muestran rasgos de indolencia, apatia o corrupcion.

Estas razones demuestran la incalculable importancia que tienen los elementos
correspondientes al disefio, implementacion y evaluacién de las politicas publicas como
oportunidad en materia de inclusion, distribucion equitativa y aplicacion de la justicia
social para una sociedad como la nuestra.

Cuba ha sido simbolo de autenticidad en el proceso de construccion de la sociedad
socialista desde el subdesarrollo, en acciones de concurrencia popular y de democracia.

Durante toda su historia ha tenido la fuerte presién del imperialismo, agravada desde el
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triunfo de la Revolucion en el afio 1959 y arreciada con creces desde la aprobacion de la
Ley Helms Burton y la ley Torricelli. No obstante, est4 llamada a reconocer, estudiar y
aplicar los elementos que le permitan una mejor planificacion, direccion y distribucion delos
recursos de manera inclusiva, de modo que impulsen programas de desarrollo mas
eficientes, ajustados al reordenamiento econémico y social que se procesa en estos
momentos. Las condiciones actuales y la contemporaneidad exigen las transformaciones

mas convenientes en aras de una sociedad nueva y humanista.

[...] el gobierno cubano tiene ante si el desafio de formar consenso y gestionarlas
tensiones redistributivas para poder conservar la estabilidad del pais, perosin
ceder en los cambios que son indispensables para aumentar de forma

significativa y sostenible el nivel de vida y el bienestar de los cubanos.%®

En este escenario se deben precisar, desde el gobierno, las figuras encargadas en las
diversas posiciones que hacen posible el funcionamiento correcto de los organismos y
estructuras de direccion, que asumen las acciones concretas de construccion
socioecondmica del pais. Los individuos que ocupan este rol en el proceso requieren una
preparacion integral que les permita una operatividad acorde y necesaria al contexto en el
cual operan, con mecanismos burocraticos eficientes, competentes, autbnomos, honestos y
profesionales.

De igual forma, es necesario el acompafiamiento social, pues este permite aprovechar las
capacidades de otros actores en el disefio de las politicas publicas y con ello la formacion
ciudadana y el conocimiento de los méas elementales argumentos y legislaciones para el
desenvolvimiento préactico de la poblacion en general.

Bajo estas condiciones podemos preguntarnos: ;cémo el modelo econémico y social
cubano muestra las particularidades de los burdcratas de nivel de calle y su papel en el
disefio, implementacion y control de las politicas publicas para el desarrollo local?

Este trabajo tiene como objetivo general comenzar un estudio que permita reconocer y
profundizar en la labor de los funcionarios y encargados publicos en Cuba,especificamente
en la busqueda de fundamentos tedricos que esclarezcan su papel en el proceso de

construccidn social y econdmico en el pais, sobre la base de la planificacion,

108 pavel Vidal y Omar E. Pérez: «Prélogo», Miradas a la Economia Cubana, el proceso de actualizacion,
Editorial Caminos, La Habana, 2012, p. 16.
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la distribucidn, las estructuras burocréticas y, sobre todo, la sostenibilidad ysustentabilidad
progresiva de los recursos para la satisfaccion y el bienestar ciudadano. En ello se
reconoce, ademas, la importancia que reviste la formacién ciudadana para lograr la
participaciéon consciente de los individuos, en especial de los jovenes, en las diversas
actividades y acciones presentes en el contexto ciudadano real.

Para ello hemos realizado un estudio de la bibliografia especializada, lo cual nos ha

permitido proyectar el analisis futuro del tema desde la practica.

El modelo de desarrollo socioeconémico cubano y los burdcratas de nivel de calle, su
papel en el disefio, implementacion y control de las politicas publicas para el
desarrollo local. Algunas reflexiones

Desde el triunfo de la Revolucion cubana, especificamente desde la década de los afios
sesenta, el modelo de desarrollo socioeconémico en el pais asumié un esquema
centralizado y verticalizado para el funcionamiento de las estructuras fundamentales desde
el Estado y se program6 un modelo econdmico, politico y social de tipo socialista, que
respondia a las circunstancias objetivas de la Isla y a la fuerte presion que comenzéa
ejercer el gobierno de Estados Unidos a través del bloqueo. La resultante historica fue,por
una parte, el establecimiento de la propiedad estatal socialista y, por otra, el control yla
regulacién estatal, elementos que superaron positivamente las condiciones existentes en
Cuba antes del afio 1959. Esto trajo consigo la existencia de mecanismos de
implementacion complementarios para el aseguramiento concreto de las acciones
socioconstructivas en el pais.

A grandes pasos se transformé la sociedad cubana y se alcanzaron mejores indices de
bienestar ciudadano en diversos aspectos de la cotidianidad y del desarrollo
socioecondémico, pero las dinamicas economico-sociales, el tiempo y las transformaciones,
tanto enddgenas como exdgenas, incidieron con marcada influencia hasta determinar
procesos que modifican la realidad existente, lo que ha traido al presente nuevas
condiciones que deben ser promovidas y modeladas con ideas innovadoras en funcion de
los objetivos a lograr, para perpetuar los logros méas importantes de la Revolucion y buscar
una mayor eficiencia, con mejores resultados en la satisfaccion de las necesidades de la
poblacién desde la gestion gubernamental, ante las crecientes demandas sociales.

Las contradicciones generadas en los Gltimos afios muestran que, a pesar de:
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[...] los esfuerzos y recursos empleados por el Estado para conseguirla y
sostenerla, aun debe atender a determinados elementos que entorpecen la
participacion en ese proceso de construccion colectiva que a todos/as concierne.
Desde el ambito comunitario se distinguen el caracter verticalista y formal de
los procesos politicos y sociales en general, que genera una situacion
propiciadora de procesos participativos que no trascienden el nivel movilizativo
y son minimamente consultivos; mientras los pobladores en consecuencia, no
perciben posibilidades reales de participacion en las decisiones relevantes que

se toman en su comunidad.®®

Por otra parte, junto a este proceso la burocracia se fue insertando en el transcurso de la
construccion de la sociedad socialista cubana como una realidad imposible de evitar en
todas las esferas de la reproduccion, asi como en la vida politica y administrativa. De esta
forma se materializé paulatinamente la subordinacion verticalizada desde el Estado hacia la
poblacion.

Se analiza también la formalidad en el acceso a muchos de los recursos, puesto que ellaes
otro elemento que influye en la toma de decisiones de los encargados publicos,
sustentada en las disposiciones y mecanismos definidos oficialmente desde el poder
central, lo que demuestra el empleo de la verticalidad con indicaciones que no pueden ser
modificadas, aun cuando sea necesario adecuar la gestion a la realidad concreta del
espacio donde debe ser aplicada una determinada medida de solucion. Esto afecta o limita,en
incontables ocasiones, la solucion a problemas de envergadura en las comunidades,
alejandose de los intereses de los principales ejecutores del proceso, es decir, la poblacion.

La maxima direccién del pais ha sefialado, desde posiciones criticas en el analisis, que:

Algunos de los principales problemas que ilustran esas limitaciones son los
siguientes: verticalidad de las decisiones econdmicas desde los niveles
superiores que limitan la autonomia y el protagonismo de las autoridades del
territorio para el desarrollo local; insuficiente participacion ciudadana en los

procesos de gestion del desarrollo local; insuficientes capacidades en los

109 D" Angelo Hernandez, citado por Reynaldo M. Jiménez Guethon, Jagger Alvarez Cruz y Vilma Hidalgo
Lopez Chavez: «Un enfoque sistematizador a estudios sobre participacion y equidad en Cuba», Revista
Estudios del Desarrollo Social: Cuba y América Latina, 9(1), Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, Universidad de La Habana, abr., 2021 (disponible en http://scielo.sld.cu).
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gobiernos locales y del sistema empresarial para la gestion estratégica del
desarrollo local; no se cuenta con sistemas locales de innovacion que articulen
actores estatales, no estatales, sector educacional, gobiernos, entre otros. Para
todo ello, hay que avanzar del enfoque centralista y vertical al dialogo

interactivo entre los niveles nacional, provincial y municipal.

Otras resultantes de este proceso han sido las limitaciones generadas por el exceso de
centralizacion en los espacios donde la contribucion de la poblacién es estratégicamente
necesaria. En analisis recientes, la maxima direccion del pais se refiere a esta préctica con
sentido critico y reconoce cdmo se reduce la participacion de los actores locales en la toma
de decisiones sin tener en cuenta, en ocasiones, la heterogeneidad de las necesidades
territoriales y grupales, asi como sus vias para la busqueda de soluciones satisfactorias,
ademas de frenar y no permitir la aplicacion eficiente de estrategias y planes para el
desarrollo socioeconémico.°

No obstante, las estructuras de gobierno disefiadas en Cuba contienen elementos que nos
permiten pensar en ellas como piezas ajustables de forma dialéctica, que pueden ser
reordenadas respondiendo a las dinamicas objetivas del movimiento socioeconémico del
pais. Es evidente que por las oportunidades que ha ofrecido el proyecto social cubano se
han creado y existen las capacidades necesarias para lograr el buen funcionamiento de los
gobiernos locales y de las demas instituciones que garantizan estas actividades.

En pleno siglo xxI, estas estructuras deben afrontar innumerables retos desde los planesy
la administracion de los recursos con vistas al afio 2030. Asuntos impostergables comola
reduccién de las desigualdades, la descentralizacion y la autonomia municipal, deben
apoyar el disefio e implementacion de politicas publicas para poder avanzar, de manera
coherente y firme, en aras de la transformacion integral de los territorios. Para ello es
importante contar también con la anuencia de la ciudadania; su participacion es
imprescindible para la toma de decisiones.

Parafraseando a Guillermo Cejudo en su articulo «Democracia y burocracia» (2016),
puede afirmarse que quienes gobiernan toman todos los dias decisiones en nuestro nombre
para ejercer los recursos de todos y utilizar el poder publico que se les ha otorgado desde las

asambleas y procesos eleccionarios. La participacion social en los procesos de

110 Miguel Diaz-Canel: «Discurso pronunciado en la clausura del IX Periodo Ordinario de Sesiones de lalX
Legislatura de la ANPP», versién taquigrafica, Presidencia de la Republica de Cuba, La Habana, 2021.
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mando condiciona la calidad y efectividad de las decisiones, al punto de agilizar y
movilizar procedimientos burocraticos y legislativos. «Toda accion publica persigue incidir
en la sociedad al intervenir sobre aquellas necesidades y problemas que hayan sido
detectados con el objetivo de generar un impacto o cambio positivo en esa realidad».'!

En un principio, las soluciones a las demandas de la sociedad no pueden ser resueltas
solo por los decisores. Es importante también la participacion de los expertos o asesores y
de los beneficiarios, donde esta triangulacion de opiniones permita el analisis mas
profundo y practico del problema planteado. Por ello, reconocer el esfuerzo de los
directivos publicos en este batallar diario no es suficiente: es necesario identificar las
debilidades e insuficiencias para motivar la autoformacion y el perfeccionamiento en los
roles de dichos funcionarios o encargados publicos. «Para ello se concretan y articulan
objetivos a los que debe darse respuesta a través de la puesta en marcha de una serie de
instrumentos».!!2 Es en estos instrumentos donde se potencian las capacidades de los
directivos, a través de su implementacion en la cotidianidad.

Con sentido critico y desde la 6ptica marxista, corroboramos la imperfeccion del proceso
por el cual transita la Revolucion cubana, que propone interesantes visiones 0 nuevos
puntos de vista para el anélisis. En medio de nuevos escenarios, la transicion socialista
cubana contiene la heterogeneidad social y econdmica, la puesta en marcha de proyectos
legislativos constitucionales con nuevas perspectivas y una estructuracion de gobierno
descentralizado que otorga considerable independencia a los territorios y gobiernos locales.
Por todo ello se fundamenta la necesidad de evaluar los procedimientos en torno a la
eficiencia en la toma de decisiones gubernamentales, sobre todo en el manejo de las politicas
publicas.

Se ha planteado, por parte de especialistas en el tema, que es pertinente el estudio sobre
las herramientas sociales que posibilitan una mayor influencia en el desarrollo
socioecondémico y politico de toda la sociedad. Los servidores publicos o burdcratas de
nivel de calle (BNC) '3 son los encargados de sistematizar el analisis de los resultados de

111 Carlos Bueno Suarez: «Disefio y evaluacion de politicas publicas: un reto al alcance de Cuba», Economiay
Desarrollo, 150(2): p. 25, Facultad de Economia, Universidad de La Habana, jul.-dic., 2013 (disponibleen:
https://www.redalyc.org/pdf/4255/425541208002.pdf).

112 [dem.

113 «Los servidores plblicos que interacttian directamente con los ciudadanos en el curso de su trabajo, y que
gozan de considerable discrecionalidad en su ejecucion son llamados en este estudio burdcratas en elnivel
callejero. Las dependencias del servicio publico que emplean a un ndmero significativo de burdcratas de
ese tipo en proporcidn a su fuerza de trabajo reciben el nombre de burdcratas en el nivel callejero» (véase:
Michael Lipsky: Street-Level Bureaucracy. Dilemmas of Individual in Public Services, Russell Sage
Foundation, 1980.
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su gestion en los espacios donde realizan sus funciones. Por ello estan obligados a
profundizar en los elementos tedricos y practicos que posibilitan la comprensién y el
desarrollo en cuanto a la relacion existente entre el funcionamiento del Estado, elgobierno

y los ciudadanos.

[...] el andlisis centrado en los policy-networks,''* en los sistemas de
negociacion, mesas de deliberacion, intervencion contextual, politica de
opciones [...] enfatizan mecanismos descentrales para intervenir en una
sociedad de problemas complejos donde se asume [...] avanzar con los

destinatarios de la intervencion hacia la coordinacion y la autorregulacion.*®

En Cuba, bajo las actuales condiciones, se impone la accion de reconocer y evaluar la
eficacia en la toma de decisiones por los BNC en el funcionamiento cotidiano de las
organizaciones, organismos y programas publicos, desde el escenario donde se expresanlas
ideas, objetivos y aspiraciones citadinas a través de los servicios. Por ejemplo: la atencion a
las vulnerabilidades y demas acciones gubernamentales concretas requieren nosolo de la
voluntad, sino que necesitan de las herramientas tedricas junto a iniciativas yademostradas
en experiencias foraneas. Beber de otras fuentes y considerar otras experiencias es
necesario en muchas de las acciones que se proyectan desde los gobiernos locales.

Es necesario propiciar la articulacion entre lo vertical y los diferentes sectores
economico-sociales; incluir en ello lo productivo, los servicios y lo cultural, con nexos
comunicativos eficientes, abarcando las localidades y con ello los diversos territorios, de
manera que abarque horizontalmente el area geografica en el territorio y llegue a cada uno
de los habitantes, consiguiendo una mayor transparencia en la vision integral de los
procesos que ocurren en dicho espacio.

Otras investigaciones han demostrado que el desarrollo local condiciona los niveles de
comunicacion necesarios y especificos para cada localidad, siempre en aras de emprender

nuevas acciones hacia el logro de soluciones comunitarias. Acudir y premiar las

114 Término en idioma inglés que define a un grupo de personas responsables de administrar una red local de
politicas, en este caso de caracter pablico.

115 Mascarefio, citado por Cristian Leyton: «Equipos y profesionales al nivel de calle: una alternativa para
hacer frente a la complejidad en las politicas publicas», en Innovacion social efectiva. Una propuesta de
evaluacion para programas sociales, pp. 190-207, Editorial Librosdementira Ltda., Santiago de Chile,
2015.
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experiencias es una magnifica forma de lograr la participacion objetiva de la poblacion.
Estas capacidades aplicadas en el disefio y la gestion publica son esenciales. Fomentar
capacidades de innovacidén incluyendo a los jovenes de forma activa renueva las viejas
estructuras. Todos pueden ser creativos desde su habitat, diganse municipios 0 consejos
populares, e impulsar sistemas locales de desarrollo. Asi, los procesos regulatorios a nivel
local ganan mayor respeto con la sistematicidad y el control popular. Por Gltimo, y no por
ello menos importante, es vital favorecer la formacion ciudadana. La escuela y la familia
son responsables de desplegar las capacidades para el desempefio del talento humano y
permiten actuar oportunamente en las actividades que demandan los pobladores locales.
Las experiencias aplicadas con éxito tienen el deber de encontrar las mejores vias de
diseminacion para la promocion y aplicacion adaptada a cada escenario y lograr la
capitalizacién de la innovacion aplicada. Aunque constituya un reto, la innovacién o
creatividad conduce a la produccion de ingresos como tecnologia al alcance de los
servidores publicos, productores y deméas actores de la localidad, mediante la
incorporacion de la regulacion adecuada y sistematica que evite que las trayectorias

innovadoras se trunquen y no lleguen a todos los ambitos posibles.

Crear e innovar

Aplicar eficientemente

Credibilidad y

(|
confianza de los
ciudadanos

Divulgar las experiencias ‘
(1
e Resultados

colectivos al alcance
de todos

Readaptar para otros escenarios

e Eficiencia

Controlas y evaluar resultados

Soluciones a nivel local ,

Figura 3. Politicas publicas. La innovacién politica, su aplicacion objetiva, la regulacion y la
credibilidad social.
Fuente: Elaboracion propia.
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Es importante explorar los espacios empleados por los burdcratas de calle, pues
diagnosticar adecuadamente el entorno donde se desempefian es determinante. Sus &reasde
trabajo tacitamente se encuentran en: oficinas de atencion al publico, centros
educacionales, juzgados, oficinas para procesos juridicos y legales, hospitales, oficinas de
seguridad y asistencia social, en fin, todos aquellos lugares donde se analicen las demandas
y solicitudes ciudadanas, ademas de involucrar a toda la sociedad. Segun lo define Michael
Lipsky'® en su obra La burocracia en el nivel callejero: La funcion critica de los
burdcratas en el nivel callejero, son considerados como BNC todo el personal de salud
(médicos, enfermeras, terapeutas, especialistas de diversas atenciones de salud), los
educadores (maestros y profesores), los policias de transito, el personal deltribunal (jueces,
abogados, técnicos de estos servicios), trabajadores sociales, inspectoresy demas personal
que trabaja diaria y directamente con la poblacion.

Estas figuras se encuentran dispersas en todos los sectores a lo largo y ancho del pais,
con el deber de representar a una sociedad con particularidades en funcién de un modelo
que construye el socialismo. Ocurre entonces que en el proceso en el que esta inmersa
Cuba actualmente, por su carécter de transicion al socialismo, se deben mezclar lo
funcional y practico con una dosis justa de humanismo, que muestre sin excesos la

superioridad del proceso que se construye, desde una posicion critica:

En esas condiciones, hay que tener una gran dosis de humanidad, una gran dosis
de sentido de la justicia y de la verdad para no caer en extremos dogmaticos, en
escolasticismos frios, en aislamiento de las masas. Todos los dias hay que
luchar porque ese amor a la humanidad viviente se transforme en hechos

concretos, en actos que sirvan de ejemplo, de movilizacion.t’

El papel que desempefian los BNC se ilustra y reconoce por el desarrollo alcanzado
paralelamente por la sociedad, «su evolucion también esta ligada a la atencion cara a cara

con los ciudadanos y la toma de decisiones; esta muy vinculada a las dindmicas diarias

116 Dijstinguido profesor de Ciencias politicas en el Instituto Tecnoldgico de Massachusetts (MIT), miembroy
sefior distinguido de DEMOQOS, una institucion de politicas publicas con sede en Nueva York, oficinas en
Washington D. C. y Boston. Estuvo al servicio del Program Officer in the Ford Foundation's Peace andSocial
Justice durante doce afios. Ha escrito ampliamente sobre el tema de las politicas publicas. Entre suslibros se
encuentran: Street-level Bureaucracy: The Dilemmas of the Individual in Public Service (1980),Government
Provision of Social Services Through Nonprofit Organisations (1990), American Government Today
(1974), entre otros.

117 Ernesto Che Guevara: El socialismo y el hombre en Cuba, Pensamiento Critico, 1965, p. 96.
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por lo que no es solo la implementacion de politicas publicas, sino la posibilidad de
reformular y readaptar las politicas de caracter plblico».!!® Esto forma parte de la
identidad Unica que corresponde a un grupo importante de funcionarios que deben
responder a las crecientes peticiones de la poblacion. He aqui otros argumentos para la
importancia del estudio y la discusion académica en este &mbito, que conducen la
basqueda de las herramientas de trabajo desde la critica cientifica, en aras del
perfeccionamiento de la relacién entre sociedad, BNC, gobierno nacional y los respectivos

gobiernos locales.

Los BNC son responsables de materializar todos los dias los objetivos, los
lineamientos, programas, politicas o regulaciones de las instituciones publicas.
Asi los BNC pasan la mayor parte del tiempo literalmente «a nivel de calle»,
para operar los programas, atender a clientes y usuarios, reaccionar ante las
necesidades y exigencias de los beneficiarios; es decir, implementando las

politicas pUblicas.!®

Los funcionarios publicos estan dotados profesionalmente de conocimientos yhabilidades
que les permiten establecer discusiones y enfrentar procesos legales como parte de los
servicios que ejercen, lo cual les permite involucrarse con los ciudadanos y, a partir de ahi,
aplicar niveles de decision que pueden fluir entre lo mas justo o todo lo contrario. Por tal
razon, su posicion es trascendental en el marco social. Ellos «determinansi los ciudadanos
son candidatos adecuados para recibir beneficios y/o sanciones del gobierno. De este
modo, en cierto sentido los burdcratas de nivel callejero cumplen implicitamente la funcion
de mediadores en ciertos aspectos de la relacion constitucional de los ciudadanos con el
Estado».'?°

En el caso de Cuba encontramos una condicidn especial en el nivel de la formacién
civica de los ciudadanos. En este sentido, el pais destaca respecto al mundo por los indicesde
instruccion alcanzados desde la educacion y la ensefianza en general, pero ain no es

suficiente para su participacion objetiva en los diversos procesos que se presentan en el

118 Mauricio 1. Dussauge, Guillermo M. Cejudo y Maria del C. Pardo: La burocracia a nivel de calle. Una
antologia, CIDE, México D.F., 2018.

119 Ibidem, p. 11.

120 Michael Lipsky: La burocracia en el nivel callejero, 2021, p. 782 (disponible en:
https://consejopsuntrf.files.wordpress.com).
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orden civico. Algunos desconocen el alcance de sus derechos y otros no responden
conscientemente a sus deberes como ciudadanos. Esto afecta, sobre todo, a aquellas
acciones que conducen a la definicion de politicas publicas eficaces y coherentes. Sin
embargo, la BNC se ha posesionado de la necesidad de una visién popular para un grupode
encargos exigentes en cuanto a sus funciones en materia de politicas publicas, debidoa la
descentralizacion y la autodeterminacion local, lo cual convoca a una participaciéon cada
vez mas colectiva en las soluciones inmediatas y directas de las necesidades de la
poblacién. En medio de un escenario donde se disefian, aplican y evaltan politicas publicas
conformes a la realidad concretada por el reordenamiento econémico complejo,por lo que
necesariamente los BNC requieren herramientas consistentes para su desempefio.

Si consideramos criterios como el de Luis F. Aguilar, quien lo plantea en forma clara:
«la politica publica se entiende [...] como un plan especifico de accion, un plan limitado,
orientado hacia el logro de objetivos relacionados con la solucién de problemas especificos
y con la mejora de situaciones de vida social, cada una de las cuales es diferente y posee su
propia circunstancia».'?® En Cuba las politicas plblicas no constituyen una utopia ni un
proyecto politico de sociedad, sino una respuesta concreta asus necesidades, lo cual no
limita la posibilidad de encontrar problemas y dificultades quegeneren contradicciones para
replantearse acciones y funciones de gobierno.

Es posible, por tanto, reconocer la importancia que tienen los BNC para cualquier
estructura de gobierno que pretenda sentar pautas y proyectar el futuro de sus ciudadanos.
Los servicios vinculados a la proteccion e integridad de sus pobladores se encuentran enel
orden de prioridad més elevado, dada la amplitud de sus influencias, la vinculacién conla
ciudadania y el nivel de decisiones que adoptan los organismos en los territorios. Seguimos
estando en presencia de un rico espacio de estudios relacionados con las politicas publicas.

La situacion que atraviesa la Revolucion cubana hoy impone una actitud renovadora y
critica de los procesos econémicos, politicos y sociales, ademas de hacer todo lo posible
por impulsar el desarrollo de manera consciente desde la propia sociedad. Por ello es
importante reconocer con mesura el legado del Che, especificamente en su obra El

socialismo y el hombre en Cuba, ya que problemas como las carencias econdémicas, la

121 uis F. Aguilar: Politica pdblica una visién panoramica, Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), Bolivia, 2012, p. 19.
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descapitalizacion de algunos sectores productivos, el déficit comercial, el limitado accesoa
las nuevas tecnologias, entre otras muchas dificultades, deben ser superados en la medida
en gue la sociedad se transforme positivamente y no afloren actitudes contrarias a la moral

socialista.

Claro que hay peligros presentes en las actuales circunstancias. No solo el del
dogmatismo, no sélo el de congelar las relaciones con las masas en medio dela
gran tarea; también existe el peligro de las debilidades en que se puede caer|...]
que su familia carezca de determinado bien necesario, bajo este razonamiento

deja infiltrarse los gérmenes de la futura corrupcion.??

La formacion ciudadana también transita profundamente por la educacion en valores, estos
constituyen pivotes determinantes en la interpretacion del momento histérico. Sin
embargo, no debe obviarse que «la situacion social es lo que contribuye mas a la formacién
de la conciencia de la gente».!?® En relacion con las politicas publicas, la sociedad
encuentra en su entorno la demanda o problema existente y, al mismo tiempo, la propuesta
mas eficiente para su solucion. Esto Ultimo tiene un caracter consciente que debe ser
desarrollado por los BNC.

Experimentar las transformaciones en torno al plan de desarrollo hacia el 2030, en medio
del ordenamiento econdmico del pais, planificar el uso, produccion y distribucion de los
recursos en todos los sectores, en estrecha relacion con la poblacion, impone la necesidad
de disefiar y aplicar politicas publicas optimas, eficientes y objetivas, aun cuando estemos
en presencia de una crisis general de alcance global. En medio de todo esto, moldear un
elemento singular de este proceso, que se comporta como conductor de energia en la
conexion entre gobierno y ciudadania, que son los BNC o servidores publicos politicos en
la practica cotidiana, destacan en todo este proceso como decisoresde nivel medio en aras
del desarrollo.

Por esta razon, la intervencion de las ciencias puede contribuir al mejoramiento de las
acciones y decisiones publicas, al tiempo que sera oportuno medir tambien los niveles de

formacion ciudadana por la implicacién préactica de esta en la creacion de las politicas

122 Ernesto Che Guevara: ob. cit., p. 96.
123 Fidel Castro: Una revolucion solo puede ser hija de la cultura y de las ideas, Editora Politica, LaHabana,
1999, p. 62.
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publicas. La educacién del ciudadano, en el sentido practico de su participacion en el
proceso de construccion de toda la sociedad, define, al mismo tiempo, el cambio
acompasado de su «nocidn del ciudadano receptor de derechos a la del ciudadano portadorde
propuestas e iniciativas sociales».*?* Lo cual implica que el individuo asuma su
«cultura civica centrada en el trabajo, la responsabilidad social y la participacion ciudadana
que le permita el despliegue de iniciativas en los ambitos universitarios, laborales,
comunitarios y locales y en la subordinacion del proyecto de vida personal, a las

prioridades del proyecto del pais».'?°

La formacion ciudadana para el perfeccionamiento y desarrollo de las politicas
publicas, la realidad cubana actual y el desempefio de los BNC

La formacion ciudadana, desde una primera mirada, responde a una actitud esencialmente
humana, sustentada en los valores que corresponden a la preparacion del hombre para la
vida en sociedad, acorde con el grupo social donde se desenvuelve como individuo. Sin
embargo, deben tomarse en cuenta, de forma objetiva, otros aspectos «como un proceso en
cuyo contenido se articulan los componentes ético-morales, politicos y juridicos, que
integran conocimientos, sentimientos, habilidades y valores que orientan, valoran y regulan
los comportamientos ciudadanos de la convivencia y la participacion democréatica en la
construccion del socialismo cubano, expresados de forma particular en las cualidades».

La busqueda de informacion tedrica sobre la formacion ciudadana en el terreno de la
participacion social permite enriquecer el desempefio participativo de los jovenes y de
igual forma facilita la calidad de los que intervienen en la elaboracién, aplicacién y
evaluacién de las politicas publicas. El papel de la escuela, la familia y la sociedad en la
formacion ciudadana de los adolescentes y jovenes es de crucial importancia, ya que en la
situacion concreta de Cuba, enfrascada en el actual periodo de transformaciones
socioeconémicas, se requieren argumentos tanto para la ensefianza como para el
aprendizaje de los temas de estudio que componen la asignatura de Cultura Politica, para
dotar, de este modo, a esta generacion de las herramientas y tacticas claves en el

desempefio futuro. Hacer consciente la educacion en estas materias permite la

124 Ferro, citado por Maydel V. Gémez Lago, Dayami Valdivié Mena y Maybely Véliz Rodriguez: «La
educacion ciudadana como dimension del proceso de ensefianza aprendizaje en la formacion de
profesionales en Cuba», Conrado. Revista pedagogica de la Universidad de Cienfuegos, 18(84): p. 366,
Universidad de Cienfuegos, Cienfuegos, 2022.

125 [dem.
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participacién mas espontanea, concreta y activa de la poblacion en el disefio de lo publicoy
de las politicas publicas, ademas de garantizar la interpretacion objetiva de las
contradicciones que se generan en el proceso revolucionario cubano hacia la construcciondel

socialismo.

La formacion ciudadana, en el area educativa, apunta hoy en dia a la renovacion
de estrategias que permitan insertar elementos de creatividad y dinamismo, que
le brinden al educando la oportunidad de apropiarse de su realidad y asumir la
responsabilidad social con la moral de la sociedad y la educacion en valores. Se
trata de lograr que la persona asuma su ciudadania en forma activa, de un modo
creativo, que le sirva para alcanzar un mayor desarrollo de si mismo y que,
consecuentemente, beneficie al conjunto de la sociedad de la que forma y es

parte. 2

El disefio de las politicas publicas mas eficientes y la participacion ciudadana deben
aparecer en esta asignatura como parte del proceso formativo. Las nociones sobre como
proponer soluciones a problematicas sencillas y desarrollar responsabilidades comunitarias
pueden ensayarse en actividades practicas desde las aulas.

Educar en la participacion es importante, permite que los estudiantes comprendan mejor
los problemas que enfrenta la sociedad y facilita una actuacion consecuente: «la dimension
de participacion ciudadana debe servir para fundamentar el desarrollo de una democracia
de caracter mas participativo».*?’ De aqui la importancia de desplegar con laformacion
ciudadana, desde la docencia, un enfoque educativo un poco mas complejo enel sentido de
la informacion que se maneje, pues se necesita estar mas cerca de la realidaden que viven
nuestros jovenes y adolescentes. Ello implica conocer més detalles de la estructura social
cubana especifica para el proyecto que se pretende construir en el pais, muy distinta de lo
que se maneja en el mundo respecto a este tema, aun cuando los espacios geograficos

coincidan, ya sean el propio barrio, el Consejo popular ubicado en

126 |_. Ceballo: I Jornadas de Investigacion e Innovacion Educativa. Hacia una Educacion de Calidad para el
Desarrollo Integral del Ser Humano, diciembre de 2016, p. 117 (disponible en:https://dialnet.unirioja.es).
127 Francisco F. Garcia y Nicolas de Alba: «Educar en la participacién como eje de una educacion ciudadana.

Reflexiones y experiencias», Didactica Geogréfica (9): p. 246, Universidad de Sevilla, Sevilla, 2007.
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el campo o la ciudad, y que el alcance de su repercusion llegue a lo estatal y a nivel
internacional respecto a un determinado problema.

La educacion para la participacion debe tener como uno de sus objetivos ampliar esos
campos de actuacion de los ciudadanos-alumnos, como también veremos en algunas de las
experiencias. EI compromiso, asimismo, vincula la participacion no solo con la accion
concreta sino con el mundo de los valores y actitudes, consolidando asi el aprendizaje dela
ciudadania como una construccion compleja y garantizando la transferencia de lo
aprendido al contexto ciudadano real, por lo que constituye una férmula béasica en el
proceso administrativo y politico ante las nuevas indicaciones para el funcionamiento delos
gobiernos locales en Cuba.

Deben registrarse, en el mas profundo diagndstico, todos los actores que intervienen enel
ambito local, maxime los vinculados a la produccidon econdmica en torno a sus
necesidades, intereses y desempefios, ya que sus resultados productivos se revierten en la
satisfaccion social. Dicho diagnostico constituye el primer instrumento mediante el cual se
establece el vinculo real entre poblacion y gobierno local, ademas de definir las
vulnerabilidades, reconocer e incorporar a los verdaderos beneficiarios en los procesos

publicos.

La formacion ciudadana para el perfeccionamientoy desarrollo de las politicas publicas

POLITICAS PUBLICAS
/ A \

PARTICIPACION
CIUDADANA

FORMACION
CIUDADANA
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Democratica
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Figura 4. Politicas publicas. Formacién ciudadana y participacion

De esta forma, la Asamblea Nacional del Poder Popular propone la implementacion de

iniciativas desde la base, digase territoriales y locales, que permitan la sincronizacion y
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activacion para el desarrollo de mecanismos, procedimientos y acciones en pos del
desarrollo y la satisfaccion de las necesidades de la poblacion.

De la sabiduria popular pueden servirse las herramientas gubernamentales de gestion
para el trabajo en materia de disefio, implementacion y evaluacion de las politicas publicas,
para asi activar, desde una nueva perspectiva, el engranaje multisectorial que permitiria la
interconexién y desempefio de las politicas publicas.

Disimiles son los elementos a tener en cuenta para esta importante tarea, cuando se
pretende el éxito, la prosperidad y sostenibilidad del modelo propuesto. El llamado a la
autonomia local, como estrategia para el desarrollo del pais, conlleva al ejercicio de
gobierno con mayor participaciéon y audacia. La inclusién, la consulta a los demandantesy
la participacion de los expertos permiten el ejercicio real de autoorganizacion con
competencias exclusivas y especificas para disponer de los recursos propios de forma
planificada y organizada, tema abordado por el profesor e investigador Edgardo Romero
Fernandez, quien reafirma la vinculacién directa y dialéctica entre los gobiernos, recursos
locales y la poblacion o los beneficiarios.'?8

Concluyendo parcialmente, «el ciudadano es corresponsable de solucionar los problemas
y al mismo tiempo de implementar las soluciones».!?° Para ello la arquitecturainstitucional
debe cumplir «tres propositos: asegurar que el ciudadano incida en el ejercicio y el control
del poder, someter a las burocracias al control politico y contar con burocracias
competentes para que el mandato democratico oriente las decisiones publicas».**° A lo que
agregariamos el control popular como parte concreta del caracter socialista en las

funciones del gobierno cubano.

Algunas consideraciones finales

Este trabajo muestra la necesidad de profundizar en el andlisis académico del tema y su
vinculacion practica con las transformaciones que se experimentan hoy en la economia vy,
por ende, en la sociedad cubana. Constituye solo el comienzo de un estudio pertinenteen
torno al tema propuesto, ya que es necesario un diagnéstico exhaustivo de lascondiciones

del territorio, las demandas sociales, el nivel de formacion ciudadana, asi

128 Edgardo R. Romero: «El complicado asunto del disefio de la politica publica y el ain mas complicado
asunto de su evaluacion», en Edgardo R. Romero (comp.), Evaluacién y disefio de politicas publicas.
Democratizacion y desarrollo, pp. 11-31, Editorial Feijoo, Santa Clara, 2020.

125 Guillermo Cejudo: ob. cit., p. 51.

130 Ibidem, p. 55.
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como de la eficacia y la eficiencia en la direccion politica del gobierno junto a las
instituciones implicadas en esta area.

Por otro lado, es evidente la necesidad de profundizar en los elementos que conformanla
actividad préactica de los BNC y su papel en el proceso de transformaciones que hoy se
realizan en Cuba, carentes del conocimiento tacito en torno a las politicas publicas que son
generadas en sus funciones, asi como respecto a la finalidad para la cual son creadosen la
busqueda del bien comdn.

Es sumamente importante la actuacion ante las distorsiones o complicaciones que
puedan ocurrir en el momento de aplicar la politica publica y la defensa de los derechos,
principios y valores que definen la misién del organismo que representan, asi como el
papel que juegan también las diversas entidades estatales al servicio de la sociedad.

La formacion ciudadana es otro de los elementos a tener en cuenta, que aportarian a una
mejor interpretacion de las condiciones sociales, medidas, regulaciones, normas de
conducta social, y que contribuirian a la solucion de las demandas planteadas ante las
necesidades que se presentan en el periodo de transicion socialista. EI papel que juega la
escuela en este proceso es de vital importancia.

Aunque es una tarea bien compleja, es necesario desplegar la capacidad real al ejecutarlas
decisiones, para ello se deben crear las capacidades administrativas que aseguren el éxito,

despejen el camino del desarrollo y resuelvan las demandas de la sociedad.
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Tipos de sistemas econdémicos. Fundamentos teoricos, metodoldgicos y

estructurales: el caso cubano

Jaime G. Garcia Ruiz

En el mundo globalizado de hoy la caracteristica mas notoria es su crisis integral y
sistémica, es decir, una crisis que afecta a todas las naciones y estructuras de la vida: la
estructura econdmica, socioclasista, politica, cultural, el medio ambiente, etc., lo que poneen
peligro la supervivencia de la especie humana.

Los impactos de la crisis, independientemente de las causas que la provocan, han
recaido, primero, sobre la economia y las ya fracturadas estructuras en las que se sustenta,lo
que exacerba las contradicciones del sistema capitalista mundial en su totalidad. Las
alternativas de solucion a dichas crisis son diversas; sin embargo, todas las opciones pasan
por el tipo de sistema econdémico y su caracter socioeconomico. Para Cuba las opciones
para superar la crisis econdmica actual también son diversas, pero siempre dentro de los
marcos y por medio del sistema socioeconémico de construccion socialista. EI modelo
cubano de desarrollo economico-social de construccion del socialismo se convierte en base
y factor del desarrollo.

El presente trabajo aborda, en primer término, la nocion de sistemas y estructura
econdmica de una sociedad desde la dptica del campo de lo socioeconémico y sus
diferentes definiciones. Sobre la base de la unidad l6gico-historica analiza los sistemas
socioecondémicos cubanos neocolonial capitalista periférico, imperante antes de 1959,
como antecedente del sistema econdémico de transicion del capitalismo al socialismo.

Centra la atencion en el tipo de sistema de la transicion socialista en Cuba en las
diferentes etapas de su desenvolvimiento, tomando como hilo conductor los tipos de
economia 0 modos de produccion en su evolucion y relaciones. Aborda la concepcion del
autor sobre el desarrollo y su estrategia, considerando esta Ultima como una Unica
estrategia desde 1959 hasta la actualidad, la cual ha tenido un objetivo central: lograr la
independencia nacional, la justicia social y la equidad, donde los seres humanos son los

protagonistas y beneficiarios directos del desarrollo.
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La nocion de sistemas y estructura econdémica de una sociedad

El campo de lo econdmico: multiples definiciones

Para abordar la problematica de los tipos de sistemas econdmicos, es necesario definir el
campo de lo econdémico. Aparentemente, en los estudios de los sistemas econémicos, lo
econdmico tiene contornos bien definidos y nitidos. Sin embargo, esto no es asi.

Cabe preguntarse si es posible aislar, con rigor y en términos absolutos, lo econémicode
las demas relaciones sociales intervinculadas con el mismo. Para ello las ciencias
econdmicas y sociales, y especialmente la economia politica, desarrollan el método de la
abstraccion cientifica. De antemano podemos afirmar, sin temor a equivocarnos, que lo
econdmico es parte de todo el sistema en tanto totalidad, en sus multiples determinaciones
dentro de un sistema de relaciones sociales de produccidn histéricamente determinadas.

Lo econémico se definio primero, de Platon a Smith,*** como la riqueza de las
sociedades.’®? Esta definicion nos esta indicando estructuras de la realidad, lo cual
Polanyi (1957) denomina sustantiva.'®*® No obstante, la reduccion de la actividad
econdémica a la produccidn, distribucion y consumo de bienes implica mutilarla del
inmenso campo de la produccion y cambio (intercambio) de bienes y servicios. Durante
mucho tiempo se quiso ver en la economia solo un aspecto de toda la actividad humana.
Maés recientemente, en la economia politica representada por Samuelson, entre otros, la
economia es considerada toda accion que combina medios escasos para alcanzar, del
mejor modo posible, un objetivo. Para Samuelson: «La economia es el estudio de la
manera en que los individuos y la sociedad deciden emplear los recursos escasos que
podrian tener usos alternativos para producir diversos bienes y distribuirlos para el

consumo, presente o futuro, entre las diferentes personas y grupos de la sociedad».'3*

181 Véase: Platon: La Republica, Editorial Budé, pp. 369-373; Aristoteles: libro 1, capitulos 2, 3, 4, La
politica; libro 11, cap. I, Los econémicos; Jenofonte: De la economia. Marshall plantea: «La economia
politica 0 economia es un estudio de la humanidad en los asuntos ordinarios de la vida; examina la parte de
la accion individual y social directamente consagrada a alcanzar y utilizar las condiciones materiales del
bienestar» (véase: Alfred Marshall: «Capitulo I», Principles of Economics, 8va. ed., Palgrave Macmillan,
2013, p. 1). Véase, sobre la historia del pensamiento econémico: Schumpeter: «Capitulos 1 y2», History of
Economics Analysis, 2da. parte, Routledge Taylor & Francis Group, 1955, pp. 51-14, citado por Maurice
Godelier: Racionalidad e irracionalidad de la economia, Instituto Cubano del Libro, La Habana, 1968, p.
248.

132 Maurice Godelier: Racionalidad e irracionalidad de la economia, Instituto Cubano del Libro, La Habana,
1968, p. 248.

133 En el referido trabajo de Polanyi (1957) refiere que: «La definicidn “sustantiva” de lo econémico designaun
proceso establecido de interaccion entre el hombre y su medio que logra proporcionar de manera continua
los medios materiales para satisfacer las necesidades» (Karl Polanyi: «The Economy as Instituted Process»,
The Sociology of Economic Life, pp. 3-21, Routledge Taylor & Francis Group, 2018).

134 paul Samuelson: Economia, Ministerio de Educacion Superior, La Habana, 1998, p. 4.
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Como se ve, estas definiciones antiguas de lo econdmico, junto a las mas actuales,
aunque no son totalmente falsas, no bastan para integrar en un solo campo los dos gruposde
hechos que se deben estudiar, a saber: la apropiacion, por el hombre y la sociedad, delos
elementos de la naturaleza mediante las fuerzas productivas materiales, y las relaciones
sociales sobre las que las primeras se sustentan.

Por tanto, segun Godelier (1968): «lo econémico se presenta [...] como un campo
especifico de las relaciones sociales a la vez exterior e interior respecto a los demas
elementos de la vida social, es decir, como la parte de un todo que seria a la vez exteriore
interior a las demas partes de un todo organico».*® Ello incluye no solo lo estrictamente

econdmico, sino también y, sobre todo, las relaciones sociales, culturales, politicas, etc.

El sistema socioecondmico y la estructura de una sociedad concreta

Visto lo econébmico como parte sustancial del sistema total de las relaciones sociales,

podemos distinguir en ello una propiedad: se constituyen en sistema, en un sistema

socioecondmico compuesto por estructuras o estructuralmente integrado, entendiendo por

sistema un conjunto de estructuras intervinculadas entre si por ciertas reglas (leyes).'*
¢Cudl es el tratamiento que Marx y Lenin le dan a los sistemas socioecon6micos? Marx

define la estructura econdmica de una sociedad como:

El conjunto de las relaciones de produccion 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 .’

Y més 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 revoluciéon por la conciencia de si

135 Maurice Godelier: ob. cit., p. 253.

136 |bidem, p. 254.

137 Carlos Marx: «Prefacio», Contribucion a la critica de la economia politica, Editorial Pueblo yEducacion,
La Habana, 1973, p. 12.
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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.t®

Entonces, el sistema socioecondémico de una sociedad concreta estd compuesto por la
unidad de dos estructuras que se presuponen y excluyen mutuamente: la estructura de las
relaciones sociales de produccion y la estructura de las fuerzas productivas. La ley
marxista del cambio social (del desarrollo) se refiere precisamente a la correspondencia
obligada entre las relaciones sociales de produccién y el nivel de desarrollo de las fuerzas

productivas.

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

relaciones de propiedad.**®

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

Por su parte, las relaciones sociales de produccion tienen una forma exterior de
manifestacion y una intima realidad, que no siempre coincide con la apariencia. El
concepto marxista se refiere a esa realidad oculta que es necesario descubrir y apropiarse
mediante categorias y leyes y transformarla.

El concepto se refiere al modelo del cambio social marxista, al concepto marxista de
desarrollo, al explicar la sustitucion de una estructura por otra o a los cambios que se danal
interior de una formacién social: a) lenta transformacion progresista de las fuerzas
productivas; b) desajuste contradictorio con las relaciones sociales de produccién; y c)
estructura socioecondémica de cualidad nueva. Los factores enddgenos del sistema

constituyen la base del andlisis, son la base del cambio y del desarrollo y los factores

138 [dem.

139 Victor Figueroa Albelo et al.: La economia politica de la construccion del socialismo, Editorial
Eumed.Net, 2006, p. 43 (disponible en: https://s8c19fa3d40824af4.jimcontent.com/download/version/,
www.eumed.net/libros/2006b/vmfa/).
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exogenos actian de modo indirecto, acelerando o frenando el desarrollo de las fuerzas
productivas.4°

La definicion de sistema socioeconomico es compatible con la de sistema de relaciones de
producciédn de V. I. 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».1*

El sistema socioeconémico y la estructura de una sociedad capitalista

El Sistema Econdmico Social Capitalista es la combinacion
(unidad-totalidad) de dos estructuras

Caracter del sistema: Determinado por las relaciones de propiedad;
por la propiedad privada sobre los medios de produccién

Clase Capitalista  e— Capital

R€laciones Sociales de Produccion 1ra. Contradiccién l
(SRSP) Principal )
Sistema Clase Obrera — Trabajo
Econdmico = 2da. Contradiccién
Capitalista Fundamental
uerzas Productivas Materiales
(FPM) Factores del Desarrollo de las Fuerzas Productivas

1. "Grado de destreza del obrero.
El nivel de progreso de la ciencia y su aplicacion
La organizacion social del proceso de produccidn.

Figura No. 1. El Sistema Econdmico Social Capitalista Elvolumen y eficacia de los medios de produccion

oW

Las eondiciones naturales.”
(Marx, 1973, pp. 7-8)

Fuente; Elaboracion propia.

Figura 5. Estructura y sistema socioecondmico de una sociedad capitalista

El andlisis de un sistema socioeconémico no se puede hacer sin estudiar su evolucion, es
decir, estudiar cuales son los elementos del sistema y sus relaciones intimas, necesarias y
objetivas en el tiempo, para analizar su evolucion y las transformaciones de dicho sistema.
De lo anterior se desprende que es fundamental, como punto de partida de la concepcion
del desarrollo, determinar las estructuras, caracteristicas y tendencias (leyes) del sistema

socioecondémico dado, y con ello sus sujetos, clases y grupos sociales.

140 Jaime Garcia: «El proceso de desarrollo en la construccion del socialismo en Cuba», en Desarrollo y
cooperativismo. Desafios al modelo cubano de transicién al socialismo, Editorial Caminos, La Habana,
2014, p. 31.

141 Vladimir 1. Lenin: Contenido econémico del populismo y su critica al libro del sefior Struve, Editorial
Pueblo y Educacion, La Habana, 1970, p. 429.
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El sistema socioeconomico neocolonial cubano

El sistema socioeconémico neocolonial cubano: capitalismo periférico antes de 1959
Hasta 1959 Cuba pertenecia a esa constelacion de paises capitalistas neocoloniales,
Ilamados subdesarrollados, con la agravante de ser, ademas, un pais pequefio y periférico,y
el primer modelo neocolonial en la era del capitalismo monopolista desde laintervencion
de los Estados Unidos en la guerra hispano-cubano-americana en 1898, laprimera guerra
imperialista.

El régimen capitalista en Cuba comienza a emerger como modo de produccién
dominante al liquidarse el régimen esclavista en 1886, y al generalizarse el trabajo
asalariado en la agroindustria azucarera, eje central de la matriz econémica nacional. La
invasion de la oligarquia financiera norteamericana en el primer cuarto del siglo XX
impuso el dominio ilimitado del capital monopolista sobre los nudos principales de la
economia.

Durante casi sesenta afios se consolidaron los patrones de la acumulacién centro-
periferia que terminaron de deformar la economia, convirtiéndola en un mercado cautivode
los Estados Unidos. En este trayecto se propagaron las relaciones capitalistas en extension
y profundidad, acompafiadas de un incremento relativo de las fuerzas productivas y del
predominio del proletariado en la sociedad.

A diferencia de otros paises subdesarrollados, en el sistema econdmico neocolonial
cubano predominan las relaciones capitalistas de produccion e intercambio en extension y
profundidad. La relacion capital-trabajo constituia la contradiccion fundamental de la
economia.

En otros paises de América Latina, Africa y Asia, las relaciones capitalistas se
circunscribieron por largo tiempo a enclaves determinados (mineria). En Cuba, por el
contrario, el sistema capitalista se propagé por toda la matriz econémica, subordinando las
relaciones precapitalistas a la I6gica del capital.

Los rasgos anteriores manifiestan un cierto progreso historico, aunque hay que admitir
que tal progreso no se debid principalmente al auge relativo de las fuerzas productivas,
sino al hecho de que cred y multiplicé la clase social del proletariado urbano y rural.

El dominio ilimitado del capital monopolista norteamericano sobre los ejes principalesde
la economia consolido los patrones de la acumulacion que deformaron estructuralmente la

economiay la convirtio en un mercado cautivo de los Estados Unidos.

87



La latifundizacion y desnacionalizacion de la tenencia y explotacion del fondo de tierra
nacional se complementaban con la marginacion y minifundizacion del campesinado. Cuba
no fue, hablando estrictamente, un pais agrario y tampoco campesino. EI campesinado
existente se caracterizaba por el dualismo funcional: el trabajo en laexplotacion familiar
con la asalarizacion agricola temporal.

El eslabon central de la economia cubana, su modelo de crecimiento y de insercion enla
division internacional capitalista del trabajo descansaba, casi exclusivamente, en el
complejo agroindustrial exportador azucarero. En consecuencia, el ciclo econémico
dependia absolutamente de un solo producto —el azucar— y de un solo mercado: el de
Estados Unidos.

Ademas, la ausencia de una base industrial nacional del sector de bienes de capital para
satisfacer las demandas del desarrollo, incluso en el complejo agroindustrial exportador,
imposibilitaba el crecimiento autosostenido de la economia.

Asi, el capitalismo en Cuba estaba genéticamente incapacitado para cumplir la gran
mision historica del capital, consistente en el desarrollo ininterrumpido de las fuerzas
productivas a que hace referencia Marx. Por el contrario, se convirtié en la lanzadera del

subdesarrollo.

La transicion socialista en Cuba y su sistema socioeconomico. La problematica del
desarrollo con equidad y justicia social

Concepcion de desarrollo. Su expresién en la construccion del socialismo en Cuba

Las teorias y conceptos que nos han llegado en los Gltimos tiempos sobre el desarrollo
suelen obviar el contenido y el caracter del sistema de relaciones sociales de produccién

existente en un pais y época concretos.

El desarrollo es un proceso universal de caracter objetivo histéricamente
determinado y de contenido multidimensional, que intervincula las dimensiones
econdmica, la social, la cultural, la ambiental, la cientifico- tecnologica, la
politica y la juridica; cada una de las cuales incluye a su vez, multiples
categorias, variables e indicadores que se sustentan en un conjunto de

principios y/o valores basicos tales como: la eficiencia, la equidad, la
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sustentabilidad, la cooperacion, la seguridad, la potenciacion, la

complementacion y la participacion.4?

El desarrollo como proceso universal de cambio y transformacion «debe su carécter al
tipo de relaciones sociales de produccion prevalecientes, los valores, la ideologia e
intereses clasistas de la sociedad de que se trate. Todo ello determina los objetivos, el tipo
de mecanismo de realizacion, las politicas y estrategias de desarrollo, su implementacion

y los instrumentos juridicos e institucionales que se empleen.'#®

Para nosotros el desarrollo se realiza y materializa, en un espacio y tiempo
concretos: la sociedad cubana actual en transicion del capitalismo al socialismo,
sustentada en un sistema de relaciones sociales de produccion heterogéneas y
por lo tanto contradictorias, donde predominan las relaciones socialistas de
producciodn en transicion hacia una nueva cualidad, y entonces solo puede ser
entendido, explicado y superado, al exponer las tendencias regulares vy,
superando las contradicciones de dicho sistema, convirtiéndose este Gltimo en el

verdadero objeto de investigacion y de transformacion.44

Asi, 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 lo anterior se desprende que un momento esencial de partida en la concepcion del
desarrollo estd en determinar la estructura, caracteristicas y tendencias (leyes) del
sistema socioecondmico dado y con ello sus agentes. Deben identificarse las dimensionesy,
al interior de ellas, el/los ejes socioeconémicos fundamentales y los sujetos en su

estructuracion en clases y grupos sociales.

142 Jaime Garcia: ob. cit., p. 28.
143 1bidem, pp. 28-29.
144 Ibidem, p. 29.
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PROCESO OBJETIVO

MULTIDIMENSIONAL
¢Dimensiones?» ] l

Ejes Transversales \

1. Socioeconémico
(Estructura: SRP)

2. Equidad

3. Gestion conocimiento

4. Género
-,

Principios/ Valores

. Eficiencia.

. Equidad.

. Sostenibilidad.
. Cooperacion.

. Participacion.
. Potenciacion.
etc.

—_____

Principios y/o Valores
Distingue y Tipifica el

Proyecto de Desarrollo
Sistema de RSP Histérico-
Concretas

NoOOAWON S

Figura No. 2. Concepcién sobre
el desarrollo.
Fuente: Garcia, 2014, p. 29.

Figura 6. La transicion socialista en Cuba y su sistema socioeconémico

La transicion al comunismo constituye un periodo particular del proceso logico-histéricode
formacion y desarrollo del modo comunista de produccién e intercambio. Segun la
hipéGtesis de Marx, tal periodo constituia un paréntesis en los marcos del gran salto
historico del capitalismo al «socialismo avanzado».

Marx, en Critica al Programa de Gotha, define que: «Entre la sociedad capitalista y la
sociedad comunista media el periodo de transformacién revolucionaria de la primera en la
segunda. A este periodo corresponde también un periodo politico de transicién, cuyo
Estado no puede ser otro que la dictadura del proletariado».1#°

En la misma obra, refiriéndose a lo que denominara «primera etapa de la sociedad

comunista» 0 «comunismo crudo», es decir, la fase socialista, escribe:

De lo que aqui se trata no es de una sociedad comunista que se ha desarrollado
sobre su propia base, sino de una que acaba de salir precisamente de la sociedad
capitalista y que, por tanto, presenta todavia en todos sus aspectos, en el
econodmico, en el moral y en el intelectual, el sello de la vieja sociedad de cuya

entrafia procede. [...] Pero esos defectos son inevitables en la primera

145 Carlos Marx: «Critica al Programa de Gotha», Obras escogidas en tres tomos, t. 3, Progreso, Moscu,
1980, p. 23.
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etapa de la sociedad comunista tal y como brota de la sociedad capitalista
después de un largo y doloroso alumbramiento.4®

La transicion socialista en los pequefios paises periféricos: transicion extraordinaria

La transicion extraordinaria al socialismo en Cuba, desde el punto de vista de la economia
politica, debe tomar en cuenta, especialmente, los cambios acaecidos en la estructura
econdémico-social en estos afios, con sus mediaciones y tendencias intertemporales,
porque es el modo de captar esa «serie de otros transitos», al decir de Lenin'4’ o «fases
sociales y econémicas» que se suceden «antes de llegar a la organizacion socialista».'4®

También hay otra poderosa razén: la base econdmica es la partera del sistema de
contradicciones especificas y de leyes economicas diferenciadas en que la nueva ley
econdémica fundamental emergente aparece en calidad de tendencia dominante entre
multiples desviaciones y conflictos enddgenos y exdgenos. Entonces, la razon estructurales
la base metodoldgica fundamental para subdividir este proceso histérico de mas de sesenta
afos en seis grandes etapas o periodos, desde la perspectiva de la economia politica. 4

Las distintas etapas se subdividen en periodos para entender las transformaciones que se
dan en un plazo més corto.

La estructura socioecondmica cubana, compuesta por los tipos y formas de propiedad
sobre los medios de produccion, en la etapa de 1963 a 1989, se sustento en las leyes de
nacionalizacion y en las directrices trazadas en los congresos del PCC. Este proceso que
tuvo lugar en el transcurso de esta etapa se baso en el falso paradigma de que «a mas
propiedad estatal, mas socialismo». A partir de 1994 y hasta 2010, los cambios en la
estructura socioeconomica y las formas de gestion se basaron en la reforma econdémica
iniciada en 1994.

Los cambios estructurales y funcionales, desde 2011 hasta 2019, se sustentaron en la

reforma denominada como «actualizacién del modelo econémico y social cubano de

146 |bidem, pp. 14-15.

147 Vladimir 1. Lenin: «Informe sobre la labor del CEC de toda Rusia, febrero 2/1920», Obras Completas,

t. 40, Editorial Progreso, Moscu, 1986, p. 109.

148 Federico Engels: «Carta a Kautsky 12-8-82», Obras escogidas, t. I11, Editorial Progreso, MoscU, 1980, p.
507.

149 Victor Figueroa Albelo et al.: ob. cit., p. 118.
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desarrollo socialista». A partir de 2019 la nueva Constitucion, refrendada en referendo
popular, establece claramente las distintas formas de propiedad.**°

Estructura del sistema socioeconémico de transicion socialista en Cuba. Primera
etapa (1959-1964). Primer periodo (1962-1964)

ECONOMIA HETEROGENEA O MIXTA
DE TRANSICION AL SOCIALISMO
FINALES DE 1960 — OCTUBRE DE 1963

PLANIFICACION _—
" SECTOR .

{/ COOPERATIVO .\'\
o Socialista SECTOR ESTATAL ™
Fa Agricultura cafiera ,
SOCIALISTA
[ TIPO PRIVADIC: I/-' '-\ll_en todos los sectores) |
| Campesinos. b A |
MERCADO .:rresan_ns . Tieo J
" ?';';";;"E'" == CAPITALISTA Vi
x“a\{ppM] ruraly .H.grlcultlfra //-'
na Comercio -
1 E{:Ar*:l I5MIO En Industria media y ey
ECOMNOMICO e Pequefia (Urbana) "
GLOBAL T

Figura Mo. 3. Estructura socioecondmica de
Cuba (12/10/19632- 1964)
Fuente: Elaboracion (Figueroa, 2006, p. 129)

Figura 7. Estructura socioecondmica de Cuba (1963-1964)
Fuente: Victor Figueroa Albelo: La economia politica de la construccién del socialismo, Editorial
Eumed.Net, 2006, p. 129 (disponible en: https://s8c19fa3d40824af4.jimcontent.com/download/version/
www.eumed.net/libros/2006b/vmfa/).

Rasgos fundamentales:

1. El periodo de transito del capitalismo al socialismo en Cuba comenzd, hablando
estrictamente, el 13 de octubre de 1960 con la nacionalizacion del gran capital
nacional. Todo este tramo histdrico pudiera segmentarse en periodos o fases parasu
estudio, tomando en cuenta, fundamentalmente, la evolucion-transformacion de la

estructura econdmica con sus tendencias dominantes.

150 Cuba: Constitucion de la Republica de Cuba, Editora Politica, La Habana, 2019, pp. 20-22.
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2. De 1959 a 1960 ocurre el salto a la transicion al socialismo desde el capitalismo de
Estado de liberacion nacional.

3. La heterogeneidad estructural (1960 hasta finales de 1963): En este periodo tiene
lugar la génesis del tipo socialista, con su marcada tendencia al dominio de la forma
estatal socialista a partir de las particularidades de las fuerzas productivas
nacionales, conservando la heterogeneidad socioeconémica con diversos tipos y
formas de propiedad y de relaciones de produccidn, que son asimiladas y
absorbidas sucesivamente por la socializacion estatal de la cooperativa agricola
proletaria socialista, de una parte del comercio privado y, finalmente, del tipo

capitalista.

Estrategia de desarrollo socioeconomico en Cuba: un objetivo estratégico y sus
diversas etapas

Estrategia, relacion plan-mercado y mecanismo econémico en Cuba

Este autor aborda la concepcion sobre el desarrollo y su estrategia, considerando esta
ultima como una estrategia Unica, con un objetivo central: lograr la independencia
nacional, la justicia social y la equidad, donde los seres humanos son los protagonistas ylos

beneficiarios directos del desarrollo.

Etapa | Periodo Estrategia Plan Mecanismo Econdmico; Modelos de gestion
Programa del Moncada, “La Historia me absolvera”
1ra. 1962-1964 | Industrializacion aceleradabasadaen la Industria Elaboracion del plan de la Dos modelos de gestion:
Pesada, mas Diversificacion de la Agricultura. economia y el Presupuesto del | 1.  El “Sistema Presupuestado de Financiamiento” en
Objetivos: Estado. la Industria. Predominante.
a. laindustrializacion acelerada a partir de la - Primer plan cuatrienal - Estimulado por el Che. Modelo centralizado.
expansion de la industria pesada. - Existencia del mercadode |- Parte del supuesto de que dentro del sector
b.  La diversificacion de la agricultura y la la pequefia y mediana estatal no existe la ley del valor.
redistribucion del fondo agricela cafiero. empresa privadas ydelas |- Uso limitado de los instrumentos monetario-
c.  Sustitucion creciente de importaciones por la empresas del calculo mercantiles tales como: valor, dinero, cobros,
produccion nacional. economico, pagos, créditos, etc.
Rectificacion de errores: 1962-1962 extremadamente - Uno limitado de los estimulos materiales y de los
1. Subvalora la experiencia azucarera cubana y la centralizado. incentivos econdmicos.
articulacion historica de Cuba en la DICT. - Centrado en el plan y la conciencia.
2. Blogueo de EEUU. 1. Elde el “Calculo Econdmico” en la Agricultura.
3. Faltas de fuentes de acumulacion internay - Estimulado por Carlos Rafael Rodriguez.
sobre todo externa. - Reconocimiento de la ley del valory de las
4, Deébil infraestructura productiva y social. categorias que ella encierra.
5. Insuficiente mercada interno.
6. Débiles estadisticas.
7.1963: Acuerdo azucarero con Ex URSS
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Figura Mo. 4. Economia de
transicion socialista (1964-1968)
Fuente: Elaboracidn (Figueroa,
2006, p. 129)

Figura 8. Estructura del sistema socioeconémico de transicion socialista en Cuba: segunda etapa
(1964-1989), segundo periodo (1974-1975)

Fuente: Victor Figueroa Albelo: La economia politica de la construccién del socialismo, Editorial
Eumed.Net, 2006, p. 129 (disponible en: https://s8c19fa3d40824af4.jimcontent.com/download/version/

www.eumed.net/libros/2006b/vmfa/).

Rasgos fundamentales:

1. Su caracteristica distintiva: Un modelo estatal globalizado de la economia de
transicion  (1964-1989). La heterogeneidad socioeconomica se trueca
definitivamente en una estructura predominantemente estatal, en términos
practicamente absolutos, mediante procesos de absorcion-asimilacion de la
propiedad privada urbana y rural individual.

2. Desde finales de los setenta se rectifica el camino estatal de transformacion de los
pequefios productores agricolas, impulsandose el cooperativismo como forma
fundamental de socializacion en el campo.

3. Un cambio estructural importante y decisivo en esta etapa es la expansion-
reproduccion extensiva e intensiva del sector estatal por intermedio del proceso de

acumulacién-industrializacion.

La segunda etapa se enmarca en el periodo 1964-1975. Autores como Figueroa Albelo
(2006) denominan el modelo como agroindustrial exportador. Algunos autores incluyen
esta etapa dentro de otra mas amplia, comprendida entre 1964-1975. Entre 1971-1975 tiene
lugar un proceso de rectificacion de errores: se trata de restafiar las brechas abiertas,ajustar
las metas de la estrategia de desarrollo del periodo precedente, preparar las condiciones

para asimilar un nuevo sistema de direccion y planificacion (SDPE), disefar
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una nueva estrategia de desarrollo y rectificar la politica agrocampesina. Al propio tiempo,
se logra la integracién de Cuba al Consejo de Ayuda Mutua Econémica (CAME), liderado
por la ex Unidn de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS). En este periodo seproduce
una aceleracion del crecimiento a un ritmo alto del 8,5 % del Producto Interno Bruto (P1B)
y un 6,7 % del per capita del mismo. En cuanto a la planificacion, no se elabora el
presupuesto del Estado y si el plan de la economia en forma material, que se conduce por
un método extremadamente centralizado.

Mecanismo econdmico de gestion: Hacia 1967 termina la dualidad de mecanismos dela
etapa anterior y se comienza a aplicar un sistema de registro y control, lo que conduce a la
naturalizacion de las relaciones econdmicas. Se da inicio a un mecanismo subjetivo y
voluntarista. EI mismo desconocia la existencia de las leyes econdmicas objetivas y setrata
de eliminar el dinero. Se idealiza la transicién con la idea de la construccion paraleladel
socialismo y el comunismo.

En la tercera etapa, enmarcada en el periodo 1975-1985, comienza el despliegue del
modelo de desarrollo industrial, caracterizado por la industrializacion acelerada. Tiene
lugar una reanimaciéon economica y se fortalece la organizacién de la economia, la
contabilidad, el registro y el control frente al desbarajuste de més de diez afios. Se dan
condiciones favorables en el sector externo y de las relaciones externas, con gran liquidez
internacional de las divisas.

En cuanto al mecanismo econdmico, se elabora el plan en formas fisicas, sustentado enel
balance material y valorativo. Se establecen planes quinquenales y mercados reguladosy
centralizados. En 1984 se constituye el mercado libre campesino y el mercado paralelo.El
primero funciona apenas dos afios, extinguiéndose en 1986.

Se implementa el Sistema de Direccién y Planificacion de la Economia (SDPE). El
sistema se basa, por una parte, en el reconocimiento de la ley del valor y las relaciones
monetario mercantiles (RMM), que existen con un nuevo contenido y, por otra parte, en la
aceptacion de que, con el socialismo, se crea la posibilidad, basada en el reconocimiento de
las leyes econOmicas objetivas y de la accion social, de utilizarlas de forma consciente.

Como se apuntd, se desarroll6 la planificacion centralizada, basada en los balances
materiales y en un sistema Unico de distribucion de los factores y de los resultados de la
produccion. En Gltima instancia, con lo anterior se vuelve a negar la existencia de la accion
objetiva de la ley del valor, por lo que puede concluirse que el modelo no es una caricatura

del modelo soviético, sino la copia fiel del mismo.
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En el periodo que va de 1986 a 1989 se manifiesta el agotamiento del modelo
econoémico implementado entre 1975-1985: el sistema de direccion y planificacion de la
economia (SDPE). Se da un proceso de recesion econdémica y se inicia el proceso
denominado «rectificacidn de errores y tendencias negativas de la etapa anterior». Desde
1987 cesa practicamente la incorporacion de campesinos a las cooperativas de produccion
agropecuaria (CPA) y tiene lugar el cierre, por el Estado, del mercado libre campesino
(MLC) en 1986.

Se elabor6 un plan con el presupuesto correspondiente, pero se detiene el proceso de
implementacion y desarrollo del sistema de direccion y planificacion de la economia
(SDPE) y se comienza a rectificar el mecanismo econdémico. En cierta medida, se vuelvea

los afios sesenta en lo referente a algunos aspectos de la economia.

TIPO SOCIALISTA DE ECONOMIA: Sector Estatal y
Cooperativo
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Grafico 3. ECONOMIA DE
TRAMNSICION SOCIALISTA (1975-1993
Fuente: Elaboraciédn (Figueroa,
2006, p. 129).

Figura 9. Estructura del sistema socioeconémico de transicion socialista en Cuba, etapa 1975-
1990, periodo 1986-1990

Rasgos fundamentales:

1. Entre 1986-1990 continta globalizandose el sector estatal socialista, acompariado
del sector cooperativo agrario y el tipo privado individual, formado por
campesinos, artesanos, comerciantes, entre otros.

2. El sistema socioeconémico de transicion socialista comienza a evolucionar desde

1990 a un modelo heterogéneo (mixto) de transicion.
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3. La crisis economica y estructural interna y de su soporte externo conducen a la
reforma de la base econdmica del sector socializado, a una apertura a la
heterogeneidad socioeconomica de la base econdmica y al dualismo funcional dela
economia.

4. Se trata de un proceso de adaptacion y transformacion creciente de la estructura
interna, mas acorde al nivel de desarrollo de las fuerzas productivas y a la necesaria

reinsercion del pais en la economia mundial globalizada.

En la siguiente etapa y dentro del periodo 1990-1993, tiene lugar una fuerte crisis
econdmica y se inicia una reforma y ajuste econémicos. La crisis y la reforma de los afios
noventa tuvieron un conjunto de catalizadores externos e internos a la economia cubana.En
lo externo se destacan: a) derrumbe del socialismo eurosoviético; b) recrudecimiento del
bloqueo econémico, comercial y financiero de los Estados Unidos contra Cuba; c)
surgimiento del sistema unipolar mundial en lo econémico, comercial y financiero y
supuesto fin de la guerra fria; d) bonanza en la economia mundial y toma del
neoliberalismo como modelo «ideal» para el resto de las naciones del mundo; e)
aislamiento de Cuba producto de la ruptura de las principales relaciones internacionales;y
f) apertura de Cuba a la economia mundial y sus impactos directos.

En lo interno: a) para Cuba, un pequefio pais periférico y subdesarrollado, de economia
muy abierta, se acrecienta ain mas la dependencia de las importaciones de bienes de
capital y de materias primas y comienza a recibir los impactos directos del movimiento
ciclico de la economia mundial; b) agotamiento del modelo de desarrollo econémico-
social que venia desde los afios ochenta; y c¢) tiene lugar un grupo de desequilibrios
macroeconomicos, tales como: déficit presupuestario, exceso de liquidez y déficit fiscal,
inflacion, deformacion de los precios y salarios y desequilibrio monetario.®!

En cuanto a la planificacion, se elabora el plan durante algunos afios y luego se deja de
planificar. En su lugar, se conforman planes de negocios de las empresas. Se deja de
planificar quinquenalmente y para el largo plazo, y se implementa un conjunto de
programas estratégicos: alimentario, energético, de piezas de repuesto y tecnologias de

avanzada, de exportaciones tradicionales, de exportaciones no tradicionales y de

151 Victor Figueroa Albelo: Economia Politica de la transicion al socialismo. Experiencia cubana, Editorialde
Ciencias Sociales, La Habana, 2009, p. 341.
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exportaciones de servicios. Se le concede un mayor espacio al mercado. Por primera vez
aparecen nuevos segmentos de mercado basados en la libre formacion de precios, tales
como: el mercado libre agropecuario (MLA), el mercado de articulos industriales y
artesanales (MAIA) y el mercado de divisas con la apertura de las Casas de Cambio
(CADECA). Por otro lado, a partir de 1998 se implementa el mercado de precios topadoso
mercado agropecuario estatal (MAE).

Estructura del sistema socioecondémico de transicion socialista en Cuba durante la
reforma de 1990. Etapa 1993-2010

1. cPAa Capital
2. CCs extranjero/
'\3. UBPC Estado

Cubano

Hasta 1993
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(TCP) Fuente: Elaboracion propia.

Figura 10. Reforma de los afios noventa

Fuente: Elaboracion propia.

De 1993 a 2010 tiene lugar la reforma economica iniciada en los afios noventa. Con esta
reforma iniciada a partir de 1993, comienza un proceso de diversificacion de la base
econdémica hacia una mayor heterogeneidad socioeconémica. Se reduce el sector estatal
socialista respecto a la etapa precedente. Crece el sector cooperativo agropecuario por lavia
de transformacion de las granjas estatales en unidades basicas de produccidn cooperativa
(UBPC), cooperativas integradas por obreros agricolas y la entrega de tierrasen usufructo a
estos colectivos, muy similar a las cooperativas constituidas en 1960 (Decreto Ley 142).

Se comienza a implementar la inversion de capital extranjero, fundamentalmente bajola

modalidad mixta, al combinarse el capital extranjero con el patrimonio del Estado (Ley
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No. 77 de Inversiones extranjeras, 1995). Crece la economia privada individual (familiar)y
la de productores privados que contratan fuerza de trabajo asalariado, tanto en el sector
agropecuario como en el sector de la pequefia industria local y en la mayoria de los
servicios, a través del trabajo por cuenta propia (TCP).

Durante todo el periodo, que va desde el V Congreso del Partido Comunista de Cuba
(PCC) en 1986 al 2010, se deja a un lado la planificacién para el corto plazo y también el
establecimiento de estrategias para el desarrollo a largo plazo. En este periodo solo se
plantea mantener las conquistas del socialismo en las areas de la educacion, la salud y la
seguridad social, entre otras.

Los desequilibrios de liquidez monetaria, el déficit fiscal y consecuentemente una
inflacion creciente, junto a la crisis econdmica, se convierten en barreras contra los
incentivos reanimadores de la economia.’® Producto de dichos desequilibrios
macroecondémicos, en 1989 se inicia un proceso monetario expansivo, aproximadamente
hasta 1993, cuando comienza a implementarse y a desarrollarse el proceso inverso, con una
politica monetaria contractiva.'®®

Las politicas implementadas a partir de 1993, durante la reforma econdmica, se
convirtieron en lineas que no solo permitieron salir de la crisis, sino que muchas de ellas
tenian un alcance estratégico. Entre ellas se encuentran:

e Politica monetaria y cambiaria: Se despenaliza la tenencia de divisas y se
constituyen las Casas de cambio (CADECA) vy las tiendas recaudadoras de divisas
(TRD) mediante el Decreto Ley 140/93 (agosto). También se reestructura la banca
nacional con la creacion del Banco Central de Cuba (BCC) y la banca comercial y
el Banco de Créditos y Comercio (BANDEC).

e Politica tributaria: EIl sistema tributario capitalista fue liquidado en Cuba en los
afios sesenta y a partir de la Ley Tributaria No. 73. 8/1994 se establece el sistema
tributario y sus organos, conformados por la Oficina Nacional de Administracion
Tributaria (ONAT).

152 [dem.

153 Jaime Garcia: «Reforma de los noventa y actualizacién del socialismo en Cuba: continuidad y ruptura»,
Economia y Desarrollo, 149(1): 33-51, Facultad de Economia, Universidad de La Habana, La Habana, ene.-
jun., 2013.
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En materia de politica de precios y tarifas, los cambios se producen mediante el Acuerdo
del Consejo de Estado y del Consejo de Ministros sobre precios y tarifas, de mayo de 1994.
Se aplican impuestos sobre los precios de bienes no esenciales, tales como: cigarros,
tabacos y bebidas y se incrementa la tarifa eléctrica.™>*

Comienza el perfeccionamiento del modelo de gestidn de la empresa estatal socialista.

«El modelo de Empresarial incluye el pago de impuesto sobre los salarios de los
trabajadores de las empresas que lo apliquen». Dicho modelo pone el énfasis en el
autofinanciamiento o autogestion.t*

En cuanto a la politica de salarios, subsidios y gratuidades, se congelan los salarios y se
corrige la distribucion por medio de la entrega de bienes materiales para el consumo
personal, que implicaban un ingreso de oportunidad. Se establece asimismo una politica
que elimina las gratuidades indebidas, mediante el Acuerdo del Consejo de Estado y del
Consejo de Ministros de julio de 1994.

Politica crediticia e inversiones: Se reduce el monto de las inversiones brutas,
orientandose a aquellos sectores estratégicos generadores de divisas, como el turismo, y los
sectores de punta en el plano cientifico-tecnoldgico, como la biotecnologia, biomedicina y
electronico. Ademas, se endurece el crédito, el subsidio y las subvenciones al sistema
empresarial 1%

Se reduce el gasto de la defensa y se produce el paso de estas instituciones y su sistema
empresarial a la produccion de alimentos y otros bienes y servicios, asi como al turismo.®’

En cuanto a las medidas de cambios estructurales, tiene lugar la reorganizacién de la
administracion central del Estado, estableciéndose los 6rganos de la misma (OACE)
mediante el Decreto Ley 147/1994 del mes de abril. Dentro de este proceso tiene lugar el
perfeccionamiento del sistema empresarial, haciendo énfasis en el autofinanciamiento o
autogestion.

En la agricultura tiene lugar lo que algunos estudiosos han denominado la tercera
Reforma Agraria, con la constitucion de las unidades bésicas de produccion cooperativa

(UBPC) o cooperativas mixtas, formadas por trabajadores agricolas con tierras de las

154 Victor Figueroa Albelo: Economia Politica de la transicion al socialismo. Experiencia cubana, Editorialde
Ciencias Sociales, La Habana, 2009, pp. 345-346.

155 Ibidem, p. 346.

156 [dem.

157 [dem.
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granjas estatales entregadas en usufructo a los colectivos laborales y la entrega de tierras
ociosas a productores privados para diferentes fines (Decretos 259, 300 y 301).

Se amplia el trabajo por cuenta propia (TCP) o autoempleo y/o forma privada en la
produccién y los servicios. Se constituyen y funcionan los mercados de libre formacién de
precios, bajo regulacion planificada: el mercado de divisas (CADECA) y el mercado
informal, el mercado agropecuario (MA) o mercado libre agropecuario (MLA) en octubrede
1994 (Decreto Ley 191/1994). Asimismo, se constituyen el mercado agropecuario estatal
(MAE) en octubre de 1998), el mercado agropecuario paralelo para atender a la poblacion
vulnerable, el mercado de articulos industriales y artesanales (MAIA) (Decreto192/1994), el
mercado de trabajos formales con las empresas o entidades empleadoras y los mercados
libres formales e informales de fuerza de trabajo, el mercado de capitales e inversion
informal de capital extranjero, de acreedores, personas naturales cubanas y extranjeras, asi
como el mercado informal de tierra.

Tiene lugar un proceso de desarrollo de los polos cientificos y con ello de la
biotecnologia, la industria farmacéutica, la electrénica y la exportacion de conocimientoy
servicios cientifico-técnicos, educacion, salud, entre otros.

De otra parte, tiene lugar la apertura a la inversion de capital extranjero bajo diversas
modalidades. «El antecedente politico-juridico mas inmediato para el cambio [cambio del
modelo estatal socialista por uno heterogéneo o mixto] fue la aplicacion del Decreto 50
(8/1982) que instituye por primera vez la apertura a la inversion de capital extranjero».*En
los noventa se establece la Ley No. 77 de Inversiones extranjeras (1995). Se produce la
apertura del sector turistico, sobre todo el internacional. «La primera empresa mixta secrea
en el Hotel Sol Palmeras de Varadero en 1988, mediante la Asociacion con la cadena
hotelera espafiola Sol Melia»'®® y se comienza el desarrollo de zonas francas y parques
industriales a partir de 1996, mediante el Decreto Ley 185 de 1996. La mas significativa,

impulsada desde la década del 2000, es la zona de desarrollo Mariel.

158 1hidem, pp. 347-348.
159 Ibidem, p. 353.
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Estructura del sistema socioecondémico de transicion socialista en Cuba. Etapa 2011-
2030. Quinto y sexto periodos

Actualizacion del modelo econdmico y social cubano de desarrollo socialista

En la conceptualizacién del modelo econdémico y social cubano de desarrollo socialista
«Se reconocen como las principales formas de propiedad sobre los medios de produccién
las siguientes: a) La propiedad socialista de todo el pueblo, b) La propiedad cooperativa, ¢)
La propiedad de las organizaciones politicas, de masas y sociales, d) La propiedad privada,

e) La propiedad mixta y, f) La propiedad de instituciones y formas asociativas».'®°
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Figura 11. Reforma de los afios noventa y actualizacion del modelo econémico y social

Fuente: Elaboracion propia.

160 Partido Comunista de Cuba: Documentos 8vo. Congreso del Partido Comunista de Cuba. Informe Central
al 8vo. Congreso del Partido Comunista de Cuba. El Primer Secretario del Comité Central, General de
Ejército Raul Castro Ruz, presento a los delegados el Informe Central. 17 de abril. Conceptualizacion del
modelo econdémico y social cubano de desarrollo socialista. Lineamientos de la politica econémica y social

del Partido y la Revolucién para el periodo 2021-2026, p. 26.

102



La propiedad socialista de todo el pueblo reconoce: a) la propiedad estatal socialista ylas
micro, pequefias y medianas empresas (MIPYMES) mixtas. La propiedad cooperativa es
reconocida bajo cuatro formas: a) las unidades béasicas de produccién cooperativa (UBPC);
b) las cooperativas de produccion agropecuaria (CPA); ¢) las cooperativas de créditos y
servicios (CCS) como forma simple de cooperacidn; y d) las cooperativas no agropecuarias
(CNoA).

También reconoce la propiedad privada de sujetos nacionales y 100 % de extranjeros y
la propiedad mixta, tanto la derivada de la combinacion de la propiedad socialista de todo
el pueblo con la propiedad nacional como con la propiedad privada extranjera. Ademas,
estas formas de propiedad fueron reconocidas en la Constitucion de la Republicade Cuba

refrendada en febrero de 2019.161

Estrategias y mecanismos econémicos en el periodo 2011-2030

El gran proceso de cambios estructurales y funcionales ha sido denominado
«actualizacion del modelo econémico y social cubano de desarrollo socialista». Esta gran
estrategia se concretiza en la conceptualizacion del modelo econémico y social de
desarrollo socialista a través de los Lineamientos de la politica econdmica y social del
Partido y la Revolucion y el Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social hasta el
2030: Vision de la Nacion, Ejes y Sectores Estratégicos.

La conceptualizacion del modelo reconoce la planificacion como el componente
principal de la direccién de la sociedad y el mercado bajo regulaciéon planificada. «Se
combina su caracter centralizado (de la Direccion Planificada) con la descentralizacion y
autonomia requeridas en las instancias intermedias y de base».162

Las politicas establecidas se refieren a: 1) politicas macroeconémicas que se componende:
a) politica monetaria, b) politica fiscal, ¢) politica de precios, y ¢) seguros. 2. politica
econdmica externa, 3. politica inversionista, 4. politica de ciencia, tecnologia, innovaciony
medio ambiente, 6. politica social, 7. politica agroindustrial, 8. politica industrial y
energética, 9. politica para el turismo, 10. politica para el transporte, 11. politica para las
construcciones, viviendas y recursos hidraulicos, 12. politica para el comercio.!63

En lo referente a los ejes estratégicos se apunta que: «Los ejes estratégicos conforman el

nucleo de la definicion general de la propuesta de desarrollo econémico y social y son

161 Cuba: Constitucion de la Republica de Cuba, Editora Politica, La Habana, 2019, pp. 20-22.
162 partido Comunista de Cuba: ob. cit., p. 21.
163 Ibidem, pp. 59-83.
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los portadores del contenido cualitativo esencial de las nuevas transformaciones que
demanda la situacion actual para alcanzar las metas que se establezcan».1%4

Los seis ejes son: 1) gobierno socialista, eficaz, eficiente y de integracion social; 2)
transformacion productiva e insercion internacional; 3) infraestructura; 4) potencial
humano, ciencia, tecnologia e innovacion; 5) recursos naturales y medio ambiente; y 6)

desarrollo humano, equidad y justicia social.*®®

Sectores estratégicos para la transformacion productiva

«La transformacion estructural de la economia cubana impone la necesidad de identificary
desarrollar acciones en aquellas actividades con potencial econdmico estratégico y gran
efecto multiplicador para alcanzar este propoésito y focalizar el esfuerzo cientifico,
tecnoldgico, humano, financiero y organizativo en funcion de estas».*6®

Los sectores estratégicos son:

a) Construcciones, b) Electroenergético, transformando la matriz energética,
Telecomunicaciones, tecnologias de la Informacién y las comunicaciones, d)
Logistica integrada de transporte, almacenamiento y comercio eficiente, e)
Logistica integrada de redes e instalaciones hidraulicas y sanitarias y otras, f)
Turismo, perfeccionando el de ciudad y el de sol y playa a partir de su
diversificacion, con énfasis en el cultural, el histérico y el de salud, g) Los
servicios técnicos profesionales de todo tipo, h) El sector productor de
alimentos, i) Industria farmaceutica, biotecnologica y producciones biomédicas,
Agroindustria azucarera y sus derivados, con énfasis en la reconversion

energética, Industria ligera».®’

Como se observa, se retoma la elaboracion del plan y el presupuesto mediante la
planificaciobn quinquenal y estratégica hasta 2030. La planificacion se basa

fundamentalmente en los balances financieros y se da mayor espacio a los mercados de

164 Partido Comunista de Cuba: 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 Popularel 1
de junio de 2017: Conceptualizacion del Modelo Econémico y Social Cubano de Desarrollo SocialistaBases
del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social hasta el 2030: Vision de la Nacion, Ejes y Sectores
Estratégicos. Lineamientos de la Politica Econémica y Social del Partido y la Revolucion para el periodo
2016-2021, 2017, p. 16.

165 [dem.

186 |bidem, p. 21.

187 Ibidem, p. 22.
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libre formacion de precios bajo regulacion planificada. Asi, en el mecanismo econémico
hay un reconocimiento y uso consciente de las relaciones monetario mercantiles y de la

accion de la ley del valor.
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