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Presentacion

La Revista Cuadernos del Cendes llega a su nimero 100 con un gran orgullo, sobre-
poniéndose a la gravisima crisis que afecta desde hace afios a Venezuela y persistiendo
en medio de la reiterada agresion autoritaria contra nuestras universidades auténomas.
El empefio de nuestros plurales colaboradores y arbitros, en el pais y en el exterior, ha
sido un factor central para que hoy celebremos este simbélico logro y esperamos que ese
imprescindible respaldo se consolide ante los retos del futuro.

El primer articulo de este nimero es de la autoria de Arnoldo Pirela, quien se dispone
a poner en evidencia lo que él cataloga como los mas graves errores que se han cometido
en el manejo de la cuestion petrolera en Venezuela, practicamente desde el descubrimien-
to de los primeros yacimientos, y que habrian impedido hacer de su principal riqueza un
motor para el desarrollo. El autor propone una mirada dirigida a superar lo que denomina
la «demonologia sobre el petréleo», asentando las claves fundamentales para ello y pro-
poniendo un conjunto de acciones posibles en el marco de una nueva politica estatal.

Manuel Sutherland es el responsable del segundo articulo, el cual se dedica a disec-
cionar de manera detallada el proceso hiperinflacionario que viene gestandose desde hace
varios afios y que ha dejado a Venezuela en la ruina total. Poniendo en evidencia las
singularidades de Ia hiperinflacion local respecto a las otras que han tenido lugar en el
resto del mundo, identifica las principales razones que la han incubado. Para dar cuenta de
sus implicaciones, se apoy6 tanto en la data estadistica de las escasas fuentes disponibles
como en la informacion recogida mediante la dinamica de focus groups.

El tercer articulo fue realizado a cuatro manos por Andy Delgado Blanco y Marianella
Herrera-Cuenca, quienes abordan uno de los temas que mas agobian a la sociedad vene-
zolana actual, como es el de la desnutricion y el hambre, asunto que ha venido empeo-
rando progresivamente en los Ultimos tiempos. Las autoras, analizando el problema bajo
el enfoque de derechos, inspiradas particularmente en Amartya Sen, demuestran como
el gobierno venezolano esta violentando todos los principios al respecto, asi como in-
cumpliendo los tratados internacionales que ha firmado, siendo, por tanto, el principal
responsable de la gravisima situacion actual dado el abandono de sus compromisos méas
elementales.

Vi
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A continuacién, el articulo de Janeth Patricia Mufioz Eraso y Guillaume Fontaine
evalla la marcha en Colombia de dos programas sociales conducidos por el Estado. Como
sus resultados se muestran muy limitados respecto a su objetivo original, la intencién de
los autores es desentrafiar las causas de sus principales insuficiencias, en el interés de
contribuir con la elaboracion y ejecucion acertada de politicas publicas centradas en las
comunidades.

El Gltimo articulo es una contribucion de Luciano Laise y Gustavo Manzo-Uges,
quienes, después de explicar la significacion de los criptoactivos y las criptomonedas, en
particular del Bitcoin, sus antecedentes, bases conceptuales y particularidades técnicas
respecto a las monedas tradicionales, pasan a analizar la requlacion del régimen tributario
argentino, con el objetivo de apuntar lo que consideran deberian ser las bases para una
«regulacion razonable» de su marco tributario.

La entrevista, que da inicio a la sequnda parte de la revista, la lleva a cabo Jorge
Luis Diaz R. a Bertha Gomez, médica experta en VIH a nivel latinoamericano, quien aborda
todos los temas mas élgidos al respecto, confrontando los tabues con los que se pretende
estigmatizar a los portadores de dicho virus.

En este nlimero presentamos dos documentos. El primero fue realizado por Javier
Judrez Rodriguez y Andrés Puerta Molina, cuyo principal interés es poner de relieve la
trascendencia que tiene la ética en la labor periodistica en cualquier escenario, pero en
particular en uno como el que atraveso y sigue atravesando Colombia, ahora en la busque-
da de la paz y la reconciliacion, después de 50 afios de guerra y mas de seis millones de
victimas. A manera de ejemplo, los autores relatan una experiencia que pone en evidencia
el comportamiento de la mayor parte de los medios de comunicacién colombianos que
se hicieron codmplices de las acciones del Estado en contra de los derechos humanos al
no difundir la verdad de los hechos. La importancia de revelar el pasado deviene de la
trascendencia que le adjudican a la recuperacién de la memoria histérica para poder llegar
a la reconciliacion.

El sequndo documento, escrito por José Duque Moreno, da a conocer la puesta en
practica y los resultados de un proyecto de varios afios construido en consonancia con la
Agenda 2030y con los principios del Acuerdo de Paris para el Cambio Climético, con el fin
de formar a jovenes como lideres para la sostenibilidad en Venezuela. De acuerdo al autor
—coordinador de dicho proyecto— se han beneficiado 340 profesionales, se ha generado
un modelo de liderazgo para la sostenibilidad, han surgido emprendimientos locales, se
han fortalecido modelos de negocios responsables, se identificaron opciones de estudio y
de empleo, y se puso en marcha clubes de lideres para el sequimiento y el desarrollo local.

Para comenzar la seccién de resefias, en la relativa a los proyectos de investigacion,
Francisco Javier Velasco Pdez y su equipo de trabajo, nos dan a conocer la conformacion
del Observatorio de Ecologia Politica de Venezuela (Oepv), cuyo objetivo es «visibilizar y
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analizar las desigualdades e impactos socio-ecolégicos que se generan a raiz de la trans-
formacion e intervencion de la naturaleza, los ecosistemas y los territorios, comprendiendo
su relacion con el modelo socio-econémico dominante; al tiempo que persigue producir un
registro, sistematizacién y difusion de los diferentes saberes y experiencias producidas en
torno a las luchas socioambientales en el pais, la defensa de los bienes comunes naturales
y los territorios, asi como la promocion de modos de vida cénsonos con el cuidado de la
naturaleza, la vida y las diferentes formas de comunidad»

En la seccién de resefias bibliograficas tenemos, en primer lugar, una nueva contri-
bucién de Thais Maingon, quien analiza un texto que se adentra en forma descarnada a
relevar los graves problemas que atraviesa la democracia en la actualidad. Para el autor
de dicho texto, Yascha Mounk, las condiciones para que la democracia no desaparezca
bajo el peso de los populimos son varias y estan escaseando en la actualidad, cuando ella
representa un modelo politico que ha perdido el encanto que tuvo en el pasado y sobre
el que prima la desconfianza y la desafeccion, al punto que considera que lo que tenemos
por delante es la Ultima oportunidad de la democracia.

En segundo lugar, tenemos una resefia distinta a las tradicionales, pues decidimos
innovar y abrirnos a crénicas de obras literarias con contenido social, género al cual el de-
sarrollo del conocimiento social le debe mucho. Tal es el caso de la obra que nos comenta
Andy Delgado Blanco, de Nadine Gordimer, surafricana, premio Nobel de Literatura, cuyas
descripciones de la situacién del régimen post apartheid son conmovedoras, gracias a que,
como bien dice nuestra comentarista parafraseando a Vargas Llosa, la literatura permite
decir cosas que de otra manera no serfa posible decir.

Comité Editor
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par une mystique, par sa (propre) mystique et tout finit par de la politique.
Charles Péguy (1873-1914). Notre jeunnesse, 1910.

[Todo comienza con la mistica y termina en la politica. Todo comienza con el misticismo, con un mistico, con

su (propia) mistica y todo termina en la politica].

Resumen

Nos proponemos identificar cuanto hay de mito y
cuanto de realidad en la historiografia econémica de
Venezuela y en las teorias o enfoques del desarrollo
que intentan explicar su situacion actual. Para ello
precisamos algunos de los elementos que han cons-
truido una semantica venezolana sobre el petréleo,
especie de «esquizofrenia social» que ha servido

de sustento politico al centralismo y autoritarismo
economico desde el dictador Gomez (1908) hasta
nuestros dias. Hablamos de siete claves, en referencia
a los periodos marcadores del proceso historico, con
sus aciertos, errores y omisiones. Al final, un eshozo
de propuestas para convertir las reservas de hidrocar-
buros en palanca directa del desarrollo productivo,
luego de superar el proceso politico que ha venido
empujando a Venezuela al fondo de un precipicio
cada vez mas profundo.

Palabras clave
Venezuela / Economia / Historia / Hidrocarburos /
Desarrollo

* Este texto se nutre de un trabajo méas amplio sobre la «Historia de la Economia Venezolana» y sobre «Estrategias para la transicién energé-
tica en paises de América Latina fuertemente dotados con recursos energéticos de origen fosil». El trabajo se realiza en Francia con el apoyo

Abstract

We aim to identify how much there is of myth and
reality in the economic historiography of Venezuela
and in the theories or approaches to development
that attempt to explain its current situation. In order
to do so, we specify some of the elements that have
built a Venezuelan semantics on oil, a kind of «social
schizophrenia» that has served as a political support
for the economic authoritarianism that has ruled
from the dictator Gomez (1908) to the present day.
We speak of seven keys, in reference to the marking
periods of the economic history, showing their
successes, errors and omissions. At the end, a draft
of proposals to convert the country's hydrocarbon
reserves into a direct lever for productive
development, after overcoming the political process
that has been pushing the country to the bottom of
an ever-deeper precipice.

Key words
Venezuela / Economics / History / Hydrocarbons /
Development

del IRD/Ceped y la colaboracion del «Programme Pause», que contribuye a su financiacion.
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Introduccion

Entre las creencias y mitos que forman el relato sobre Venezuela, su economia, su
territorio y su gente, cominmente podemos encontrar ideas como estas:

e Un pais rico en recursos naturales, tierras fértiles y exuberantes paisajes.

e El establecimiento de la industria petrolera destruyd la economia agroexporta-
dora basada en cacao, café, tabaco y otros productos.

e A npartir de la industria petrolera los venezolanos han vivido como rentistas de la
riqueza facil y no del trabajo honesto.

El exponente de tal reflexion, por lo general, recordara a Juan Pablo Pérez Alfonso
0 su metéfora sobre el petréleo y «el excremento del diablo»; y no faltara la alegoria al
incumplimiento de la divisa de la economia propuesta por Arturo Uslar Pietri: «Sembrar el
petréleo». Finalmente, entre los mas cultos en historia o economia, sequramente habra
menciones al ideario de Alberto Adriani y su libro Labor Venezolanista.

Es la sintesis que usualmente se hace sobre Venezuela y la que se difunde por los
medios escritos o audiovisuales, nacionales o internacionales. Pero estas ideas también las
encontramos en los programas de los partidos politicos, en las declaraciones y documentos
o articulos de los lideres de un amplio espectro ideoldgico o institucional; y en buena parte
de la literatura especializada. Es una especie de semantica mistica sobre Venezuela y sobre
los venezolanos. En ella los venezolanos estamos condenados a pagar por nuestros peca-
dos, pues se nos entregd un pais rico, tierra de gracia, bendita y premiada con fertilidad y
bellezas naturales; pero en lugar de trabajar esa superficie generosa, nos dejamos tentar
por el demonio del petréleo y la riqueza facil que dormia en las oscuras profundidades. El
paraiso en la tierra a la luz de Dios y el infierno en los pozos.

Para Pérez-Schael (1993), quien ha trabajado el tema por afios, hurgando en la
literatura desde la perspectiva de sociéloga, lo presenta como un «universo cognitivo y
simbolico» y como tal constituye una parte importante del imaginario nacional sobre el
pais y su recurso natural mas importante. También Arenas (1999:33) sefiala que «una de
las constantes en la literatura es la concepcion del petréleo como elemento aniquilador de
la naturaleza, anulador de la tierra. La tierra se presenta como una gran madre
generosa, que ante el aluvién del mineral, deja de darnos sus frutos y sucumbe ante
las maquinas del petréleo». Mientras que en un reciente trabajo sobre «El motivo del
petrdleo en la novela venezolana» se discute la afirmacién de Carrera (2005) respecto
a la inexistencia de una narrativa sobre el petréleo. Alli, Rojas (2017:164) identifica y
analiza veintinueve novelas con motivo en el petréleo y concluye, entre otras cosas, que la
novela petrolera venezolana «se erige como insignia, como estandarte de coincidencias y
convergencias, en reivindicacién de un petroleo mal entendido y mal considerado, tanto
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por nuestros escritores como por la critica literaria, al calificarlo como ‘estiércol del diablo’,
el causante de todos nuestros males pasados, presentes y futuros».

Veamos un ejemplo que ilustra esta especie de mistica o misticismo venezolano sobre
los hidrocarburos. El portal digital francés jmdinh.net publico, en septiembre de 2016, un
articulo titulado «En Venezuela, el desamparo (o la angustia) de los militantes chavistas».'
Alli, el periodista argumenta que tal situacién se debe a «la vulnerabilidad econdmica del
Estado venezolano que se basa principalmente en su dependencia de la renta petrolera» y,
para respaldar su afirmacién, reproduce las declaraciones que le diera Carlos Mendoza Po-
telld, identificado como Director de la Revista del Banco Central de Venezuela (BCV), quien
afirma: «Ya en la década de 1930, el economista Alberto Adriani abogd por el desarrollo
de la ganaderia, la agricultura y la industria...Segun él, era necesario sembrar el petréleo
[pero] nunca lo hemos hecho». Mendoza Potelld completa su diagnéstico sefialando:
«;Coémo podemos sembrar petroleo si los recursos son tan gigantescos? Venezuela tiene
las mayores reservas probadas de petréleo del mundo, lo que paradéjicamente desalienta la
inversion productiva».? Mendoza Potella pareciera indicar que si las reservas petroleras de
Venezuela fuesen de alguna manera insignificantes, entonces seria posible alcanzar el ob-
jetivo trazado por Adriani y Uslar Pietri: hacer las inversiones para diversificar la economia.
Se presenta una relacién directamente proporcional: mientras mas riqueza petrolera mas
dificultades o limitaciones e impedimentos para el éxito de una politica de desarrollo ba-
sada en la «siembra del petréleoy.

Mendoza Potelld es fiel al planteamiento de Uslar Pietri en su articulo de 1936, quien
nos explica que la riqueza publica venezolana reposaba entonces «en més de un ter-
cio, sobre el aprovechamiento destructor de los yacimientos del subsuelo, cuya vida no es
solamente limitada por razones naturales, sino cuya productividad depende por entero de
factores y voluntades ajenos a la economia nacional». Para Uslar esa riqueza «de origen
destructivo crecera sin duda alguna [para] llegar a hacer de Venezuela un pais improduc-
tivo y 0cioso, un inmenso parasito del petréleo, nadando en una abundancia momentéanea
y corruptora y abocado a una catastrofe inminente e inevitable».? Para Mendoza Potella
el caos y la miseria que hoy se posan sobre Venezuela fueron convenientemente adver-
tidas por las proféticas ideas de Uslar Pietri respecto a la abundancia del recurso. Como
efectivamente hizo Uslar en el exilio, en una serie de articulos cortos entre 1947 y 1948,y
recopilados en «De una a otra Venezuela». Dice Uslar :

! Septiembre 12 de 2016.

? «Au Venezuela, le désarroi des militants chavistes», http:/jmdinh.net/sujet/international/amerique-latine/venezuela-amerique-latine-
international.

* Editorial del diario Ahora, 14 de julio de 1936.
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Ante los venezolanos de hoy esta planteada la cuestién petrolera con un dramatismo,
una intensidad y una trascendencia como nunca tuvo ninguna cuestién del pasado.
Verdadera y definitiva cuestion de vida o muerte, de independencia o esclavitud, de ser
0 no ser. No se exagera diciendo que la pérdida de la Guerra de Independencia no hu-
biera sido tan grave, tan prefiada de consecuencias irrectificables, como una Venezuela
irremediablemente y definitivamente derrotada en la crisis petrolera... [Las alternativas
son sembrar el petréleo] o quedar, cuando el petréleo pase, como el abandonado Potosi
de los espafioles de la conquista, como la Cubagua que fue de las perlas y donde ya ni
las aves marinas paran, como todos los sitios por donde una riqueza azarienta pasa, sin
arraigar, dejandolos més pobres y mas tristes que antes (Uslar Pietri, 1949).

Mas recientemente, es posible identificar un nuevo mantra sobre el petréleo y su
efecto sobre la economia, la politica y la sociologia venezolana. Nos referimos a las ideas
respecto al llamado «rentismo petrolero», coherente herederas del pensamiento de Uslar
y Adriani, con su agregado de teorfa del valor ricardeana y marxista. «Rentismo» es hoy
la palabra hieratica que se enuncia como explicacion o justificacion de todos los males
que padece Venezuela. Son muchos los trabajos que han realizado, juntos o por sepa-
rado, quienes acufiaron en Venezuela el término, entre otros: Baptista (1979,1996 y 2010),
Mommer (1983, 2013) y Baptista y Mommer (1987). Hay también una muy larga lista de
sequidores y divulgadores, o de interpretaciones psico-sociolégicas y sociopoliticas sobre el
«rentismo petrolero». En muchos casos rebasando los conceptos estrictamente econémicos
y relacionados con la teorfa del valor presentes en los trabajos de Baptista o de Mommer.
Segun estos, una parte del ingreso petrolero es realmente renta para el Estado propietario
del recurso® y llegaria a conformar historicamente un «capitalismo rentistico», del cual se
pone como ejemplo a Venezuela. Otras veces, forman parte de ensayos mas voluminosos
que interpretan la historia del petréleo en Venezuela y sus consecuencias sociales y politi-
cas, en tanto que marcadas por el «rentismo» y acerca de cémo la sociedad venezolana se
habria convertido «en una sociedad de reclamadores de renta» (Urbaneja, 2013:xvii) 0 en
victimas del rentismo (Bricefio-Ledn, 1990 y 2016), por ejemplo.

Estas ideas representan una vision particular sobre los ingresos del Estado propietario
del recurso natural. Pero es importante también llamar la atencién sobre el uso y abuso
del término rentismo y de cémo se ha convertido en el comodin explicativo de todo, o de
casi todo, lo que acontece en Venezuela. Un recurso retérico en el juego de las interpre-
taciones o en la politica cada vez que conviene facilmente al caso. Ya es un fenémeno de
opinion publica global, ahora que la tragedia venezolana esté en la prensa internacional,
la explicacion es «el rentismo» cada vez que se opina sobre la evolucion de la economia,

“ En este trabajo eludimos explicitamente la controversia al respecto de la teoria del valor.
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la politica o la situacion social en Venezuela. Se condena al Estado y, por extension, a cada
venezolano, en su condicién de propietario de un recurso Yy, sobre todo, por devengar o
administrar la renta que de su explotacion se deriva.

Es el repertorio autdctono de puntos de vista y teorias sobre la economia venezolana
que, por una parte, expresa socialmente una paradoja o especie de «esquizofrenia social»,
segun la cual el venezolano comun entiende que el petréleo es la base de la economia del
pais y sabe por experiencia que sus condiciones de vida dependen de la buena salud de ese
negocio, pero, al mismo tiempo, comparte la idea de que esa riqueza intrusa trajo dafios
morales que los venezolanos padecen y que impiden su desarrollo. Por la otra, esa seman-
tica anti-petrolera se apoya en un conjunto de mitos sobre lo que habria sido la economia
venezolana antes del petrdleo y sobre la dotacién natural de recursos. El mas trascendente
de estos mitos plantea una Venezuela naturalmente dotada con infinidad de tierras fértiles
que permitirian remplazar el ingreso petrolero con una fuerte corriente de exportaciones
de origen agricola y pecuario.

Desde nuestro punto de vista se trata de una profecia auto cumplida, pues Uslar Pietri
al igual que Adriani y sus sequidores, expresan las mentalidades agraristas o ruralistas® que
prevalecen en las élites gobernantes desde el siglo XIX: un liberalismo sin vision sobre el
mundo industrial y con la mira puesta en la tierra con una mano de obra barata. Asi que, al
descubrirse petréleo en 1914, el fenémeno les planted un reto fundamental, ante el cual
se vieron obligados a reaccionar con doble aprehensién: desconfianza frente a las negras
y desconocidas fuerzas del petrdleo, y mucha tension y prudencia de cara a la férrea mano
del dictador andino que controlaba el poder del Estado propietario del recurso. Ese fue el
medio propicio para que en ese pequefio grupo de venezolanos germinara esa especie de
«leyenda negra» del petrdleo. Ideas equivocadas y temores que con el tiempo darian forma
a un imaginario nacional o a una semantica nacional anti-petrolera y, por tanto, engafiosa
o inductora al error frente a las ventanas de oportunidad que los hidrocarburos ofrecian al
desarrollo econémico de Venezuela.

Allende Venezuela, algunos prestigiosos economistas e intelectuales de diversas dis-
ciplinas también han aportado ideas y teorias que se suman a la demonologia sobre el
petréleo y a las explicaciones sobre los obstaculos de nuestro desarrollo. Es el caso de la
muy divulgada literatura internacional sobre la maldicién de los recursos, resource curse
o0 paradox of plenty, inicialmente propuesta por Auty (1993). Un conjunto muy amplio de
propuestas inspiradas casi siempre en los paises petroleros del Medio Oriente, Africa y

> Utilizamos los adjetivos «agrarista» y «ruralista» en el sentido amplio de la palabra que no aluden a su conceptualizacion como
movimiento social.

5



6

CUADERNOS DEL CENDES Aroldo Pirela
ARNO 36. N° 100

TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

Latinoamérica. Paises condenados, seglin sus postulantes, por la paradoja de no poder
alcanzar el desarrollo, no obstante ser muy ricos en materias primas ampliamente deman-
dadas y de alto valor, al tiempo que al respecto de Noruega, Holanda, Escocia o Estados
Unidos sefialan que han evidenciado capacidad de aprovechar esos recursos para su creci-
miento y prosperidad, porque poseen un nivel superior de desarrollo y diversificacion de su
economia, lo que les permite superar los iniciales efectos negativos de una subita riqueza
petrolera (enfermedad holandesa o Dutch disease (Cordeny Neary,1977).

Humphreys, Sachs y Stiglitz (2007) trabajan el resource curse para explicar los fra-
casos econémicos de paises petroleros, muy especialmente de Venezuela y otros grandes
productores de hidrocarburos en Africa y Asia. Podriamos decir que su conclusién es que
la riqueza petrolera produce en los paises desarrollados o industrializados un resfrio, que
diligentemente sus élites politicas logran curar; mientras que en los paises subdesarrolla-
dos, inevitablemente, el malestar degenera en una enfermedad crénica frente a la cual ese
cuerpo social y politico carece de defensas con las cuales recuperar su salud econémica.
Por otra parte, en una extensa revision y critica del planteamiento, Ross concluye en tres
efectos condicionales de la riqueza de los recursos naturales, en una perspectiva mas poli-
tolégica que econdmica:

[1)] que los mayores niveles de ingresos derivados del petréleo conducen a gobernantes
y regimenes autoritarios mas duraderos; [2)] que los mayores ingresos derivados del
petréleo aumentan la probabilidad de que se produzcan ciertos tipos de corrupcién
gubernamental; [y 3)] que los niveles moderadamente altos de riqueza petrolera, y po-
siblemente otros tipos de riqueza de recursos, tienden a desencadenar o mantener con-
flictos cuando se encuentran en regiones dominadas por grupos étnicos marginados, en
particular en los paises de ingresos bajos y medianos (Ross, 2015:252).

Aungque el propio Ross reconoce que se puede criticar la validez de las alegaciones
causales, basada solo en datos de observacion.

Al respecto de esa literatura y sus criticas en Barma et al. (2011) y en Brunnschwesiler
y Bulte (2008), rescatamos la idea segun la cual la dependencia de los recursos naturales
no puede ser analizada en abstracto sino a la luz de las caracteristicas endégenas de cada
pais, de la trayectoria politica e institucional, y de su proceso de desarrollo econémico.
Es decir, que necesitamos adentrarnos en la historia econémica y politica institucional de
Venezuela, si queremos entender mejor la compleja realidad de esa interdependencia. Este
trabajo se propone hacer una contribucion a esa reflexion, til al menos a la identificacion
de los problemas e inconsistencias en las interpretaciones més difundidas y en las teorias
cominmente aceptadas.
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Nos interesan los vericuetos de esa esencial relacién entre politica y petréleo, y sus
consecuencias en los procesos de construccién y deconstruccion institucional. Queremos
contribuir a la mejor comprension de nuestros avatares como pais petrolero. Se trata de
identificar los errores cometidos y los beneficios que se han derivado de esa tan extraordi-
naria como oportuna riqueza, poniendo el acento en las dificultades que se han tenido para
trazar una estrategia nacional que efectivamente aproveche su dotacion de hidrocarburos
como herramienta integradora del desarrollo productivo.

Ahora bien, partimos de la idea de que vivir de la renta, el llamado «capitalismo
rentistico» (Espinasa y Mommer, 1987)° no es necesariamente condenable y mucho menos
una condena. El asunto econdmico practico o lo atinente al manejo del negocio del Estado
y la nacién con su petréleo, se refiere a los usos alternativos del recurso natural o del
dinero proveniente de su explotacion. Por lo tanto, en nuestro analisis, no es relevante si las
consideraciones de la teoria del valor trabajo nos llevan a la conclusion de que ese dinero
0 una parte posee algun caracter intrinsecamente «anticapitalista». Insistimos en que hay
muchos ejemplos que asi lo demuestran: particularmente el estado de Texas en EEUU, pero
también Noruega o incluso Azerbaiyan, Ghana y muchos otros Estados o territorios ricos en
hidrocarburos, incluso Venezuela, hasta mediados de los afios 70.

Este texto se propone identificar cuanto hay de mito y cuanto de realidad en la his-
toria econdmica previa al establecimiento de la industria petrolera en Venezuela. Para ello
trabajamos dos periodos tipicos, con el cacao y con el café, para revisar luego la historia
desde Zumagque-1 en 1914 hasta la actualidad. El objetivo es caracterizar la construccién de
esa semantica venezolana sobre el petréleo, como sustento social y politico del centralismo
y autoritarismo econdmico que rige desde Gémez hasta nuestros dias. Hablamos de siete
claves para comprender, como una manera de presentar los que consideramos periodos
marcadores del proceso econémico, con sus aciertos, errores y omisiones. Finalmente, sa-
liendo del comodo meson de las autopsias historicas, nos adentramos en el riesgoso lance
de las propuestas acerca de la direccion que se deberia dar a la politica econémica y a la
estrategia de desarrollo luego de superar el bloqueo politico que cada dia empuja al pais
en un precipicio mas profundo. Asi que presentamos siete claves para poner en marcha una
reconstruccion y para convertir las gigantescas reservas de hidrocarburos que tiene el pais
en palanca directa del desarrollo productivo de Venezuela. Un periodo muy dificil, tomando
en cuenta, ademas, la compleja transicidn energética mundial que pasados los proximos
cuarenta o cincuenta afios sequramente terminara por reducir la demanda de combustibles
de origen fésil y cambiaré definitivamente el mercado mundial de los hidrocarburos.

® Para Espinasa y Mommer (1987:478): «El capitalismo rentistico se caracteriza por la flagrante contradiccion entre el sustantivo y el adje-
tivo; pues la renta de la tierra constituye una categoria no capitalista e, incluso, anticapitalista».
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Por Ultimo, aclaramos que este no es un trabajo de historiador; es nuestra lectura
de la historia. Sin embargo, en la tarea de exponerla nos dejamos guiar por la formula
del historiador francés Fernand Braudel (1949), para quien la historia se basa en la inter-
relacion de tres tiempos: el tiempo geografico, conocido como 'larga duracién’; el tiempo
de las sociedades en sus dimensiones econdmicas y sociales; y finalmente, el tiempo de los
acontecimientos, considerado como 'la capa brillante y superficial de la historia'. Mientras
que en una perspectiva mas reciente, por una parte, nos aproximamos al planteamiento
mas general de North (2005) sobre los «sistemas de creencias», segun el cual los seres
humanos manifiestan una clara propension a construir creencias sobre la naturaleza de la
realidad de su sistema social; creencias que pueden adquirir un caracter dominante hasta
representar la matriz institucional de una sociedad. Por la otra, asumimos una confluencia
con el pensamiento sobre estrategias de negocio desarrollado durante las Ultimas tres
décadas y que es crecientemente sensible ante el papel de la politica publica y el manejo
de los negocios de las empresas del Estado. Son dtiles entonces conceptos como History
Matters, particularmente en el largo plazo. Una idea adelantada entre otros por Durlauf
(1998) quien también nos propone la idea sobre Path dependence, desde la cual se hace
referencia a la impronta de grandes innovaciones producidas aleatoriamente y su impacto
sobre la politica publica y las estrategias de desarrollo. Finalmente es Util la critica que
nos habla de Path as a Process (Martin y Sunley, 2006), mas claramente en linea con el
enfoque evolucionista iniciado por Nelson y Winter (1973 y 1982), y la vision evolucionista
del desarrollo econémico.

El tiempo geografico de la Venezuela rica en recursos naturales

El territorio actual de Venezuela esta dividida en dos espacios diferentes y aproximada-
mente equivalentes en extensién. El mas antiguo geoldgicamente al sur y al oriente del
arco que forma el rio Orinoco, en los estados Bolivar y Amazonas, es mayormente selvatico
y esta cargado de minerales. Asi pues, si observamos el mapa fisico de Venezuela veremos
que «La cuenca del Orinoco es un complejo sistema hidrografico que constituye geogra-
ficamente la espina dorsal venezolana» (Silverman y Isbell, 2008:436). La otra mitad del
territorio es mas «joven»; estuvo hace millones de afios bajo un extenso mar poco pro-
fundo, luego cubierto con arena proveniente de la erosion en las cordilleras de los Andes y
la Costa, formadas por el choque entre las placas continentales. Ese proceso defini¢, entre
otras cosas, las cuatro cuencas petroliferas que posee Venezuela. El petréleo acumulado
en su subsuelo varia mucho: el del area oriental posee entre 10,5°y 17° API, pero en la
Faja del Orinoco va desde bitumen y petréleo extra pesado hasta un maximo de 8° API.
Mientras que el petroleo en la cuenca del Lago de Maracaibo es de unos 20° APl y el de
Barinas-Apure puede alcanzar entre 20°, 35° y hasta 40° API; tomemos en cuenta que
mientras mas alto es el grado APl del petréleo, mayor valor comercial posee.
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En la mitad sur de Venezuela esta el escudo guayanés y un extenso territorio donde
hay abundantes yacimientos carbonaticos y cloriticos, hierro, oro, diamantes, bauxita, mi-
nerales reactivos, incluyendo el coltan, entre otras curiosidades mineral6gicas que reciente-
mente han adquirido un gran valor. Son selvas de bosques himedos, donde abundan los
sitios pristinos y los refugios de fauna y flora endémica. Es un patrimonio natural de ines-
timable valor, muy apreciado en el mundo actual, cada vez mas sensibilizado frente a los
temas ambientales. Cada vez mas atraidos por la belleza y el caracter natural de estos
territorios, millones de personas de ingreso alto y medio en el mundo se gasta anualmente
en turismo un equivalente al 9 por ciento del PIB mundial.

En cuanto a la ocupacién del territorio por la poblacién de Venezuela, la concen-
tracion que hoy observamos en el eje norte costero no es mas que la continuacion de un
fenomeno que se inicid hace unos 9.000 afios. Es claro que desde el poblamiento original
del territorio se esta lidiando con la dificultad para producir alimentos, ello en razén de
las limitaciones agricolas de los suelos en la mayor parte del territorio y su ubicacién en la
zona tropical. Estas dificultades explican la lenta evolucion de la demografia, tanto antes
como luego de la Colonia, agravada por el patron alimentario y la cultura agricola de clima
templado traida por los europeos. Para nuestra época es importante prestar atencion al
fenomeno de falta de desarrollo en la colectividad de una conciencia tropicalista (Cunill,
2008). Este seria un factor que ha impedido resolver adecuadamente las limitaciones agri-
colas de los suelos en su mayoria arenosos y con importantes limitaciones para la produc-
cién masiva de alimentos.

Los agrénomos venezolanos saben que es un mito en el imaginario social del vene-
zolano la existencia en Venezuela de grandes extensiones de tierras fértiles. Asi lo sefiald
en 1970 la Comision del Plan Nacional de Aprovechamiento de los Recursos Hidraulicos
(Coplanarh),” al igual que el estudio de Comerma y Paredes (1978:84): concluye que
«Venezuela dispone para su uso agricola de una muy baja proporcion de tierras (2 por
ciento), que practicamente no tienen limitaciones agrofisicas».

En cuanto a la historia de la riqueza minera, esta no fue descubierta sino hasta me-
diados del siglo XIX ya que, durante la colonia, en materia de explotacion de oro y plata,
Venezuela carecia de significacién, especialmente cuando la comparamos con el territorio
de la actual Colombia o con las atin mayores riquezas mineras de México y Pert. Tan pobres
eran las provincias de Venezuela durante el primer siglo y medio de la colonia, que en cédula
de 1592 se reconocié a los navios de Venezuela la posibilidad de comerciar por las Islas de

7 Centro Nacional de Investigaciones Agropecuarias. Ceniap-Fonaiap. Maracay-Venezuela y el Marnr: Inventario Nacional de Tierras, respec-
tivamente.
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Barlovento aunque no trajesen ni oro, ni plata, ni perlas (Arcila Farias, 1946). Por otra parte,
la riqueza minera descubierta a mediados del siglo XIX esta localizada precisamente en los
mismos territorios en donde hoy podemos identificar el mayor potencial turistico del pais,
el llamado «turismo de naturaleza», muy sensibilizado ante los temas ambientales y que
«no se lleva bien» con la mineria.

El cacao y la economia colonial: comercio y contrabando

Los primeros que intentaron colonizar el territorio que hoy ocupa Venezuela descubrieron
de inmediato la dificultad para producir alimentos. Ya establecidos comenzaron la produc-
cién a baja escala de diversas especies autdctonas de vegetales, en algunos casos para in-
tercambiar por productos importados de Europa. El cultivo mas importante fue sin duda el
cacao, sobre todo en las zonas costeras y mas himedas, pero se producia también tabaco,
maiz, algodén y hasta trigo, dependiendo de las caracteristicas apropiadas o no de cada
region en particular. En el caso de la cafia de azlcar y sus derivados, no obstante el cultivo
y fabricacion de ron en casi todo el territorio (Rodriguez, 2009), la produccion servia casi
exclusivamente al consumo interno o local (Banko, 2004).

En cuanto a la explotacion y exportacion del cacao autéctono del territorio que hoy
ocupa Venezuela es un modelo de negocio cuyo origen es dificil de precisar. La actividad se
va articulando entre piratas, contrabandistas, hacendados criollos y tripulantes de barcos
que durante el siglo XVI tocan ocasionalmente en los puertos olvidados de Borburata, La
Guaira 0 Maracaibo. Desde cualquier ensenada o puerto improvisado se podian cargar
algunos sacos del grano ya seco y de alli a las islas del caribe o directamente a Veracruz
en México, que inicialmente fue el gran centro del comercio del cacao en las Américas. En
Venezuela el comercio parece haber crecido notablemente por el Puerto de Tucacas, durante
las primeras décadas del siglo XVII. De ello se encargan los comerciantes judios sefarditas
holandeses de origen portugués y radicados en Curazao, pues habian identificado la im-
portancia creciente de ese producto en el puerto de Roterdan desde donde habian sido
expulsados. Ademas las elites criollas desarrollan o copian aspectos del modelo de negocio
holandés y lo elevan a la categoria de gran proceso de acumulacion vinculado al contra-
bando o al comercio legal con el puerto de Veracruz; lo que les permitié enriquecerse por
primera vez y construir sus privilegios de mantuanos, como lo puso en evidencia Eduardo
Arcila Farias en su trabajo sobre la economia colonial en Venezuela (Arcila Farias, 1946).

Se cred entonces una economia y una nueva estructura social y productiva que giraba
alrededor de la explotacién de la tierra. Pero su riqueza derivé fundamentalmente de las
habilidades para el comercio internacional con productos naturales. En buena medida,
ese comercio estuvo estrechamente vinculado a los muchos vericuetos de la actividad
economica sin control de la corona espafiola. Una especie de «comercio libre» que se fue
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tejiendo en las marafias de las guerras entre las potencias europeas, con corsarios, piratas
y muchos otros aventureros o simples luchadores por su supervivencia, que ejercian una
actividad econémica casi permanente en las costas de Venezuela. Una economia que en
Venezuela tenfa un pie en la institucionalidad y otro en la ilegalidad, complementandose
o retroalimentandose, y portadora de violencia cotidiana; el germen de la confrontacién de
intereses en medio de una institucionalidad colonial fuertemente discriminadora y racista.

Por lo tanto, tenia sentido que los mantuanos hacendados siguieran viviendo cerca
de los puertos y no en la haciendas, cuyos derechos de propiedad eran precarios, amén
de una vida cotidiana dura y peligrosa con un clima inclemente. Estar en la pequefia, pero
crecientemente sofisticada ciudad de Santiago de Ledn de Caracas, era obviamente mejor
opcion. Asi, Caracas fue poco a poco desarrollando su importancia como ciudad, pues tenia
la ventaja de su ubicacién a casi mil metros sobre el nivel del mar, con un excelente clima
y temperaturas moderadas. Para 1775, el cacao respondia por el 75 por ciento del valor
total de las exportaciones, las que se podian registrar, todo lo demas era practicamente
imposible de cuantificar aunque hay multitud de evidencias sobre su gran importancia
(Izard, 1978).

Se trata de una economia del comercio y contrabando que, a los ojos actuales, era
de extrema debilidad institucional en casi todo el territorio que hoy ocupa Venezuela y for-
malmente persequida por la institucionalidad colonial, la que a su vez participaba de ella.
En algunos casos era el dominio de un autoritarismo «libre», soportado en la ley del mas
fuerte, particularmente en los llanos (Pérez Angel, 2007), para entonces demasiado lejos de
las zonas més densamente pobladas de la costa caribefia; mientras que en los Andes y en
la costa la institucién del racismo es la ley que realmente cuenta. En su conjunto, el sistema
estimula la desconfianza: una soterrada confrontacion entre quienes habitan los territorios
de Tierra Firme, entre provincias, entre clases, entre razas, entre criollos y peninsulares, y
entre distintos territorios. Es el caso emblemético de los llanos frente al resto de las provin-
cias, particularmente Caracas; pero también entre las ciudades y el campo, y entre Caracas
y el resto de las provincias y entre los cabildos de distintos poblados. Todo esto tendra una
eclosién dramatica, sangrienta y destructora durante la Independencia y luego, cuando se
intenta construir la Republica a partir de 1830.

Ahora bien, antes de la Independencia ya se venia gestando un cambio en el modelo
extractivo-exportador que habia permitido con el cacao, a finales del siglo XVI, la primera
conexién de Venezuela a la economia mundo. Pero es claro que no se trata de monocultivos
y tampoco se trata solamente de productos demandados por las metrépolis; también se
trabaja una variedad de productos agricolas, en la variedad de piso térmicos en las zonas
mas pobladas de los Andes y de la Cordillera de la Costa, lo que permite exportar algunos
otros excedentes a las islas del Caribe, no obstante la escasez de mano de obra.

"
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Cuando se aproxima el fin del siglo XVIIl ya el cacao venezolano habia perdido
competitividad internacional en la medida que otros productores de América entraron al
mercado mexicano, fundamentalmente Ecuador por los puertos del Pacifico, pero también
algunas regiones de Africa y Asia que exportaban directamente a Europa. Asi que con la
llegada del siglo XIXy la destruccién que causa la guerra de Independencia se completa la
declinacién del cacao venezolano y de esa economia extractiva exportadora que enriquecio
alos «mantuanos» y facilitd su ilustracion, convirtiendo a la ciudad de Caracas en el centro
politico del conjunto de provincias conocidas entonces como Venezuela. Con la Indepen-
dencia, se liquida la capacidad productiva y de comercio, y se fugan los capitales que se
habfan construido. La prolongada crisis econémica en Europa, provocada por las guerras
napolednicas, y la guerra en Venezuela hacen el trabajo, pues se arruinan los hacendados-
comerciantes-contrabandistas, particularmente los caraquefios. La miseria reina sobre todo
el territorio, y la produccion de café comienza a tomar el relevo en la maltrecha economia
venezolana.

Los hacendados cafeteros y el perdido siglo XIX

En el Ultimo cuarto del siglo XVIII el mundo entrd en una gran ebullicion politica: la Inde-
pendencia Americana en 1776 y la Revolucion Francesa en 1789. Fue ademéas un tiempo
de grandes transformaciones econémicas, producto de la creatividad humana y de un
conjunto de innovaciones mayores que trajeron cambios fundamentales en los procesos
productivos, dando inicio a la revolucién industrial. Finalmente, en el siglo XIX la indus-
trializacion se extenderia por Europa y Estados Unidos y la modernidad cambiara radical-
mente la faz econdmica, social y cultural de la tierra. Mientras que en Venezuela, a finales
del siglo XVIII, la produccion de café se va asentando en las montafias que rodean a la
pequefia ciudad de Caracas y luego mayormente en los Andes, donde se logra una ex-
celente adaptacion del cafeto arabigo en las laderas semi sombreadas de Tachira, Mérida y
Trujillo. Podemos decir que, a finales del siglo XVIII, se comienza a conformar una actividad
agricola, que se concentra mayormente en los Andes y tiene una muy fuerte dependencia
de la casas comerciales del Puerto de Maracaibo. Asi que con la Guerra de Independencia
y luego que la oligarquia caraquefia se inmolara en ese proceso, el café y las casas de
comercio, particularmente las alemanas, se convertiran en la clave del florecimiento del
puerto de Maracaibo.

Ciertamente, la herencia econémica de la Colonia a la Republica fue una economia
esencialmente de comerciantes con una capacidad de explotacion de la tierra y sus recur-
s0s naturales cargada de debilidades técnicas y estructurales. Ademas, la Guerra de Inde-
pendencia destruy6 casi por completo esa economia y quedd una estructura de produccién
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que se sustentaba fundamentalmente en el «conuco» para auto consumo. Lo que permitia
al propietario de la hacienda obtener algunos excedentes para exportacion, gracias al muy
bajo costo de la mano de obra atada a la tierra facilitada, o «fiada», por el hacendado al
campesino conuquero. Pareciera entonces que en la medida que avanza el siglo XIX en
Venezuela ningln cultivo (bien sea cacao, afiil, tabaco o cafia de azucar) logré los niveles
de desarrollo productivo que se conocieron en otros lugares de América Latina y el Caribe;
y que en buena medida caracterizan el modelo agroexportador que se reporta en la litera-
tura, particularmente para la segunda mitad del siglo XIX; por ejemplo sobre Argentina
(Rapoport, 2000); Uruguay (Bertino et al., 2001) o Repdblica Dominicana y Puerto Rico
(Garcia Mufiiz, 2005).

Sin embargo, los andinos luchan con los seculares problemas de escasez de mano
de obra; y desde alli el cafeto entrd al territorio colombiano por Clcuta y Salvador de las
Palmas. Asi pues, con el café y la llegada de la Republica se logra un nivel més préximo al
modelo agroexportador, pero cuando menos debemos calificarlo de suigéneris. La escala
de produccion con el café estd en dudas, debido al comercio de exportacion del café co-
lombiano por via del puerto de Maracaibo, lo que explica el mayor crecimiento de las casas
comerciales instaladas en ese puerto. Por tanto, no es del todo valido hacer referencia a
la economia venezolana antes del petréleo como un caso mas del modelo de economia
agroexportadora. No es equivalente al desarrollo agricola e importancia econdmica que al-
canzaron las economia agroexportadoras de Colombia, Ecuador, Argentina, México, Brasil y
varios otros paises de la region. En Venezuela no se alcanzé con el café un nivel apreciable
de desarrollo del tejido productivo agricola, entre otras cosas porque no se contaba con las
tradiciones culturales o la condiciones fisicas, y no se llegé a las escalas de produccién y a
la estabilidad de los procesos productivos que sirven para sustentar la idea de un modelo
representativo de economia agroexportadora.

Justo en 1900, en medio de la pobreza y el estancamiento que aqueja a todo el pais
después de casi un siglo perdido en guerras intestinas, los andinos con su arrojo y disciplina
tienen la fuerza para ponerle la mano al poder central. Los hacendados y comerciantes an-
dinos, comandados por Cipriano Castro y Juan Vicente Gémez, derrotan a los comerciantes
y hacendados caraquefios y valencianos, y logran neutralizar a los demas caudillos regio-
nales. Pero todos comparten las mentalidades agraristas del siglo XIX, las que dominan el
escenario politico e intelectual de Venezuela cuando comienza el siglo XX: un liberalismo
racista, elitista y muy atrasado, sin visién sobre el mundo industrial y con la mira puesta
en la tierra y con una mano de obra que desprecian, pero que les sale muy barata. Siguen
pensando en la necesidad de traer inmigrantes europeos para desarrollar la agricultura y la
ganaderia, y desarrollar el comercio. En todo caso, es la tradicion del propio Simén Bolivar:
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«Tengamos presente que nuestro pueblo no es el europeo, ni el americano del Norte, que
mas bien es un compuesto de Africa y de América, que una emanacion de la Europa».®

Asi pues, para la primera década del siglo XX la economia del café, el cacao y los
cueros, los rubros con mayor participacion en el comercio internacional, se encontraban en
serios problemas. Particularmente el café, el primer producto de exportacion, entre finales
del siglo XIX y comienzos del XX, se enfrentaba a un mercado mundial con sobre produc-
cién, proveniente especialmente de Brasil y Colombia. Mientras que el tesoro nacional
estaba arruinado y endeudado.

Por dltimo, como hemos puesto en evidencia a lo largo de estas primeras paginas,
tanto el oro durante la colonia, como el llamado «despojo de los espafioles» es una creencia
popular, un mito. Pues es en el siglo XIX, con técnicas industriales y en manos de extranje-
ros (corsos, ingleses y franceses) cuando se logra iniciar la explotacion del mineral precioso
en Guayana, pero la guerras intestinas y la inestabilidad subsiguiente a la Independencia
impiden una explotacion intensiva. En el Gltimo cuarto del siglo XIX efectivamente hay un
ciclo del oro que transmite y refuerza la idea de Venezuela como un territorio rico en re-
cursos naturales. Pero es claro que en 1930 sélo tres compafiias explotan oro en la region
de El Callao: dos empresas inglesas, la New Goldfield of Venezuela y la Venezuela Gold
Mines Ltd., y la compafiia francesa de la Mocupia. Las tradicionales élites dirigentes de la
colonia quedaron liquidadas durante la Independencia y sus descendientes no tienen ya ni
las habilidades comerciales que conocieron sus antepasados y tampoco son propietarios
de la tierra, ni tienen esclavos o estan protegidos por los derechos de las encomiendas o la
pureza de sangre; finalmente, tampoco tienen las mentalidades ni las competencias para
entender y atender al gran salto a la industrializacion que daba la humanidad.

Zumagque-1, la «leyenda negra» del petréleo, Gomez y el gomecismo: 1914-1945
Hasta aqui hemos trabajado los mitos propagados respecto a la riqueza del territorio y la
realidad de una economia esencialmente comercial y de muy bajo nivel de desarrollo agricola
antes del petréleo. También hemos identificado las mentalidades atrasadas y agraristas que
prevalecen en las élites venezolanas al comenzar el siglo XX, en un pais casi sin tierras
agricolas de calidad. Ahora toca poner en evidencia la manera como se logré construir
una industria petrolera en Venezuela y las circunstancias del contexto mundial. Queremos
comprender como se construye una estrategia de control centralizado y autoritario de los
hidrocarburos, sus virtudes y fatales consecuencias en el tiempo, incluyendo la consigna

8 Discurso pronunciado por el Libertador Simén Bolivar ante el Congreso de Angostura el 15 de febrero de 1819, da de su instalacion.
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«sembrar el petréleo» y su transformacion en «divisa» de la politica econdmica venezolana
hasta nuestros dias. El artifice politico de ese estrategia es sin duda Juan Vicente Gomez,
pues uno de sus éxitos habia sido derrotar militarmente a los caudillos del siglo XIX junto
con Castro, para luego deshacerse de este y unificar bajo su gobierno a todos los poderes
econémicos y todas las tradiciones politicas y culturales del siglo XIX venezolano. Sobre
esta base politica es necesario ubicar los acontecimientos nacionales sobre el petréleo
en su relacién con las circunstancias del escenario internacional o mundial, al cual esta
intimamente vinculado el negocio petrolero.

El 28 de julio de 1914 se inicia la | Guerra Mundial con el intento de invasion de
Serbia por las tropas del Imperio Austrohtngaro. Casualmente, tres dias después, el 31 de
julio, a mas de 9.000 kilémetros de distancia, cerca de la poblacién de Mene Grande en el
Estado Zulia, se completa la perforacion del pozo Zumaque-1. Este es el hecho que pone
al descubierto en Venezuela su primer yacimiento de petréleo con valor comercial. Fue el
climax de un proceso de exploracion que se habia iniciado en diciembre de 1911 (Arnold
et al., 1960 y 2008) y que en gran medida fue consecuencia de un conjuncion de factores
casuales descritos por el propio Arold. Asi que, en lo primeros meses de 1911, en un bar
de Nueva York, J. M. Macket, el Presidente de la General Asphalt Company, conoce a Ralph
Arnold y le ofrece un contrato para asesorar sus actividades de explotacién de asfalto en
Trinidad y en Venezuela. Arnold ya era un consultor muy respetado en la industria petrolera,
doctor en geologia, especializado en paleontologfa y titular de una maestria en economia
del petroleo. Asi pues, en un sorprendente desarrollo de los acontecimientos, entre 1911
y 1916, Arnold dirigié un equipo de 42 gedlogos de varias nacionalidades en busca de
petréleo en toda la franja norte de Venezuela. La General Asphalt Company era en ese
entonces una empresa estadounidense sin seria experiencia petrolera.

Luego, en 1916, J. M. Macket lograra vender todos sus activos en Venezuela a la
Royal Dutch-Shell: la New York & Bermudez Company y las extensas concesiones dentro
de las cuales estaba el Zumauge-1. Glyn (1938) en la biografia de Sir Henry Deterding,
el Presidente de la Royal-Dutch Shell, describe con detalles el contexto politico y social
venezolano, como una manera de poner en evidencia el riesgo significativo que involu-
craba para la Shell pagar cinco millones de délares estadounidenses por la New York &
Bermudez Company. Es importante destacar que Arnold, Macready y Barrington en su
libro presentan muchas evidencias sobre la falta de competencias técnicas y financieras de
la General Asphalt Company para entrar al negocio petrolero. Por eso durante dos afios,
antes del acuerdo con Shell, Macket habia intentado sin éxito vender en los Estados Unidos
sus concesiones petroleras en Venezuela, concesiones que estaban bajo la propiedad de
la New York & Bermudez Company, al igual que los estudios geolégicos de Arnold y su
equipo cientifico.
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Pero la explotacién del petréleo venezolano no comenzaré sino en 1917; una actividad
frente a la cual las élites politicas venezolanas eran casi completamente ignaras, tanto sobre
los asuntos legales como los econémicos y técnicos. Asi nos lo refiere Gumersindo Torres
en 1917 al momento de hacerse cargo del Ministerio de Fomento (Mayobre, 2007:70):
«Habia en cartera muchos asuntos y entre ellos setenta contratos para la explotacion del
petréleo sometidos por personas de la politica y de la familia del General Gémez quienes
me urgian tanto que hube de manifestar en gabinete mi firme resolucion de no despachar
los aprobados, porque yo nada sabia de la materia». Torres se sintié en la necesidad de
recordarle al gabinete que era médico. También refiere Torres que «El ministro de Hacienda,
Doctor Cardenas, manifestd que él tampoco sabia nada y que creia que ningln otro Minis-
tro sabia, por lo cual proponia que se me apoyara en el sentido de tomarme un tiempo para
el estudio respectivo y que el resultado de mis estudios lo presentara en forma de decreto
gjecutivo reglamentario de esas explotaciones». Torres cuenta que estudio el asunto y
presento un «proyecto que fue después enviado a cada Ministro, bastante dias antes de su
consideracion en gabinete». Finalmente, sobre la sesion de aprobacién de dicho decreto,
comenta Torres: «La mayoria absoluta de mis colegas ni siquiera lo habia leido. La lectura
se hizo en la misma sesion de Gabinete...». Al parecer, ese gabinete de Gémez desconocia
la materia, pero tampoco esta despertaba su atencién, como nos indica Torres.

Entonces, oportunamente al comenzar la | Guerra en 1914, el papel del petroleo
fue precisamente el de iniciar la reconexion del pais con la economia mundo de la cual
se habia mayormente marginado desde la Guerra de Independencia. Luego las guerras
intestinas durante el resto del siglo XIX terminaron de liquidar la capacidad productiva y
de comercio adquirida con el cacao durante la colonia y que el café a duras penas sostenia.
Pero el petroleo, descubierto en 1914, era una materia para la cual la atrasada economia
venezolana practicamente no tenia uso, salvo la muy pequefia demanda local que entonces
existia.

Mientras tanto, el dictador Gémez ponia en marcha la estrategia econdmica que acom-
pafid el establecimiento de la industria petrolera en Venezuela y, con ello, la modernizacién
del pals. Una estrategia mezcla de su experiencia como exitoso administrador de haciendas
con sus intereses personales y familiares. Con ese bagaje, Gémez construye una vision
sobre la manera de dar estabilidad a las finanzas publicas y garantizar su continuidad en el
poder. Una politica econdmica «no explicita» en documento alguno que se conozca, pero
que aporta coherencia a la manera de aprovechar la oportunidad que brinda el petréleo
para consolidar unas finanzas publicas sanas. Lo que ademas evitarfa situaciones como la
del bloqueo naval de Alemania e Inglaterra de 1902-1903, a través del cual se pretendié
cobrar las deudas acumulada por el Estado.
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Una estrategia que Lopez Contreras y Medina contindian y que se expresa en la
buena marcha de las finanzas publicas durante los tres gobiernos. Pero también facilita
avances notables en el desarrollo institucional modernizador, tanto en la reconstruccion de
la economia como en la estructura del Estado. Luego, con la muerte de Gdmez, comenzara
una evolucién en materia de libertades politicas, particularmente con la presidencia de
Medina entre 1941y 1945, aunque fue dificil conducir ese barco de la transicién hacia un
sistema de libertades democréticas. En esa esfera, Romulo Betancourt es la figura histdrica
y revolucionaria a considerar, particularmente por su accionar politico a partir de la llegada
de su exilio en 1936 y especialmente desde 1945 cuando asume la presidencia con el
golpe militar que derroca a Medina.

Retrospectivamente, apreciamos que el petréleo aparece cuando el pais estd en me-
dio de una muy critica situacion econémica, social, politica, cultural y educativa. El mundo
entraba en un perfodo de agudos cambios y profundas transformaciones, comenzando
con la | Guerra Mundial, sequido del «Crac de 1929» con sus consecuencias mundiales y
finalizando con la Il Guerra Mundial. Cinco lustros de prolongada caida en los precios in-
ternacionales de las materias primas, incluyendo el café y el cacao venezolano, sumados a
los obstaculos para exportar e importar. Cabe imaginar que de no haber sido por el ingreso
petrolero, la situacién econémica de los Venezolanos pudo ser una catastrofe, capaz de
desatar quien sabe cuantos demonios. Por el contrario, gracias al petréleo fue el periodo
en que Venezuela comenzé su proceso de modernizacion, financiado enteramente con sus
propios recursos y cancelando la deuda acumulada durante el perdido siglo XIX.

La expansion de la economia a partir de 1945 y la futilidad
de la estrategia de desarrollo

Con el fin de la Il Guerra se abrieron las compuertas para un mas complejo papel
geoeconomico de los hidrocarburos. Se desarrollé la moderna petroquimica y la produccion
en masa de una infinidad de materiales y productos derivados de los hidrocarburos, con
aplicaciones en todos los sectores de la actividad productiva y de servicios. Una revolucién
tecnoldgica que se fue tejiendo y crecié con otros desarrollos tecnolégicos, particularmente
con la electrénica y las telecomunicaciones. La industria del petréleo y el gas, y la petro-
quimica con sus derivaciones, casi todas industrias de procesos con grandes escalas de
produccién, se convirtieron en el campo por excelencia para la experimentacion y el
desarrollo de las aplicaciones en automatizacion de procesos. Podemos decir que las in-
dustrias petroleras y las petroquimicas fueron co-gestoras de la gran revolucién tecnoldgica
que se desplegaria a partir de los afios 70 con la microelectrénica y las Tecnologias de
Informacion y Comunicaciones (TIC's).
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Es claro entonces que los hidrocarburos evolucionaron hacia un negocio mucho mas
amplio que el de los combustibles. Las empresas petroleras pasaron a ser grandes comple-
jos industriales de produccion, integrados y ramificados aguas abajo hacia la petroquimica
y sus muchas cadenas de valor en la quimica intermedia para los plasticos, farmacéuticos,
agroquimicos, colorantes, materiales e insumos de construccion; fluidos para corrosion, lu-
bricantes, conservacion, transporte y almacenamiento de alimentos, implementos agricolas;
infinidad de derivaciones hacia la quimica fina por mediacion de catalizadores y muchas
otras industrias.

También es claro que, en el largo periodo que va desde 1945 hasta 1979, este pro-
ceso apenas si fue entendido por las élites politicas venezolanas. Podemos identificar una
continuidad y cierta progresividad en la estrategia de desarrollo y en la politica econémica
entre los gobiernos de Lépez Contreras, Medina, el trienio Betancourt-Gallegos, Pérez Ji-
ménez, Betancourt y Raul Leoni, incluso hasta Caldera (1969-1974). Pero la estrategia de
desarrollo se quedd corta frente a las oportunidades que se le abrieron con los hidrocarbu-
ros después de 1945. El obstaculo pareciera venir de la misma politica que permitié el esta-
blecimiento en Venezuela de una poderosa estructura de produccion, refinacién, transporte
y comercializacion de petréleo crudo y algunos derivados, y que permitié estabilizar la salud
fiscal de la nacién, por la via de centrar la atencién en la maximizacién del ingreso al Tesoro
Nacional; particularmente a partir de la Ley de Hidrocarburos de 1943, que consolido
un mecanismo de negociacion y actuacion frente a las empresas petroleras extranjeras.
Una exitosa continuidad y progresividad, y las continuas negociaciones con las empresas
internacionales para obtener cada vez mayores pedazos del beneficio del negocio con el
petréleo. Asi que al terminar la Il Guerra no se entendid el giro que se requeria frente a
las opciones que presentaba la petroquimica. Detras de todo ello estd la impronta de la
politica econdmica autoritaria de Gémez. Politica petrolera que a partir de 1936 asume la
divisa inamovible de «sembrar el petroleo.

Venezuela perdié el tren de alta velocidad en la acumulacion potenciada por la revo-
lucién de la petroquimica y solo alcanzé al tren rutero del crecimiento de la demanda de
combustibles de origen fésil. Asi pues, cuando se aproxima el fin del gobierno democrata-
cristiano de Rafael Caldera, Venezuela acumula casi sesenta afios de progreso econémico
sostenido y la mayor parte de su poblacion ya no depende de una agricultura de subsisten-
cia. Asi que los pobres del campo ya habian invadido y poblado muchos de los alrededores
de las principales ciudades, beneficiarias mas directas de ese flujo continuo de ingreso
proveniente del petréleo. Entre las primeras haciendas invadidas, ya en 1936 a la muerte
del dictador, fueron las de la familia Gdmez y sus allegados en los alrededores de Maracay
(Pérez, 2006). Luego, a partir de 1958 y el advenimiento de la democracia, una ola de
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poblacion campesina rompi6 definitivamente con su atadura a la tierra infecunda. Y en los
barrios populares de Caracas, Valencia y otras ciudades surgi6 una especie de «ciudadania
barrial compartida» (Citoyenneté barrial partagé, como la llama Ollivier, 2017). Alli su his-
toria comUn comienza a ser, ante todo, la del acceso a los espacios y servicios urbanos en
relacién con el Estado, que controla autoritariamente la nueva economia petrolera.

Un nuevo proceso politico de partidos modernos y democracia con alternativas, con
un Estado que impulsa un fuerte ascensor social. Una alta proporcion de la poblacién se
transforma en clase media con un sistema educativo masificado, que acabd con el analfa-
betismo, mientras las universidades se hicieron cada vez mas grandes y mas en la linea con
el desarrollo cientifico y tecnolégico mundial. El pais pasé a ser un ejemplo de desarrollo
economico, de democracia, de sistemas publicos de salud, de desarrollo urbano y de creacién
de una comunidad cientifica original.® Ademés, todo era resultado de su propio financia-
miento, sin endeudamiento externo ni contribuciones de «donantes internacionalesy.

Adicionalmente, las persecuciones religiosas, politicas o étnicas en Europa y la miseria
que dejaban las guerras habian promovido una movilidad hacia Venezuela que proyectaba
la imagen de oportunidades para todos. Asi que desde finales de los afios 30 se habia
acelerado la llegada de inmigrantes que el Estado vefa con buenos ojos, la poblacidn
local no rechazaba y que por tanto no encontraban obstaculos ni legales ni reales para
integrarse. Venezuela adquirio «sin costo»la mano de obra que siempre le hizo falta, una
buena parte de ella bien calificada. El Instituto Nacional de Estadisticas (INE), con base
en los censos entre 1948 y 1961, nos dice que para ese Ultimo afio se empadronaron
7.523.999 habitantes, de los cuales 541.563 eran inmigrantes llegados en los doce afios
anteriores, lo que representa 7,2 por ciento de la poblacién total; de ellos, casi el 70 por
ciento (369.298) eran europeos. Otras fuentes estiman que el nimero total de inmigrantes
pudo llegar a 800.000, con la adicion de la inmigracion clandestina, profusamente docu-
mentada en el caso de los Canarios."

Asi las cosas, el Estado fue muy eficiente en desarrollar las capacidades nacionales,
pero la politica econdmica siguié esencialmente apegada a la idea de un tesoro nacional
rico con un Estado fuerte y centralizador directo de todo el beneficio de la exportacion de
hidrocarburos. De él se deriva una estrategia de desarrollo destinada a la diversificacion
de la economia por la via de invertir el ingreso petrolero en actividades alejadas de los
hidrocarburos y centrada, cominmente, en sectores maduros en el ciclo del producto.

° Muchos de los trabajos sobre historia de la comunidad cientifica, hechos en Cendes bajo la direccién de Hebe Vessuri y sus pupilos,
mostraron como en Venezuela habia nacido el embrion de una excepcional comunidad cientifica internacional.

"2 El Centro de Documentacién de Canarias y América dedicé una extensa bibliografia y documentacion a «La Emigracion Canaria Venezuela»,
23° monogréfico, pp. 27. https://www.museosdetenerife.org/assets/downloads/publication-0099a3593a.pdf
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Asi por ejemplo, en 1953 se cred la Petroquimica Nacional, como una dependencia
de la Direccion de Economia del Ministerio de Energia, Minas e Hidrocarburos. Instancia
publica que en 1956 se transformé en Instituto Venezolano de Petroquimica (IVP) y final-
mente se presentd un proyecto para el desarrollo del Complejo Moron; el cual constaria
de 13 plantas, incluyendo una Refinerfa Experimental. Finalmente en 1958 se completa la
construccion de la primera plantas (Cloro-Soda, Refineria Experimental y Mezcladora de
Fertilizantes). Pasarian ocho afios mas hasta que en 1966 se constituyd la primera empresa
mixta (Quimica Venoco) y se inici6 la instalacién en el Zulia de la primera planta para la
produccion de fertilizantes.

Dos problemas al respecto de ese proceso: el lento ritmo que evidentemente se im-
puso y otro mas grave: el objetivo definido fue exclusivamente para sustitucion de importa-
ciones. Por lo tanto la escala de produccién se limit6 al mercado interno y no se pretendia
aprovechar la ventaja comparativa que facilitaria agregar trabajo nacional y exportar. La
limitacion esta, por una parte, en la consigna central: «sembrar el petroleo» es la «divisa».
Por tanto no se ve en la petroquimica nacional mas alla de un respaldo al desarrollo de la
actividad agricola propia, jamas como una palanca especifica para el desarrollo por la via
de construir un tejido productivo nacional competitivo para ir a los mercados internacio-
nales. Por otra parte, el negocio del petréleo se entiende como un asunto exclusivamente
del Estado y la fuerte dindmica tecnoldgica de la petroquimica demandaba de una también
fuerte presencia del empresariado privado y de la inversion extranjera.

El atolladero 1974-1998: aprendiendo a bailar al ritmo de los precios del petréleo
En 1973-1974 ocurriria otro cambio mundial importante: el embargo petrolero arabe que
transformd la geopolitica mundial del petréleo, otorgando a los Estados poseedores de
las reservas y a sus empresas nacionales un mayor poder relativo. También puso el punto
final a largos afios de relativa estabilidad en los precios del petrdleo y acabd con las tres
décadas de crecimiento economico mundial que siguieron al final de la Il Guerra. A la direc-
cién politica del gobierno recién electo de Carlos Andrés Pérez no le fue posible entender
el giro energético mundial, mas all4 del evidente aumento del recurso financiero que el
pais necesitaria para dar el gran salto al desarrollo alejandose de los hidrocarburos. En re-
sumen, habia mucho mas dinero, mucho més dinero «para sembrar», asi cuando se acabe
el petréleo ya se tendra una economia alternativa de la cual vivir.

La respuesta del gobierno, junto a la nacionalizacién de la industria y la creacién de
Pdvsa," fue la estrategia que Gumersindo Rodriguez plasmé en el V Plan de la Nacion. Se

" El proceso de nacionalizacién de la industria petrolera en 1976 esta bien documentado y analizado desde diversas perspectivas episte-
moldgicas, entre lo que cabe destacar los trabajos de Espinasa (1985, 2006).
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anuncié como una gigantesca inversion, sin precedentes por su volumen, para «sembrar
el petréleo», con el objetivo de modificar la estructura industrial del pais para definitiva-
mente diversificar la produccion y las fuentes de ingresos, acabando de una vez con la
dependencia casi exclusiva del ingreso petrolero. Se reiteraba la estrategia secular, solo se
ensanchaba el énfasis sobre el desarrollo de la estructura productiva alternativa al petréleo,
en proporcién a los recursos ahora disponibles.

Por eso decimos que en el V Plan la vision no es la de una economia que producia
mas de 3 millones de barriles diarios de petrdleo. Por el contrario, el gobierno se propone
una economia basada en la industria siderdrgica y del aluminio, también en manos del
Estado, e integrada verticalmente con la metalmecénica y la industria automotriz. Estos dos
Ultimos eslabones quedarian en manos de nuevos empresarios privados, mas permeables
a la vision y papel del Estado, de ese Estado que el gobierno de Pérez representaba. La
gran diferencia con la politica basica de sustitucion de importaciones, parecieran ser los
objetivos de exportacion transparentemente expuestos y vinculados esencialmente al Pacto
Andino y al llamado Programa Automotriz. Esa era la plataforma concebida por el Estado
para lanzar a un empresariado nuevo a la conquista del mercado mundial de automéviles
a partir de 1975. La meta que se fijo fue producir y exportar para el Ultimo afio del Plan
(1980) automaviles con 100 por ciento de partes nacionales. Es de destacar también que,
en el andlisis del contexto, parte integral del V Plan de la Nacién estimaba que los precios
del petréleo sequirian subiendo. Pero al mismo tiempo se proponia concentrar la mayor
parte de sus inversiones en la produccién de partes y en el ensamblaje de automéviles
grandes, con mucho acero y con ocho grandes cilindros en el motor (Pirela, 1984).

Asi que el Plan se tropez6 con un problema de mercado y con la realidad de la industria
automotriz mundial reaccionando al cambio estructural en los mercados petroleros. En
realidad se estaban cerrando muchas plantas en todo el mundo, pues habia comenzado un
proceso de profunda redefinicion tecnolégica de las plantas industriales construidas en los
paises desarrollados durante el periodo de precios bajos y estables de los hidrocarburos,
donde el peso del automévil y el consumo de combustible no tenia importancia. La élite
gobernante, mas pendiente de la ideologia y de la politica que de la economia y los negocios
del pais, no vio que los acontecimientos petroleros de 1973-1974 golpeaban a la industria
siderlrgica, metalmecanica y automovilistica probablemente mas que a ninguna otra.

El fracaso de las inversiones del V Plan no se hizo esperar y marc la perdida de la
oportunidad que abri¢ el embargo petrolero arabe y la crisis energética a los paises produc-
tores de petroleo. Se avanzo en la construccion de una estructura productiva cuya plantas
debian cerrar por obsolescencia tecnoldgica recién instaladas, incluso en el proceso de
instalacion. Una estructura industrial alejada del recurso natural mas importante del pais
y orientada por una politica econémica cuyo eje de atencién principal no era el desarrollo
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econdémico productivo sino obtener el mayor precio y los mas altos ingreso posibles por
la venta del petréleo crudo. Ademas, se abrié paso a una economia inflacionaria y a un
ambiente nacional donde se extraviaron las expectativas positivas. Un muy costoso acto de
suprema afirmacion de la politica econémica de «sembrar el petréleo».

Comenzaba asf el periodo en que Venezuela debia aprender a bailar al ritmo de los
cambios bruscos en los precios del petrdleo: usar los ingresos en gasto corriente cuando
los precios estéan altos, para evitar los conflictos sociales y, luego, cuando bajan los precios,
hacer ajustes crueles con devastadores impactos sociales. Al aproximarse el cambio de
siglo, el acumulado de pobres cosechas en cada siembra del petréleo, combinado con el
ascensor social ahora en bajada, terminé por quebrar el sistema de equilibrios democrati-
cos creado en 1958. Entonces un militar golpista y carismatico llegd al poder por la via
electoral.

De las reservas de petréleo mas grandes del mundo al caos y la anomia
Permitaseme comenzar con un breve ejemplo sobre los aportes del chavismo a la confor-
macion de mitos sobre el petréleo en Venezuela. En la pagina web de Pdvsa, «Historia
del petroleo en Venezuelay, se afirma que en 1912 «...durante el mandato de Cipriano
Castro, la explotacion petrolera en Venezuela estaba en manos de la angloholandesa Royal
Dutch Shelly la Standard Oil, de Estados Unidos”.' Esta version de Pdvsa sobre la historia
de la industria petrolera en Venezuela demanda algunas precisiones ya consideradas: 1)
en 1912 Castro no gobernaba Venezuela, Gémez lo habia desplazado del poder cuatro
afios antes; 2) en 1912 no se habia establecido la industria petrolera en Venezuela, pues
el petréleo de valor comercial fue descubierto en 1914 y es en 1917 cuando comienza su
explotacion; 3) en 1912 existia una vetusta actividad de mineria del asfalto natural en el
lago Guanoco, organizada por la General Asphalt Company. Una empresa que no tenia
entonces relacion alguna ni con la Standard Oil ni con la Royal Dutch-Shell. Por tanto, cabe
preguntarse: ¢por qué Pdvsa difunde informacion tan alejada de la verdad histérica? ¢No
han notado el gazapo? O el «error» es deliberado y habla de «la historia escrita por los
vencedores», enunciada entre otros por George Orwell, en su premonitoria novela « 1984».
Con Chavez en el poder, el caracter de empresa y la relativa autonomia funcional de
Pdvsa resultaron incomodas de cara a los objetivos estratégicos de la revolucién. Tampoco
era aceptable la existencia de diversas sensibilidades politicas conviviendo en su plantilla de
personal, ni la existencia de sindicatos controlados por partidos del variado espectro politico
del pais. También molestaba el tejido de empresas privadas industriales o de servicios:

"2 http://www.pdvsa.com/index.php?option=com_content&view=article&id=8917&Itemid=569&lang=es Tomado el 16/01/2019.
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un ntmero préximo a las ochocientas empresas nacionales que operaban libremente como
proveedoras de Pdvsa. Una estructura productiva que habia nacido para responder a la
realidad del mercado de una gran empresa produciendo mas de 3 millones de barriles
diarios, con una infraestructura y equipamiento muy complejos, y regada en buena parte
del territorio.

Esos sectores conexos a la industria petrolera, en los afios 80 habian recibido apoyo téc-
nico de Pdvsa e Intevep y muchos de sus directivos habian trabajado en la industria petrolera.
También se habian beneficiado de una politica publica de estimulo a la industria de bienes
intermedios y de capital por via de Condibieca.” La existencia misma de estas empresas y
su importancia econdmica cuestionaban el mito «dependentista» sobre la industria petrolera
como un «enclave»." Para el nuevo gobierno revolucionario, tanto la organizacion y las fi-
nanzas de Pdvsa como sus proveedores nacionales debian ponerse enteramente al servicio
del «socialismo del siglo XXI» tanto en términos practicos, en lo econdmico y organizativo,
como en lo ideolégico y politico. No obstante, hasta aqui solo hemos hecho referencia a
temas generales de gestion autoritaria y antidemocratica. Volvamos a nuestro objetivo
principal: considerar las orientaciones mas especificas de la politica econdmica y sus resul-
tados. Solo indicaremos aqui dos ejemplos relevantes e ilustrativos, por razones de espacio:
la Faja Petrolifera del Orinoco y la Orimulsion.

El llamado «Desarrollo integral de la Faja Petrolifera del Orinoco (FPO)» ilustra el tipo
de grandes decisiones estratégicas que condujeron a la liquidacién de Pdvsa como orga-
nizacion, a la destruccion de la industria petrolera nacional con su capacidad para extraer
y refinar hidrocarburos, y finalmente de la economia sustentada en el ingreso petrolero.
Alli se incluye el llamado Proyecto Socialista Orinoco (PSO) que le da significado politico e
ideoldgico y, finalmente, la relacion de ambos con el Proyecto Magnas Reservas, iniciado en
2005y destinado a la certificacion de 300.000 millones de barriles de reservas de petréleo
en la FPO.

El primer paso fue un decreto presidencial con fuerza de Ley Orgénica de Hidrocar-
buros (agosto 2001) que permitio transformar los contratos de servicios de la «Apertura
petrolera», en empresas mixtas con 60 por ciento de capital para Pdvsa. Por tanto, las
empresas extranjeras, convertidas en socios minoritarios, plantearon que la inversién nece-
saria fuese proporcional al capital suscrito por cada socio. Asi que légicamente ajustaron su
oferta de inversiones al mismo nivel de su participacion accionaria. Ademas, simplificaron

'3 Por decreto n° 621 del 22/05/1980, se cre6 el Consejo para el Desarrollo de la Industria de Bienes de Capital (Condibieca) para «patro-
cinar la realizacion de estudios que conduzcan a una mayor integracion de los esfuerzos de diferentes organismos publicos y privados en lo
que se refiere a la promocion y desarrollo de la industria de bienes de capital, investigacion tecnoldgica e ingenieria nacional».

" Asi lo pusimos en evidencia con los resultados de un programa de investigacion que mantuvimos desde los afios 80 hasta después de la
llegada de Chévez al poder (Pirela, 2000).
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su organizacion y redujeron de manera significativa el personal contratado, lo que deter-
mind una paralizacién de todos los proyectos, pues Pdvsa no pudo asumir su parte de la
inversion ni de la organizacion, afectando particularmente a las &reas mas relacionadas
con desarrollo y produccién. Por ejemplo, en el caso de Shell Venezuela, eliminaron tres
gerencias: Seguridad, Operaciones y Desarrollo, por lo que su fuerza laboral pasé de 350 a
35 trabajadores. Mientras que la brasilefia Petrobras elimind, en la Direccién de Operacio-
nes Técnicas, dos gerencias (Desarrollo y Avanzada) y su fuerza laboral se redujo de 471
personas a 106 (Ferrara-Bardile y Fuentes Zambrano, 2009). Conclusién: se pasaron los
mejores afios del ciclo de precios altos del petréleo esperando por inversiones que nunca
ocurrieron. Mientras Venezuela desplegaba su operacién de propaganda sobre la certifi-
cacion de las reservas de petréleo mas grandes del mundo, pero no era capaz de aumentar
en un barril su capacidad de produccion.

El segundo caso es la posicion del gobierno de Chavez contra la Orimulsion, que ex-
presa claramente una politica econémica de bloqueo a las posibilidades de desarrollo pro-
ductivo nacional. La Orimulsion no es s6lo un combustible desarrollado por Intevep; se trata
de un conjunto de innovaciones tecnoldgicas y de desarrollos productivos y comerciales
adelantados por Intevep-Pdvsa desde la década de los 80. Un largo proceso de construccion
socio técnica como lo detallan Vessuri y Canino (2003:199), cuya trascendencia simbolica
la resumieron asi: «La introduccién de un nuevo producto en el dificil mercado energético
internacional demostré a los propios técnicos y a la industria nacional que eran capaces de
producir verdaderos logros técnicos y esa capacidad se expres6 en reconocimiento institu-
cional, nacional e internacional».

La Orimulsion significo un salto cualitativo para el «Sistema venezolano de innovacion
técnica en Petrdleo» (Svitp) dentro del cual Intevep era la institucion clave del «sistema». La
Orimulsién se integro al tejido productivo nacional, como un producto exportable y conten-
tivo de valor proveniente de la mano de obra nacional de ese Svitp y de la industrializacién
de su principal recurso natural. Fue el resultado de muchos afios de trabajo cientifico, de
Investigacion y desarrollo, y de gran nimero de proyectos realizados en Venezuela o fuera
de ella para dar viabilidad técnica y econémica al petréleo pesado de la Faja del Orinoco.
Es una parte del paquete de la investigacion y desarrollo en aprovechamiento y mejora-
miento de crudos extrapesados en Pdvsa-Intevep. Por ejemplo, en Aquaconversion: «una
sintesis ecléctica, que se ha nutrido de la seleccién y armonizacién de los varios avances
obtenidos a través de la investigacion en otros procesos tales como el hidrocraqueo, la
coquificacion, la viscorreduccion y finalmente el vaporeformado», como sefialan Pereira-
Alamo et al. (1999:48).

Sin embargo, para la Pdvsa de Chavez, donde lo mas importante eran los ingresos
brutos al fisco por cada barril de petréleo vendido, la clave para comprender la Orimulsién
era solamente «el valor de venta de un barril de extrapesado convertido en Orimulsién con
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la de un barril de extrapesado que puede ser utilizado en otro tipo de transformacién o
mejoramiento» (Mommer, 2004:2). La reivindicacion explicita de la primacia del fisco en
toda la politica econémica. Un argumento que en 2004 también rescata el Presidente de
Pdvsa (Rodriguez Araque, 2004), quien asf justifica la decisién de liquidar completamente
la Orimulsién, toda la capacidad de produccién y los contratos de venta ya en marcha con
el Estado de La Florida y con China. Incluso Mommer (2004b:26) va un poco mas alla,
hasta el plano de la lucha politica e ideoldgica del chavismo, pues dice que la Orimulsién
fue el resultado de «una directiva de la AIE"™ de eliminar cualquier régimen fiscal de orien-
tacion propietal». Por lo tanto, es un problema ideoldgico y politico, hasta de lucha por la
soberania nacional. Por eso, quienes escriben en soporte de la decision del gobierno llegan
hasta las descalificaciones morales de todos los investigadores involucrados en la Orimul-
sion, acusandolos de ser «sintoma y consecuencia de la descomposicion del ente regulador
de la industria petrolera en Venezuela» (Boué, 2013:379).

En resumen, al chavismo le correspondié administrar el ciclo mas largo de precios
altos del petréleo en la historia petrolera de Venezuela, del 2000 al 2014, hasta que en
2011, Chavez, enfermo de muerte, estuvo dispuesto a provocar un masivo endeudamiento
de Pdvsa y de la Nacién, con el cual se completd la desarticulacién productiva y de servi-
cios del pais. También indujo un debilitamiento extremo de las finanzas publicas y de los
equilibrios macroeconémicos y puso en maximo estrés el equipamiento y organizacion de
las zonas urbanas donde habita cerca del 90 por ciento de la poblacién; esto con la Unica
justificacion de evitar lo que anunciaban las encuestas: la posible pérdida de las elecciones
en 2012. El gobierno puso en accion un masivo y desproporcionado programa de vivien-
das gratis (Mision Vivienda),'® completamente equipadas con muebles, nevera, lavadora y
televisor, incluso carro en algunos casos. Ello le permitié ganar las elecciones, pero dejé
sembrada la hiperinflacién, la definitiva quiebra de Pdvsa y una abrumadora anarquia en
lo urbano y en lo institucional.

Finalmente, con la muerte de Chavez y un nuevo ciclo de dos afios de caida en los
precios del petroleo entre 2014 y 2016," se alinearon todos los elementos para desatar
una «tormenta perfecta» sobre Venezuela y una gran parte de la poblacién perdid las
perspectivas sobre el futuro en el pais. Una corriente de emigracion a cuentagotas en
busqueda de oportunidades ya habia afectado a un amplio espectro de los jovenes de clase
media en las ciudades. Pero el colapso a partir de 2015 provocé una marea de todos los

1> Agencia Internacional de Energia (IEA por sus siglas en inglés).
1® Ver Bolivar et al., 2015.

" Precio medio del crudo fijado por OPEP: 2014= 96,29; 2015=49,51; 2016: 26,51; 2017= 52,51; 2018=70,28 (US$/barril). https:/
es.statista.com/estadisticas/635114/precio-medio-del-crudo-fijado-por-la-opep/
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sectores sociales, hasta los més pobres, escapando incluso a pie por las fronteras terrestres.
Asi pues, si bien en 2017 los precios del petréleo comenzaron a aumentar, la economia
venezolana no ha respondido. La destruccion durante veinte afios es de tal magnitud que
Pdvsa ahora produce casi 1/5 de lo que producia en 1998. Ademés, la mayor parte es
petréleo extra-pesado no producido por Pdvsa, sino por las empresas mixtas en la Faja
del Orinoco; por lo tanto, depende de la mezcla con petroleo liviano para transportarlo.
Ademas, Pdvsa esta muy limitada en su capacidad para hacer «mejoras» o refinacion de
ese petrdleo por el deterioro y la falta de inversion y mantenimiento en las instalaciones,
que ademas requieren de actualizacion tecnoldgica y de mucha atencién a los aspectos de
seguridad.

El desorden, la improvisacion y los dogmas ideolégicos no solo destruyeron la in-
dustria petrolera, sino que en la accién publica mas amplia dejan decenas de grandes
obras de infraestructura iniciadas y paralizadas como consecuencia de la corrupcion. En
los Ultimos veinte afios no se completd una obra significativa de infraestructura. Durante
los primeros cuatro lustros del siglo XXI el chavismo no sélo fracasé, al igual que sus an-
tecesores, en producir una economia mas diversificada y competitiva, ademés lanzé al pais
dentro del caos y la anomia.

Siete claves para poner en marcha la reconstruccion

Histéricamente es posible reconocer, partiendo con el gobierno de Juan Vicente Gomez, la
practica constante de un autoritarismo econémico respecto al manejo de los hidrocarburos.
Después de la muerte de «El Benemérito» dictador, la tendencia alcanzé un nuevo pico
con el gobierno de Carlos Andrés Pérez (1974-1979) y un climax con la llegada al poder
del chavismo. En lo politico, con Lopez Contreras comienza la evolucién de un proceso
democratico que encontrarad numerosos traspiés y altibajos, con cuarenta afios de formali-
dades democréaticas a partir de 1958 y una conflictiva inflexion del proceso democratico en
una nueva tendencia autoritaria que llevé a la perdida de la gobernanza. La particularidad
mas relevante del chavismo en el poder no es sélo la practica autoritaria en lo econdmico y
en lo politico, sino la existencia de una ideologia autoritaria en lo econémico y en lo politico
sobre la cual se sustenta y justifica tal practica. Una ideologia y una practica que devasto la
centenaria industria petrolera venezolana, al igual que la institucionalidad y la modernidad
que gracias al ingreso petrolero se fue construyendo desde 1914.Y en lo politico condujo al
establecimiento del tipo particular de militarismo o pretorianismo venezolano (Irwin, Butto
y Langue, 2006), aliado con una deriva delictiva que se vincula al negocio internacional de
la droga y al lavado de dinero de la corrupcion. El pais luce hoy inerme en manos del muy
peligroso juego de la compleja geopolitica mundial de este final de la sequnda década del
siglo XXI.
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Hemos discutido el caracter de una semantica nacional sobre el petréleo y de su
relacién con los obstaculos que ha encontrado el pais para utilizar los hidrocarburos como
palanca de su desarrollo econémico e industrial. En ese sentido, podemos identificar
histéricamente al menos tres grandes oportunidades de desarrollo perdidas, en 83 afios
de la divisa «Sembrar el petréleo» y de las politicas econémicas con ella consustanciadas:

1. Nacimiento de la petroquimica moderna desde 1945: desarrollo de una industria
petroquimica nacional.

2. Crisis energética a partir de 1974: desarrollo de la produccion de hidrocarburos
en una estrategia exportadora.

3. Ciclo de materias primas impulsado por China e India a partir del afio 2000: un
ambicioso abierto desarrollo de la Faja Petrolifera del Orinoco y un estimulo a la expansion
de los proveedores nacionales de bienes y servicios a la industria de hidrocarburos, y una
expansion de la petroquimica y sus cadenas de valor aguas abajo.

Hoy, no obstante el caos y la miseria, Venezuela cuenta con 300.000 millones de
barriles de petroleo de reservas probadas y unos 8,3 billones de m* de reservas probadas
de gas natural. También hay una infraestructura de produccién, transporte y refinacion que
necesita inversion. Espinasa (2018), entre otros, presentd un conjunto de «Propuestas.
Deseamos agregar nuestras claves para la reconstruccion, partiendo de dos ideas comple-
mentarias. Primero: se puede construir una buena posicion nacional de negociacion, de
cara a un mundo donde sequira creciendo, al menos durante los préximos 40 6 50 afios,
la dependencia de la explotacion masiva de las reservas naturales de hidrocarburos para
generar energia; y mas tiempo adn, con relacion a los materiales derivados de los hidro-
carburos. Asi que se puede y se debe manejar mejor ese negocio nacional. Segundo: la
humanidad enfrenta un reto ambiental de grandes dimensiones, como consecuencia de la
contaminacién o degradacion, y la ruptura de los equilibrios ecolégicos y climaticos. Por
tanto se requiere una reconstruccién de la industria petrolera venezolana, pero dotada de
una ética en la explotacion de los recursos naturales que efectivamente contribuya a un
desarrollo sustentable.

1.- Partimos de que se quiere romper con el autoritarismo que ha dominado la escena
econoémica y politica venezolana. Entonces, si se busca un despertar en democracia de las
fuerzas creadoras e innovadoras de la sociedad organizada y de los individuos, es necesario
construir los mecanismos institucionales para ejercer la participacién democratica, tanto en
lo politico como en lo econdmico. En otras palabras, necesitamos consensos politicos y so-
ciales para sostener un Estado fuerte y competente que ejerza una inteligente, transparente
e inclusiva actividad reguladora de la economia y promueva el desarrollo empresarial y la
innovacion. Eso pasa por organizar las instituciones que garanticen los equilibrios sociales,
economicos y ambientales de un proceso de desarrollo sustentable. La propiedad publica
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no es necesariamente autoritaria, ni la privada determina un desempefio democratico. En
ambos casos se requieren contrapesos fuertes y garantias para la transparencia, con regu-
laciones claras en cuanto a competencias, responsabilidades y atribuciones.

2.- Hay que dejar atras la divisa «sembrar el petréleo» y romper con la idea de una
economia sustentada en la explotacién de la tierra y la agricultura, como sustituto del
petréleo. Pero no hay duda que una de las claves del futuro es una estrategia agroali-
mentaria integral que aproveche las potencialidades productivas del medio tropical y las
ventajas de un inteligente equilibrio entre importaciones y exportaciones de productos
agroalimentarios. Se necesita elevar al imaginario nacional con conocimiento sobre el
territorio, su clima y sus particularidades, los potenciales del medio ambiente en que se
habita y la dotacion natural de recursos. Para ello se cuenta con gedlogos, agrénomos,
gedgrafos e historiadores que trabajan sobre la realidad fisica del territorio y la historia
economica. Vale la pena prestar atencion al llamado de Pedro Cunill Grau a un desarrollo
de la «conciencia tropicalista» del venezolano, que atienda a los desafios ecoldgicos y
ambientales, y que asuma su responsabilidad frente al mundo actual, en la medida que
comprende el rol que juega el territorio de Venezuela con su gente y sus recursos. Pareciera
haber un consenso entre los agrénomos sobre el futuro de la agricultura en Venezuela
ligada primero al mejoramiento de la productividad de ese 2 por ciento de tierras buenas
que estan ya ocupadas. Como sefialan Hétier y Lopez (2003:xxxvi), por «un mejoramiento
de tierras de categoria mediana y por Ultimo, por la busqueda de plantas adaptadas a las
condiciones edaficas més deficientes de las tierras con mayores limitaciones». Hay indicios
sobre la necesidad de una estrategia ambiciosa de conservacién y un uso sostenible del
potencial econémico en materia forestal.

3.- No ocurrird tal cosa como un agotamiento de los hidrocarburos existentes en la
tierra, pues antes llegard la transicion energética que ya esta en curso. En Venezuela, solo
considerando las reservas probadas de petréleo, se cuenta con suficiente petréleo para pro-
ducir durante 274 afios a un ritmo de 3 millones de barriles de petréleo diario (Mbpd), mas
del triple de la produccién actual. Una opcién es de 137 afios produciendo 6 Mbpd. Pero
claro esta que la transicion energética y una creciente sensibilidad ante los temas ambien-
tales estan cambiando significativamente el mercado mundial de la energia. Entonces no hay
tiempo que perder, pues la reconstruccién de la industria petrolera nacional solo es posible
sobre |a base de una directa y masiva inversion extranjera. No obstante, en la negociacién
con los inversionistas extranjeros se deben eludir los riesgos de una alta dependencia

'8 Entre otros: Proyecto FAO/Uicn/ Holanda (LNV-DK) /Ccad GCP/INT/953/NET: «Estrategias y mecanismos financieros para el uso sostenible
y la conservacion de bosques», http://www.fao.org/forestry/12236-05a449db 1bd77d98aed5a6bbf799843e3.pdf



Siete claves para comprender a Venezuela CUADERNOS DEL CENDES
y un vistazo al futuro: ARO 36. N° 100
mitos y avatares de la economia TERCERA EPOCA
ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

financiera y comercial respecto alguno de los polos de la compleja geopolitica mundial de
hoy. Por otra parte, Venezuela debe alinearse practicamente en la lucha contra el calenta-
miento global y la contaminacién o polucién del aire y los cuerpos de agua. Se requiere una
explotacion cada vez mas sustentable de los hidrocarburos y un compromiso real de inver-
siones en el desarrollo de tecnologias de mitigacion, al estilo de captura de CO2, reciclaje
de plasticos y descontaminacion de mares, rios y antiguos sitios de explotacién petrolera.

4.- Lo més importante de la politica econémica del Estado no puede ser la maximi-
zacion del ingreso en divisas provenientes del petréleo y otras materias primas como hierro,
aluminio, oro o coltan, sino mantener un nivel de produccion al punto de convertirlo en
la gran oportunidad para desarrollar un tejido productivo proveedor de bienes y servicios
a esas industrias y, en particular, a la industria de los hidrocarburos, tanto de petroleo
como de gas. Es preferible sacrificar algo de ingresos por las materias primas que negarle
posibilidades al tejido productivo nacional y a la sustentabilidad del modelo de desarrollo
nacional. Por tanto, la inversion extranjera debe incluir programas de amplio alcance para
el progreso de los proveedores nacionales, con apoyo de las universidades nacionales. La
recuperacion del sector petrolero con su capacidad de produccién, incluso la posibilidad de
producir 6 millones BPD, pasa por una estrecha relacién entre la industria petrolera y los
objetivos de desarrollo productivo nacional. Pero Pdvsa, si es que se decide reconstruirla,
o la estructura que se organice, no debe desviarse de su misién principal como industria
petrolera y del gas.

5.- Para romper con la dualidad de la estructura productiva hay que articular las
ventajas comparativas de las materias primas, en particular de los hidrocarburos, con las
ventajas competitivas del trabajo nacional, estimulando la compleja vinculacion productiva
de los hidrocarburos con infinidad de otras industrias y servicios. Entonces, cuando los pre-
cios del barril de petroleo estén bajos, la industria de los hidrocarburos sequird aportando
oportunidades para una dindmica de produccién en el resto de la economia, para exportar
los excedentes que no absorba la industria petrolera establecida en Venezuela. Es necesa-
rio involucrar activamente a las universidades y a los centros de investigacion nacional, con
sus vinculaciones internacionales, incluyendo a Intevep.'

6.- El desarrollo de un poderoso tejido industrial aguas abajo de los hidrocarburos en
los sectores petroquimico, quimico, plasticos, agroquimicos, farmacéuticos y sus muy com-
plejas cadenas de valor es una de las més graves omisiones o fallas de la politica industrial
venezolana hasta nuestros dias. La variedad en la base de las reservas de hidrocarburos

' «Recrear un centro de investigacion y desarrollo en temas de hidrocarburos debe ser una de las piedras angulares que aseguren la

industrializacion y el mayor valor agregado en la cadena de los hidrocarburos en el pais» (Espinasa, 2018:s/p).
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con que cuenta Venezuela y la existencia de otros recursos naturales, minerales o no, abre
muchas oportunidades de desarrollo de materiales y otros productos, tanto aguas abajo
del gas como en las corrientes de refineria. Particularmente en estos sectores la iniciativa
privada esté llamada a desplegar todo su potencial innovador y disposicion al riesgo. Pero se
requiere centrar la atencién sobre el desarrollo de ventajas competitivas sobre la posesion
nacional de los recursos. La competitividad debe ser sobre la base de innovaciones y no de
precios ventajosos de la materia prima; en otras palabras, los intercambios entre eslabones
de las cadenas de valor deben ser transparentes.

7.- Una capacidad nacional de produccion de 3 6 6 Mbpd tiene un potencial suficiente
para influenciar positivamente la calidad de la produccién y de los servicios en muchos otros
sectores y no solamente en los vinculados directamente con la cadena de valor de los hi-
drocarburos. El espectro de posibilidades es muy amplio: equipos eléctricos y electrénicos y
de telecomunicaciones, la ingenieria y construccion, la empresas de maquinarias industria-
les y de transporte; pero también las industrias de procesos en general, incluyendo agro-
industria, bebidas y licores; ademas son importantes las industrias de servicios publicos
como electricidad, agua potable y aguas servidas, o los servicios de seguridad industrial y
consultoria en organizacion y procesos. Incluso ese nivel de produccién de hidrocarburos
estimularia al sector turismo, en donde a Venezuela se le han abierto ventajas comparativas
en la medida que crece la tendencia al turismo ecolégico y al turismo en areas naturales
protegidas. Venezuela tiene mucho que aprender del desarrollo econdmico de otros territo-
rios petroleros como el Estado de Texas en EEUU, Noruega y Azerbaiyan, dejando a un lado
complejos y prejuicios. Por ejemplo, en el caso de Texas, en 1970 la produccion de petréleo
y gas alcanzé su pico, equivalente a unos 3.400.000 barriles diarios. A partir de enton-
ces la produccion fue descendiendo debido al agotamiento de los yacimientos. En 2009
Texas llegd a producir menos de un millén de barriles de petréleo diario. No obstante, en
2015, por su PIB (1 billon 397.369 millones de US$) Texas era la sequnda economia més
grande de los Estados Unidos, con un PIB per capita de 47.772 USS$. Su principal renglon
de exportacién es «Computadores y productos electrénicos», que, sumado a «Productos
quimicos», «Magquinarias, Equipos de transporte» y «Otros bienesy, representan casi el 83
por ciento de todos los bien exportados; «Petrdleo y Productos de carbén» hace el 17 por
ciento restante.

A modo de reflexion final

Después de cien afios de explotacion de los hidrocarburos existentes en Venezuela,
podemos hablar de una profecia auto cumplida por las élites politicas y econémicas que
desde 1914 construyeron una especie de «leyenda negra» del petréleo y advirtieron sobre
los peligros y la manera de evitarlos. Decimos auto cumplida en la medida que:



Siete claves para comprender a Venezuela CUADERNOS DEL CENDES
y un vistazo al futuro: ARO 36. N° 100
mitos y avatares de la economia TERCERA EPOCA
ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

1.- Uslar, Adriani y la élites politicas de su época advirtieron que el petréleo era
riqueza pasajera y al acabarse, si no se ha desarrollado una alternativa de ingresos, Venezu-
ela se sumiria en el caos y la miseria. Ese diagnostico sobre los peligros respecto al negocio
petrolero prevalecié, al punto de convertirse en una semantica nacional aceptada por el
pais y sus gobernantes hasta nuestros dias.

2.- Las medidas de politica econdmica que entonces recomendaron fueron asumidas
disciplinadamente por todos los gobiernos hasta nuestros dias. A saber: invertir los ingresos
petroleros en actividades alejadas del petréleo, preferiblemente agricultura, ganaderia e
industria, y en educacién y riqueza progresiva, para diversificar la economia.

3.- Finalmente, la frase propuesta como divisa de la politica econdmica nacional
«Sembrar el petréleo» fue aceptada y promovida por todos los elencos gobernantes desde
1936, al punto que no hay otra divisa o propuesta econémica que tenga tal nivel de acep-
tacion, tanto en el venezolano culto o educado, como en el ciudadano comn, de todos los
estratos sociales y en todas las regiones del territorio.

El problema es que con ese diagndstico sobre el negocio del petréleo, con las medi-
das de politica econémica recomendadas y con todo el pais identificado con la consigna
«sembrar el petréleox, no se logro el objetivo de desarrollo perseguido, ni se pudo evitar
el caos y la miseria profetizados.

Aln asi, en la tarea de reconstruir la industria petrolera, hoy Venezuela esta en me-
jores condiciones que las existentes a partir de 1914, las que permitieron al gobierno
de Gémez negociar su establecimiento sobre el territorio e iniciar la construccién de la
Venezuela moderna.
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Hiperinflacion, crisis y poder adquisitivo

El final del ciclo de expansion rentistico mas reciente se evidencia en el periodo 2014-

2018, un quinquenio que se caracterizé por cinco caidas sucesivas en el PIB, algo nunca

antes visto en nuestra economia. Las millones de bombas y el genocidio perpetrado por

los nazis en Polonia causaron una caida del 44 por ciento del PIB (1939-1943). La caida
del PIB en Venezuela ronda el 50 por ciento en los Gltimos cinco afios, un record abso-
luto para el continente. Una tragedia sin parangon. Para los afios 2017 y 2018, se vio el
agravamiento de la crisis con el penoso protagonismo de una hiperinflacién que ha roto
varias marcas historicas en el mundo. La hiperinflacién en Venezuela ya lleva alrededor de
14 meses consecutivos y se erige como la octava hiperinflacion mas larga de la historia.!
De forma extremadamente sintética dirfase que la situacion econdmica se presenta asi:

1. Por quinto afio consecutivo, el pais presentara la inflacion més alta del mundo, esti-
mada en 1.698.488,2 por ciento para el afio 2018 segln la Comisién de finanzas de la
Asamblea Nacional (AN) (Di Stasio, 2018). En diciembre de 2018 la inflacion del mes
alcanzo el 141,75 por ciento, segun la misma estimacion. De este modo, el pais detenta
el décimo cuarto mes consecutivo con hiperinflacion y ve con estupor como los precios
suben a diario a un ritmo de 4 por ciento (Asamblea Nacional, 2018).

2. Particularmente se diria que parece un tanto elevada la estimacién de la inflacién que
realiza la AN. Quizas la inflacion se parezca un poco mas a la devaluacion que ha sufrido
el tipo de cambio paralelo en el afio 2018: 70 mil por ciento. El profesor Steve Hanke
ubica la inflacién en el afio 2018 en 74 mil por ciento.

3. Segun la AN, la economia se contrajo en un impresionante 50,61 por ciento en el breve
perfodo que va desde el 2013 al 2018, una destruccion econémica nunca antes vista en
América (El Nacional, 2018).

4. Venezuela posee ademéas un déficit fiscal de dos digitos (al menos por sexto afio con-
secutivo), el riesgo pais més alto del mundo (més de 6000 PB en el Embi+ de JP Mor-
gan), las reservas internacionales mas bajas de los Ultimos 20 afios (menos de 8.800
millones de US$?) y una tremebunda escasez de bienes y servicios esenciales (alimentos
y medicinas).

5. El valor del délar paralelo (que sirve para fijar casi todos los precios de la economia) se
incrementd en mas de 65.448 por ciento en el afio 2018 (Dolar Today), lo cual ha desin-
tegrado por completo el poder adquisitivo de la poblacién asalariada (Sutherland, 2018).

! Las estadisticas colocadas en el articulo llegan hasta 2018 en los casos en que estan disponibles, con excepcion del Focus Group y otros
datos relevantes al salario que se emplearon como analisis en esa fecha puntual, para hacer comparaciones en los meses aledafios al Focus
Group.

? Cuando se habla de «délares», son siempre dolares de EEUU.
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6. El salario real para el periodo 2006-2018 ha disminuido en 93,58 por ciento. Para el
periodo 2013-2018 descendié en 90 por ciento.
¢Como se ha podido llegar a esta situacion y como Venezuela rompe estos indeseables
records en materia de alza de precios desbordados? Veamos.

El ciclo econémico y el auge en los precios de las materias primas

El ciclo econdmico en Venezuela se puede observar en su manifestacion mas inmediata y
simple: las variaciones interanuales del PIB. En el gréfico 1 se pueden ver fuertes alteracio-
nes en el ritmo de crecimiento de la economia, con enérgicos periodos de auge y caida que
determinan la volatilidad extrema de la acumulacion de capital, que a su vez no hace mas
que reflejar la fuerte variabilidad de los precios del petroleo.

Grafico 1

PIB Var. Interanual en porcentaje
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Fuente: elaboracion propia, con base en los datos oficiales del BCV: «PIB a precios constantes del afio 1997». Consultado el 01/10/2016.
* El 4to trimestre de 2015 fue estimado de manera lineal.

** Se uso como PIB de 2016 la estimacion del BM de 10,1%, bastante menor a la que ofrecio la venezolana Ecoanalitica que estim la
caida en 16,1 %. http://www.diarioeltiempo.com.ve/sitio/pib-de-venezuela-se-contraera-101-en-2016

Se utiliz6 como PIB de 2017 la estimacion de la Asamblea Nacional disponible en: http://www.elnuevoherald.com/noticias/mundo/america-
latina/venezuela-es/article 193622414 .html

Centro de Investigacion y Formacién Obrera (Cifo-Alem)

El «oro negro» constituye alrededor de 95 por ciento de las exportaciones en los afios
de auge de los precios (2012) y cerca de 65 por ciento en los afios en que el precio del
petréleo es muy «bajo» (1998) (Banco Central de Venezuela), es decir, cuando la renta es
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exigua y los hidrocarburos ofrecen una tasa de ganancia similar a la de una produccion
industrial «normal».

En el grafico 1 también puede verse que los ciclos recesivos en la economia empiezan
a sucederse a partir de la década de 1980. Los primeros afios de ese periodo mostraron
la vigorosa influencia de la llamada «crisis de la deuda», que ahogé a muchos paises y se
manifestd con una aguda caida en los indices de precios de los commodities. En el primer
afio del periodo bolivariano, el PIB exhibio una fuerte caida atribuida al bajo precio del
petréleo (alrededor de 9 délares por barril) y, quizas, por la incertidumbre que venia apa-
rejada con el advenimiento de un gobierno militar-popular que prometia grandes cambios.
Posteriormente, los moderados precios del petréleo se entretejen con un golpe de Estado
que derroca por casi dos dias al entonces presidente Hugo Chévez, el 11 de abril de 2002.
El coup d'Etat fue proseguido por un macizo paro patronal al que adhiri¢ casi todo el em-
presariado local. Lo excepcionalmente bajo del PIB del afio 2003 obedece mas a factores
extraecondmicos (diriase politicos) que a razones de indole econémica. Lo anterior devino
en un enorme salto en el crecimiento del afio 2004 (18 por ciento), que parecié mas bien
un rebote predecible de una economia que volvia a la estabilidad politica.

El grafico 1 revela también que la economia en 2005-2008 creci6 a tasas elevadisi-
mas (alrededor de 8 por ciento interanual), impulsada por un fabuloso auge de la renta
petrolera que multiplico el ingreso por exportaciones casi cuatro veces. La «edad de oro»
del proceso coincide con los momentos en que el movimiento politico bolivariano se mues-
tra mas agresivo, empieza a hablar del «socialismo del siglo XXI» por primera vez (2006),
lanza planes de integracion comercial y emprende un proceso de estatizaciones de algunas
grandes empresas industriales y de servicios, en rubros como cemento, acero, telecomuni-
caciones, banca y mineria. La abrupta caida de los precios del petrdleo a finales de 2008 y
a lo largo de 2009, reflejo de los embates de la crisis mundial de 2007-2008, frend en seco
ambiciones politicas mas encumbradas.

En 2011 se observa una recuperacion de la senda de crecimiento econémico derivada
de un nuevo incremento en los precios del petréleo, que pasan de 35 délares por barril
(2009) a 120 dolares entre 2011-2013 (Banco Central de Venezuela). Pero en 2014-2015
el precio del petréleo (y la cantidad de petréleo extraido) empieza a caer. El ritmo anual-
mente incrementado de gastos del gobierno y la hipertrofia en las importaciones hace que
precios del petrdleo cinco o seis veces mas altos que los observados a inicios de la década
de 2000 luzcan ahora como «bajos». En esos ultimos afios se hacen visibles los resulta-
dos de un proceso de desindustrializacién que, en favor de un fervor importador, llegé a
subsidiar (con la sobrevaluacion del tipo de cambio) 99,9 por ciento de las importaciones
de productos como leche liquida, cemento o gasolina, ademas de obreros (chinos) para
construir viviendas.
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Como se diluyé la renta petrolera en importaciones
presumiblemente fraudulentas
La carestia de bienes basicos también fue consecuencia de una vigorosa exportacion de
capitales que restd capacidad de inversién productiva, gracias a una enorme sobrevaluacién
de la moneda. Esta politica monetaria no es mas que una facinerosa transferencia de renta
petrolera desde el Estado hacia los importadores, quienes recibieron muchos mas dolares
de los que deberian absorber por los bolivares que desembolsaron. Eso significa que cada
vez que el gobierno les vendia 10 ddlares les estaba regalando (al menos) 9,5. Esta lucra-
tiva transferencia de renta al sector privado es el negocio mas oneroso y lesivo a la nacion
que se pueda imaginar.

En el grafico 2, se ve con mas detalle que el enorme auge exportador de Venezuela,
facilitado por la multiplicacion del precio del petroéleo por casi trece veces, se ha visto acom-
pafiado por un voraz auge importador.

Grafico 2

Exportaciones FOB + servicios e Importaciones By S + Fletes
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Fuente: elaboracion propia, con base en los datos oficiales del BCV, en su cuenta: «Valor FOB de las exportaciones y valores CIF de las
importaciones»

* Para el afio 2015 se promedio el Ultimo trimestre con los tres anteriores, ya que adn no habia sido publicado.

Centro de Investigacion y Formacion Obrera (Cifo-Alem)

39



40

CUADERNOS DEL CENDES Manuel Sutherland
ANO 36. N° 100

TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

Las importaciones, que en 2003 apenas rozaban los 14.000 millones de délares
(valor CIF), rozaron en el 2012 los 80.000 millones (Instituto Nacional de Estadisticas -INE-,
2017), y aunque 70 por ciento de esas importaciones estaba supuestamente orientado a
la inversion productiva, esto no se vio reflejado en un aumento correlativo de la produc-
cién interna. El aumento de 457 por ciento en las importaciones (valor CIF) para el periodo
2003-2012 refleja que el ritmo en la importacién fue a todas luces exagerado y sin ninguna
perspectiva de ahorro ante una posible declinacién del ciclo econémico derivado de una
esperada caida en los precios del petréleo. De hecho, el aumento de las exportaciones para
ese mismo periodo fue de 257 por ciento, mucho menor al aumento de las importaciones.

Lejos de favorecer a la industria nacional —estatal o privada—, el gobierno se ha
volcado a resolver necesidades diversas a fuerza de importaciones masivas que lucian
artificialmente «baratas» debido a la descomunal sobrevaluacion. Por ejemplo, el sector
publico ha aumentado en 1.033 por ciento las importaciones entre 2003 y 2013, con in-
crementos interanuales que llegaron a alcanzar el 51por ciento (2007), en lugar de invertir
en la creacion de empresas propias. Resulta evidente que la importacion fraudulenta es Ia
via més expedita para la corrupcion derivada de coimas, sobornos y sobrefacturaciones.

Las importaciones fraudulentas son una parte importante de la exportacion de la
renta petrolera. En otro trabajo hemos explicado ese mecanismo de apropiacién de renta
(Sutherland, 2015); aqui solo haremos una sinopsis enfocada en un rubro esencial: la
carne. El aumento de la importacion (valor FOB) de carnes para el periodo que va entre
2003 (inicio del control de cambio) y 2013 fue de 17.810 por ciento. Lo «asombroso» es
que el consumo nacional promedio de carne disminuyd en 22 por ciento para ese mismo
periodo, como ya lo explicamos en un trabajo que dedicamos exclusivamente a la impor-
tacion de productos carnicos (Sutherland, 2014). De solo importar 10 millones de délares
anuales, se paso a importar mas de 1.700 millones de délares. Ni hablar de que desde hace
afios no se consigue carne de manera regular en los supermercados. Como complemento
de ello, se puede ver que entre 1998 y 2013 el incremento en la importacion (valor FOB) de
animales vivos fue de 2.280 por ciento. Para ese mismo afio, el valor FOB de la exportacion
de animales vivos descendié 99,78 por ciento (fue sdlo 4.300 ddlares).

Son famosas las denuncias de importaciones de «fabulosas» maquinas de cortar
césped de 12.000 délares y de armatostes para procesar pollos de 2 millones de délares:
cuando la gendarmeria aduanal revisé el contenedor, solo encontré herramientas oxida-
das (Neuman y Torres, 2015). La reconocida empresa de consultoria Ecoanalitica, calculd
que de 2003 a 2012 se malversaron 69.500 millones de délares mediante importaciones
fraudulentas. Exportadores de la zona de libre comercio de Panama «facturaron» 1.400
millones de dolares en envios a Venezuela; sin embargo, funcionarios panamefios aseguran
que, de esa cantidad, 937 millones fueron falaces: las compafias facturaron productos



Hiperinflacion, crisis, CUADERNOS DEL CENDES
trabajo asalariado, poder adquisitivo. ARO 36. N° 100
Crénica de una ruina anunciada TERCERA EPOCA
ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

inexistentes. En otro de los casos documentados, una compafiia que importaba equipos
agricolas declaré el costo de una maquina para desgranar mazorcas en 477.750 dolares,
cuando su verdadero precio es de 2.900 délares (Neuman y Torres, 2015).

Desindustrializacion a la vista
La expansion rentistica durd un tiempo excepcionalmente largo y en ella se profundizaron los
males que traen aparejados los estallidos repentinos en el ingreso petrolero. La industria y el
agro se redujeron con la hoz de un tipo de cambio groseramente sobrevaluado (Kornblihtt,
2016). Lo importado resulté extremadamente barato y se desincentivé cualquier esfuerzo
productivo industrial o agricola. Inicialmente el PIB industrial registré un notable incremento
(2004-2008), para luego decrecer a niveles por debajo del de 1997, situacion que se podria
considerar paraddjica a simple vista, ya que en los afios de crecimiento elevado (2004-2008)
la importacion de maquinaria y equipos industriales (formacion bruta de capital fijo) se quin-
tuplic (BCV).

Si se analiza con cifras recientes la produccion de automoviles, se ve que el retroceso
ha sido extraordinario. El grafico 3 muestra lo alarmante de dicha situacion.

Grafico 3

Venta de vehiculos en Venezuela
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Fuente: elaboracion propia, con base en los datos de la Camara Venezolana del Automavil: (Favempa, 2016).

Entre 2007 y 2015, esta produccion se ha desplomado en un impresionante 89 por
ciento; el guarismo de 2015 es casi tan bajo como el registro de 1962, cuando nacié for-
malmente la industria automotriz y se ensamblaron 10.000 vehiculos. Desde 2007, afio
en que se ensamblaron 172.418 unidades, la industria automotriz ha caido en picada:
en 2015 se contrajo a su peor nivel en 53 afios y ensambld apenas 18.300 unidades
(Deniz, 2016). Segln datos de la Camara Automotriz de Venezuela y de la Federacion
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Venezolana de Autopartes, el ensamblaje de vehiculos en 2016 cayo hasta 2.694 unidades,
83 por ciento menos que en 2015 (Favempa, 2016).

La venta de vehiculos, que suma los ensamblados en Venezuela y los importados, es
una muestra fehaciente de la cuasi desaparicion de la industria automotriz, el corazén de
la industria nacional.

La caida en la importacion que causo, como antes se explico, una fuerte contraccion
de la oferta de bienes y servicios, se vio aparejada con una desindustrializacion drastica que
colaboré de manera determinante en la disminucién de los bienes disponibles. Ello condujo
a que el dinero inorganico producido en exceso consiguiera cada vez menos productos e
hiciera mas explosivo alin su efecto sobre el nivel general de precios.

Venezuela: la hiperinflacion anualizada mas alta de la historia

de América Latina

«El gobierno de Maduro no ha tomado una sola medida para contener la hiperinflacion.
Todo lo contrario. Sigue financiando el déficit de las cuentas publicas con dinero inorganico
emitido por el Banco Central de Venezuela» (Pietro, 2018). Es por todos sabido que el
1.698.488,2 por ciento de inflacion, para el afio 2018 segtn la Comisién de finanzas de la
Asamblea Nacional (AN) (Ramirez, 2018), llegé a ser la mas alta de la historia de América
superando a la inflacién anualizada registrada en el peor afio de la hiperinflacién en Nica-
ragua (23.710 por ciento). Asi mismo, diciembre de 2018 marcé una inflacion de 141,75
por ciento, décimo cuarto mes consecutivo de hiperinflacion (Ramirez, 2018), alcanzando
el nada honroso tercer lugar en la historia de las hiperinflaciones en América Latina, me-
didas por la magnitud de su duracién. En el mes de diciembre la hiperinflacion se monté
en una espiral que la colocé entre las 12 mas longevas de Ia historia. Aunque el umbral de
los 63 meses consecutivos de hiperinflacién en Nicaragua luce lejano, la destruccion que
ha traido aparejada luce mucho mas vigorosa que procesos de hiperinflacion de mayor
duracion: Argentina 11 meses, Bolivia 18 meses (ProEconomia, 2018).

Mientras que las hiperinflaciones ocurren por lo general sin caidas dramaticas de la
produccion, la hiperinflacion de Venezuela presenta un fuerte derrumbe en el suministro de
bienes, ya que la economia se ha reducido drasticamente cada afio desde el 2014. Segun el
FMI, solo en 2016 la produccién econémica disminuyé un 16,5 por ciento (Looney, 2018).
Célculos que se han estimado por nuestra parte, arrojan que la caida en el PIB para el
periodo 2013 a 2018 puede llegar a rozar el 50 por ciento. Ninguna hiperinflacion reciente
ha venido acompafiada con una destruccion de riqueza semejante. En la tabla 1 se puede
ver una compilacion de la data que arroja la hiperinflacién en nuestro pais.
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Tabla 1

La hiperinflacion en cifras

indice Nacional de Precios de la Asamblea Nacional (INPCAN)
Ao 2017 Ao 2018 Inflacion
Interanual Inflacion
Mes Inflacion (%) Inflacion (%) (%) Acumulada (%)
Enero 18,7 84,2 4.068,2 84,2
Febrero 20,2 80 6.147,1 231,6
Marzo 16,2 67 8.878,1 453,7
Abril 16,5 80,1 13.779,0 897,2
Mayo 18,2 110,1 24.571,0 1.995,2
Junio 214 128,4 46.305,0 4.684,3
Julio 26 125 82.766,0 10.664,7
Agosto 33,8 223,1 200.005,0 34.680,7
Septiemb. 36,3 233,3 488.865,0 115.824,2
Octubre 45,5 148,2 833.997,0 287.623,9
Noviemb. 56,7 144,2 1.299.724,0 702.521,8
Diciembre 85 141,75 1.698.488,2 | 1.698.488,2

Fuente: Informe oficial de la Asamblea Nacional sobre las variaciones de precios.

Es destacable el ritmo incremental de la inflacion en el afio 2017. De 18,7 por ciento
en enero hasta llegar al umbral de la hiperinflacién en noviembre de ese mismo afio. De
diciembre a marzo hubo una importante caida en la inflacion mensual que avizoraba algo
probablemente més suave para mediados de afio; sin embargo, las elecciones presidencia-
les adelantadas para el 20 de mayo impusieron una fiesta de despilfarro populista clientelar,
orientada a expandir la cantidad de dinero en la economia para lograr fines proselitistas. Ese
envion politico requirié de un «esfuerzo» adicional de emision digital de dinero que dispard
en 110 por ciento al guarismo que reflejo la inflacién en el mes de mayo. Eso hizo que la
acumulada hasta mayo trepase al 1995,2 por ciento. Si la inflacion del mes de mayo (la
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mas alta en nuestra historia) se hubiese repetido por los siguientes 11 meses, hablariamos
de una inflacion anualizada de 735.583 por ciento. Si la primera hiperinflacion registrada
en noviembre de 2017 (56,7 por ciento) se hubiese repetido como promedio mensual, la
inflacién anualizada seria 21.919 por ciento, un escenario que quizas el gobierno hubiera
sofiado. Lamentablemente, las inflaciones mensuales de agosto y septiembre de 2018
estuvieron por arriba del 200 por ciento y eso dispard fuertemente la hiperinflacion al
guarismo antes comentado.

Para el connotado profesor Steve Hanke, especialista en procesos de hiperinflacion
a nivel mundial, la anualizada (diciembre 2017 a diciembre 2018) alcanzo en Venezuela
la escalofriante cifra de 117.681 por ciento (Krystian, 2018). Esta inflacion fue medida a
través de las variaciones del tipo de cambio paralelo, puntualmente el indicador de Air
Tm (Hanke, 2018). Esta inflacion parece muy distante a la publicada por la Comisién de
Finanzas de la Asamblea Nacional, aunque estd mucho mas cénsona con la variacion del
tipo de cambio en esas fechas. En estos casos las variaciones de precios son muy dificiles
de medir, més aun después del blackout informativo de las instituciones gubernamentales
negadas a publicar estadisticas.

La alocada emision de dinero (sin tan siquiera imprimirlo)

En parrafos anteriores se ha explicado que la caida en la oferta de bienes es una razon
importante en el crecimiento vertiginoso de los precios. Es de hacer notar que la emisién
excesiva de dinero inorgéanico no es la raiz univoca de la hiperinflacion, segun el criterio
que acd se utiliza, aunque es indispensable para que ésta se pueda desarrollar. Diriase que
es la gasolina que alimenta el fuego de la espiral inflacionaria.

Dicho esto, podemos abordar con algunos datos muy concretos el devenir de la emision
de dinero en Venezuela, a cargo del inefable BCV. Segln sus propios datos, el BCV ha au-
mentado la base monetaria (BM) (1999-2018) en un inestimable 886 millones por ciento.
Enel 2017 el BCV incrementd la BM en 1.737 por ciento, en plena contraccion economica,
lo cual debe traducirse en un incremento correlativo de los precios. La inflacion anual
(2017) alcanzo el 2.616 por ciento, segun la AN, algo més alto que el crecimiento de la
BM. En el afio de 2018 el gobierno expandié la BM en 42.365 por ciento, algo inédito en
la historia del pais y a un ritmo de casi 24 veces mas alto que el del afio 2017, que ya fue
un exabrupto monetario. Demas esta decir que en el 2018 la economia se volvi¢ a contraer
en un estimado de al menos 16 por ciento.

Esta hinchazén monetaria, que poco a poco se ve reflejada de una manera noto-
ria en nuestro devenir hiperinflacionario, expresa una estricta voluntad gubernamental de
sostener el déficit fiscal emitiendo dinero sin respaldo, es decir, prestandose a si mismo un
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dinero digital que en la economia no ha sido producido, ni seré devuelto. Esta vocacion
salvaje de emision de dinero debe fundir a cualquier economia. La monetizacion del déficit,
que trata de cerrar las brechas presupuestales y parafiscales, es el corazén de esta destruc-
Cion econdmica sin parangon.

Grafico 4

Expansion de la base monetaria en Venezuela
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Fuente: Banco Central de Venezuela, Estadisticas del Sector financiero.
Centro de Investigacion y Formacion Obrera (Cifo-Alem)

Hasta 2017 es factible conseguir el nimero correspondiente al llamado M2 en casi
todas las economias latinoamericanas. M2 es conocido como la cantidad total de efectivo y
de los saldos de cuenta corrientes (M1), mas las cuentas de ahorro, los fondos del mercado
monetario y otros depdsitos. A grandes rasgos, M2 es un concepto amplio que incluye el
dinero que no es totalmente liquido, pero que puede convertirse en efectivo de forma expe-
dita. En el grafico 5 se quiso comparar el crecimiento del M2 en algunas economias latinas.
Ahi se ve como en Venezuela el crecimiento de esa variable es muchisimo mas elevado,
algo que la mayoria de personeros del gobierno pretende soslayar.

Una interesante novedad de la hiperinflacion en Venezuela es que serd una de las
primeras en la historia en que se mezclen una caida drastica en la produccién y una severa
escasez de dinero en efectivo.
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Gréfico 5
Evolucion del M2 en algunos paises de AL (escala logaritmica)
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Fuente: Gréfico propio con datos de Cepal, Bancos Centrales de cada pais.
*El calculo de la variacion en Cuba es para el periodo 2000-2010. **El calculo de la variacion en Nicaragua es para el periodo 2000-2017

Grafico 6

Monedas y billetes en circulacion en relacion a la BM (2008-2018)
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Fuente: Banco Central de Venezuela, Estadisticas del sector monetario.
Elaboracion propia. Centro de Investigacion y Formacion Obrera (Cifo-Alem)
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En Venezuela es un problema comin no tener el mas minimo dinero en efectivo que
permita pagar servicios nimios como los de un taxi. Al gobierno se le ocurri¢ inventar que la
escasez de dinero es «inducida», que el efectivo es «secuestrado» por brasileros y colom-
bianos en la frontera como parte de un plan conspirativo para dafiar a la economia nacional.
Un vistazo a la emision oficial de billetes y monedas parece indicar lo contrario.

Lo que a las claras se puede observar es que la cantidad de billetes y monedas en
circulacion es cerca de nueve veces mas baja que la que habia en 2009, segundo afio de
la reconversion monetaria. Eso evidencia que la cantidad de efectivo es abiertamente insu-
ficiente. Cuando un délar en el mercado paralelo se transa en Bs. 3.300.000,00, tenemos
que el 40 por ciento de billetes impresos se corresponden a la bajisima denominacion de
Bs. 100; un desastre monetario colosal.

Los préstamos a PDVSA y las formas magicas de «crear» dinero

La fabulosa expansién de la base monetaria se ha hecho por la via de reformas a las
leyes del BCV que han convertido a este (desde 2011) en una mezcla de banco universal,
de segundo piso. Las recientes normativas le dieron la capacidad al BCV de prestar de
manera ilimitada a empresas del gobierno: el BCV pasa a ser el que completa el dinero
requerido para que las deficitarias empresas estatales paguen némina, gasto corriente
o campafias publicitarias de indole electoral. A cambio de la emision de pagarés de
renovacién automatica e infinita, el BCV emite dinero digital en cantidades desorbitantes.

La empresa mas «beneficiada» por esta politica de financiamiento con capital ficticio
(Marx dixit) es Pdvsa, quebrada por regalar la gasolina y lubricantes que procesa, y, sobre
todo, por vender sus divisas a Bs. 10, cuando en el mercado paralelo los precios de las
divisas se multiplican hasta por 10.000 veces ese tipo de cambio. Estrangulada financiera-
mente, Pdvsa emite pagarés para poder cubrir sus gastos mas esenciales y para poder fi-
nanciar al ejecutivo las politicas sociales mas diversas. Es bien sabido que a través de Pdvsa
se cancelan los llamados «bonos de la patria», transferencias directas sin contraprestacion
que el Ejecutivo entrega a los tenedores del «carné de la patria». Segun el Presidente de
la Republica, hay mas de 14 millones de poseedores de dicha identificacion. A muchos de
ellos le llegan bonos equivalentes a un salario mensual o incluso mayores. Igualmente,
muchas misiones sociales son canceladas a través de cuentas de la petrolera estatal que
parecen, literalmente, no tener fondo.

Es evidente que el dinero que emite el BCV y que presta a Pdvsa es inflacionario, no
tiene ninguna relacion orgénica con las reservas internacionales ni con las necesidades de
medios de pago de una economia con cerca de 25 trimestres de decrecimiento. Ese dinero
es una creacion que demuele el valor de la propia moneda y que se expande de una forma
exagerada y divorciada de las reales necesidades de signos monetarios de una economia en
fuerte recesion; por ello impulsa los precios hasta niveles nunca antes vistos.
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El gobierno se ha tomado muy en serio esta emision dineraria y la hechura de recur-
sos de la pura nada. A cada momento el Presidente Maduro indica que no van a tomar me-
didas de austeridad, que el gasto social no se va a detener y que van a sequir agrandando
los salarios, a pesar de la crisis. De forma normal es imposible mantener el ritmo real de
gastos estatales y ampliarlos, si la economia, es decir, la produccién y la productividad se
vienen al suelo. Si se produce menos y con menos eficiencia y eficacia, es evidente que no
hay ninguna base para pagar mas impuestos, ni fondos para que el Estado pueda gastar
mas. Obviamente, si Pdvsa estd arruinada y la produccion equivale a la de hace 50 afios,
menos aln es posible sostener el ritmo de gastos.

La forma como nominalmente se expande el gasto corriente y los gastos parafiscales
que desarrolla el ejecutivo es a través de los préstamos que realiza el BCV a Pdvsa; desde
ahi se irriga el dinero a todas las demas actividades que el gobierno desea. Si nos fijamos
en el grafico 7, podemos ver algo realmente asombroso: la deuda de Pdvsa triplica (3,16
veces) a toda la base monetaria completa emitida por el BCV. Desde 2016 hasta 2018
(junio) el BCV ha incrementado sus préstamos a PDVSA en mas de 300 mil por ciento;
todo ello ha servido para financiar con gran «éxito» las campafias electorales (tres) que ha
ganado el chavismo a fuerza de un gigantesco reparto de dinero directo (bonos) e indirecto
(bolsas de comida). Ni hablar de la ampliacién de la burocracia y el incremento de las sub-
venciones que recibe por su lealtad.

Grafico 7

Los préstamos del BCV a Pdvsa. Hiperinflacion en ciernes
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Fuente: elaboracion propia con base en el Balance anual del BCV.

Centro de Investigacion y Formacion Obrera (Cifo-Alem)

* EL BCV ha borrado de la base monetaria semanal las partidas 2.1.5.1y 2.1.5.2.; solo publicando la 2.1.5, que en 2018 no ha querido
publicar.

Para calcular el préstamo al 22 de diciembre de 2017 se tomd en cuenta el mismo peso de los préstamos a empresas petroleras que en
los afios 2014y 2016.
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Salarios: depauperacion absoluta

En apretado sumario, se ha visto que no se trata del fracaso de medidas econémicas que
emanan de los textos de Marx o de la Revolucién Rusa. El proceso bolivariano ha sido
mas bien una variante de las politicas econdmicas que derivan del llamado «rentismo
petrolero», que ya se habian experimentado en el primer gobierno socialdemécrata de
Carlos Andrés Pérez (1974-1979). El componente ideoldgico y algunos discursos de talante
antiimperialista y antiempresarial confunden a la mayoria de los analistas que estudian las
alocuciones de los presidentes y no sus politicas concretas.

En el grafico 8 se revela el resultado directo de la politica de expolio de la renta
petrolera a través de la sobrevaluacion de la moneda y la emision de dinero inorgéanico
como politica Util para sostener un gasto publico, utilizado de manera clientelar y anar-
quizada.

Gréfico 8

Salario real (mas bono de alimentacion: CT) hasta octubre 2018
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Fuente: Banco Central de Venezuela, Indice de Remuneraciones. Notilogia, histérico de salarios minimos. Se tomd en cuenta el salario més
el bono de alimentacion, a pesar de que solo se entrega a quienes trabajan en situacion de formalidad, alrededor del 50 % de la poblacion
obrera. Afio base 2000. INPC (2008-2015) e IPC (2000-2007).

Para la inflacion de 2016 se utilizé el guarismo conocido de 274 % que el BCV adjunté en un informe al FMI: http://www.finanzasdigital.
com/2017/04/bcv-reporto-al-fmi-una-inflacion-274-2016/. Para el 2017 se utilizé la cifra de inflacion que arroja la Asamblea Nacional
(Comision de Finanzas) http://www.eluniversal.com/noticias/economia/inflacion-venezuela-durante-2017-cerro-2616_683471.

Para la dltima actualizacion del afio 2018 se utilizo la data que ofrece la Asamblea Nacional, disponible en: http://www.bancaynegocios.
com/inflacion-de-septiembre-se-ubico-en-2333-en-venezuela/

Centro de Investigacion y Formacion Obrera (Cifo-Alem)

El gréfico refleja la caida en 90 por ciento, entre 2016 y 2018 (octubre), del Ingreso
Minimo Legal (IML) (salario mas bono de alimentacion), que recibe la clase obrera en el
pais. Nunca antes se vivié una destruccion salarial tan profunda e inexorable. Los sueldos
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son tan bajos que no alcanzan para pagar el trasporte requerido para ir a la oficina, fabrica,
taller, tienda u otro lugar a prestar servicios. Las renuncias son masivas, y el éxodo de vene-
zolanos que sale a buscar trabajo en otras partes del mundo ya ronda los cuatro millones.
La Unica esperanza de muchos es recibir alguna remesa desde el extranjero.

Si medimos el IML en ddlares, a través de recoger data relativa al délar paralelo (Dolar
Today), vemos algunas cosas sugestivas, como que apenas en el afio 2001 (con libre cam-
bio) el salario en divisas en Venezuela era de los mas altos de América Latina, llegando a
estar por los 400 délares al mes. En pleno control de cambio (2004) el ingreso minimo legal
alcanzaba a los 315 délares y hasta el 2011 sobrepasaba los 250 délares mensuales. Hasta
octubre de 2018, es de hacer notar que este mismo indicador ahora refleja apenas 10,37
ddlares al mes, lo que no es mas que el reflejo de una caida del 97 por ciento con respecto
al cercano 2013, primer afio de la presidencia de Nicolas Maduro. El grafico 9 muestra esa
involucién dolorosa y lamentable.

Grafico 9

El ingreso minimo legal en délares cotizados en el mercado paralelo
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Fuente: Banco Central de Venezuela, Indice de Remuneraciones. Notilogia, histérico de salarios minimos.

Se tomd en cuenta el salario mas el bono de alimentacion, a pesar de que solo se entrega a quienes trabajan en situacién de formalidad,
alrededor del 50% de la poblacién obrera.

Se tomo la cotizacion del délar de la pagina de Ddlar Today, célculo a febrero de 2018.

Centro de Investigacion y Formacion Obrera (Cifo-Alem)
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La canasta alimentaria o el limite para la subsistencia humana

Muchos partidarios del gobierno a nivel nacional e internacional comentan que el indicador
de salario al délar paralelo es erréneo y sesgado. Con cierta razén argumentan que este
digito adolece de rigurosidad cientifica y que la metodologia de su obtencién es precaria.
Con cierta enjundia los defensores del gobierno dicen que el salario puede ser muy bajo,
pero que dicho nimero no expresa el poder de compra real que él alberga, méxime que el
célculo de la inflacion es realizado por un ente contrario al gobierno central: La Asamblea
Nacional. En este caso la idea serfa ver realmente que puede comprar un obrero con su
salario, es decir, medir la Canasta Alimentaria Familiar (CAF) y la Canasta Basica Ampliada
(CBA).

Hace un tiempo (hasta 2014), el gobierno, a través del INE, publicaba el coste men-
sual de la CAF con detalle especifico de los rubros que conseguian en sus arqueos. Muy
orondos colocaban que tomaban en cuenta el precio mas bajo encontrado, que general-
mente era el precio rigidamente requlado por el Estado. Desde ese lejano 2014, el gobierno
ha dejado de publicar ese muy subestimado indicador, ya que la brecha entre el salario y
la CAF dia a dia se ampliaba con inusitado vigor. Segun la Constitucion de la Republica es
obligacion del Estado velar porque el salario cubra la ascética CAF, al menos, ya que en el
deber ser el salario deberia propender a la cobertura de la CBA.

Como el sin par Instituto Nacional de Estadisticas (INE) tiene por vocacion defender la
gestion del gobierno mostrando solamente los datos en los cudles el chavismo ha logrado
algiin avance, la publicacion de la CAF era un estorbo que requeria ser eliminado hace ya
cuatro afios. Asi las cosas la CAF disefiada por la Federacion Venezolana de Maestros a
través de su Centro de Investigacion Social (Cendas) ha cobrado cada vez mayor relevancia
en el pais, como indicador bona fide del costo minimo en que se ha de incurrir para alimen-
tar a una familia promedio.

Aunque la CAF de Cendas goza de prestigio, se quiso traer a esta investigacion el
resultado de una especie de focus group realizado con diversos sindicalistas de base en
julio de 2018, de muy humilde ingreso, que orientados metodoldgicamente por investiga-
dores del Centro de Investigacion y Formacion Obrera (Cifo), lograron hacer un recuento
general de precios y plasmar en un ejercicio de investigacion el equivalente monetario a lo
que deberia ser una CAF moderada, pero que cumpliese sanamente con los requerimientos
alimenticios mas esenciales para una familia tipo (segtn el dltimo Censo Poblacional del
INE esto equivale a 4,7 personas por hogar). Para realizar este facsimil razonable de CAF
y CBA, se organizaron cinco grupos de trabajo. En la tabla 2, se colocé el resultado de
esta faena excluyendo a los dos grupos que encontraron valores extremos y afiadiendo los
resultados de la investigacion profesional del Cendas.
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Tabla 2

Ejercicio de calculo de la Canasta alimentaria y Canasta Cendas

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 CENDAS
Canasta alimentaria de elaboracion propia Bs. 126.600.000| Bs.  421.945.000] Bs. 128.350.000{Bs.  220.138.620
Canasta alimentaria al INE (A) Bs. 67.340.000{Bs.  93.400.000| Bs. 94,530,000
Porcentaje de cobertura del salario sobre canasta
alimentaria de elaboracion Propia 2,00% 0% 2% 1,16%
Porcentaje de cobertura del salario con canasta
alimentaria INE 3,79% 3% 3%
Porcentaje de cobertura con método de ingresos
Graffar, con canasta alimentaria INE
Estrato | (mas alto ingreso) * 17% 5% 17% 9,73%
Porcentaje cobertura método de ingresos por Hogar
Cuartil IV (mas alto ingreso) 10% 3% 9% 5,50%
Diferencia canasta con elaboracion propia y canasta
INE Bs. 59.260.000{ Bs.  328.545.000{Bs. 33.820.000
Cuantos ingresos se necesitan para cubrir la canasta %
alimentaria propia 50 165 50
Cuantos ingresos se necesitan para cubrir la canasta
alimentaria INE 26 37 37 -
Canasta familiar ampliada Bs. 302.000.000{ Bs.  1.326.709.000 Bs. 521.350.000(Bs.  301.138.353
Cuantos ingresos se requieren para cubrir la canasta
familiar ampliada 118 520 204 Bs. 118
[**El Ingreso minimo legal (salario mds Cesta Ticket) es:| Bs. 2.555.000
**Canasta alimentaria Propia en Dolares $ 57,55| ¢ 191,79]$ 58,34 S 100,06
Canasta alimentaria INE en Dolares $ 3061] S 4245(5 42,97 -
Canasta Familiar ampliada endélares $ 137,27($ 603,05/ S 236,98 $ 136,88

Fuente: Se realiz un ejercicio (Focus Group) con jovenes sindicalistas en el Ildis (20/06/2018) en el que plasmaron con detalle sus gastos.
Los datos de la Canasta Cendas fueron tomados en: http://talcualdigital.com/index.php/2018/06/26/canasta-basica-familiar-supero-mayo-
los-301-millones-bolivares

* El dltimo ingreso por hogares con el método Graffar extraido del INE fue del afio 2005. Para llevarlo a 2018 se hizo una estimacién
salarial actualizada equivalente

**Elingreso minimo legal se increment¢ a finales del mes de junio. Alcanza los Bs. 5.100.000 al mes

*** Para calcular este ftem se uso la tasa de cambio oficial aplicada por el Estado para el envio de remesas. Dicha tasa es 33 % mas baja
que la del tipo de cambio paralelo promedio.

(A) Cuando se dice Instituto Nacional de Estadisticas (INE) se refiere al método o baremo de alimentos minimos indispensables que reco-
mienda el INE consumir mensualmente.

En la tabla 2 se puede apreciar que se realizaron dos célculos relativos a la CAF, en
uno de ellos se utilizé la metodologia del INE y en otro se empled un método mas informal
de medicion de los alimentos requeridos por una familia de consumo moderado. Como
era de esperarse, los resultados son bastante diversos, aunque destacan por su enorme
contundencia. Se podrian sintetizar de esta manera:
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e El Ingreso Minimo Legal (IML)* cubre apenas entre el 1,16 por ciento y el 2 por
ciento de la CAF. Si se toma el método ofrecido por el INE, el IML apenas llegaria a
cubrir el 3,79 por ciento en el mejor de los casos.

e Empleando la medicion por el Método Graffar, que despliega la Encuesta Nacional
de Presupuesto Familia (Enpf),* podemos notar que en el mejor de los casos el cuartil
que promedia a los hogares con mayor ingreso en el pais puede cubrir apenas el 17
por ciento de la CAF medida por el rdcano método del INE.

o Si se va por la medicion de ingresos promedio por hogar, que ofrece el INE en la Enpf,>
el cuartil IV que promedia los hogares con mayores ingresos solo puede obtener entre
el 3y el 10 por ciento de la CAF segun el poco generoso en calorias método del INE.
e Si excluimos el valor ofrecido por el grupo dos, correspondiente a su CAF, notamos
que se requieren entre 50 y 86 IML para cubrir la CAF. Es realmente increible que hasta
hace pocos afios esa diferencia era efectivamente pequefia y ahora se necesitan mas
de 50 IML (cémo minimo) para cubrir los exiguos requerimientos alimenticios basicos.
e Si vamos a la frugal CAF medida por el INE, se requieren entre 26 y 37 IML para
cubrirla.

o Si analizamos la CBA (excluyendo la del grupo dos) notamos que la CBA del grupo
1 es casi idéntica a la realizada por el Cendas y ella nos indica a las claras que el IML
deberia ser al menos 118 veces mas alto, solo para alcanzar a esta canasta ampliada.
e Calculando la CAF en dolares es de hacer notar que (salvo la del grupo 2) la misma
ronda entre los 58 y 100 délares, medidos a dolar oficial Dicom aplicado a las reme-
sas familiares. Este ddlar es quizés un tercio mas bajo que el ddlar paralelo, pero
refleja que la canasta disefiada no parece ser muy elevada comparada con los costos
de los alimentos en otros paises de América Latina.

e Salvo el munificente grupo 2, la CBA ronda entre los 130 y 230 ddlares. Nada
exagerado para lo que deberia ser un IML que pueda permitir adquirir a una familia
la CBA minima.

Los guarismos en divisas ofrecen una cierta esperanza de posibles recuperaciones del
poder adquisitivo en el mediano plazo, aunque también muestran el pavoroso rezago del
salario en cuanto a su poder de compra. Una realidad tenebrosa y completamente indigna.

? Para la primera quincena del mes de junio de 2018, fecha en que se realizé el focus group, el IML era de Bs. 2.550.000,00. Posteriormente
(20 de junio) el gobierno decretd un incremento del mismo.

*La tltima Enpf con datos de este tipo disponible a la fecha (22 de junio de 2018) data del 2005. Se tuvo que hacer una estimacion lineal
para completar la data integra.

> Se tuvo que hacer la misma estimacion que en el punto anterior.
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Corolario

La izquierda mundial no tiene porqué acallar sus criticas, ni forzar defensas estrafalarias
y atdvicas en aras de «no mimetizarse con la derecha» en aras de un andlisis riguroso del
proceso nacional de acumulacién de capital en Venezuela. La izquierda debe criticar a los
«progresismos» con la misma sagacidad y agudeza que aplica a regimenes abiertamente
antiobreros y derechistas. No tiene por qué ignorar la centralidad de los problemas que
acaecen en estos paises, sino que debe colaborar con &giles propuestas sin hesitar. Ello
pasa por analizar objetivamente a todos los procesos nacionales de acumulacién de capital
y criticarlos con conocimiento dialéctico, no con catilinarias. Si se hundié el Titanic, no hay
que negar el naufragio en aras de ser solidarios y antiimperialistas.
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El derecho a la alimentacion en Venezuela

Resumen

El propdsito de este articulo es discutir, a la luz del
enfoque de derechos, las politicas y programas en ma-
teria de nutricion y alimentacion instrumentados, de
manera central, durante los Ultimos afos por parte del
Estado venezolano. Se han tomado como ejes orien-
tadores de la discusion los principales instrumentos
internacionales que regulan el derecho a la alimenta-
cion. La revision documental realizada permite sefialar
que las principales acciones estatales en esta materia
no colocan el foco en las personas, como sujetos

de derechos con garantias explicitas, integrales y
realizables para el goce efectivo del derecho; y que el
derecho inalienable a no padecer de hambre y malnu-
tricion esta siendo lesionado por parte del Estado, al
no instrumentar politicas adecuadas que garanticen la
disponibilidad y accesibilidad de alimentos en calidad
y cantidad suficientes para satisfacer las necesidades
alimentarias de la ciudadania, lo que se traduce, en
términos reales, en inseguridad alimentaria y desnutri-
cioén cronica y aguda.
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Abstract

The aim of this article is to discuss, combining the
framework of the approach of human rights, and
the implemented policies and programs on food
and nutrition by the Venezuelan State, in a centered
way, during the last years. The main international
instruments that regulate the right to food have
been taken as guiding axes of the discussion. The
documentary review carried out shows that the
main state actions, in this matter, do not place the
focus on people as subjects of rights with explicit,
comprehensive and feasible guarantees for the
effective enjoyment of the right; and, that, the
inalienable right not to suffer from hunger and
malnutrition is being injured by the State, by not
implementing adequate policies that guarantee the
availability and accessibility of food in sufficient
quality and quantity, to satisfy the food needs of the
citizens, which translates, in real terms, into food
insecurity and chronic and acute malnutrition.

Key words
Right to food / Human Rights framework / Venezuela /
Public Policies

* Andy Delgado Blanco. Abogada, Doctora en Estudios del Desarrollo y Magister en Planificacion del Desarrollo del Centro de Estudios del Desarrollo
(Cendes) de la Universidad Central de Venezuela (UCV). Profesora Investigadora del Area Desarrollo y Salud, Cendes/UCV.

Correo-e: andydelgadob@gmail.com

Marianella Herrera-Cuenca. Médico de la UCV, con Maestria y Doctorado en Nutricion Humana de la Universidad Simon Bolivar. Profesora-Investigadora

y Jefa del Area de Desarrollo y Salud del Cendes/UCV.
Correo-e: manyma@gmail.com

57

pp. 57-80



58

CUADERNOS DEL CENDES Andy Delgado Blanco
ANO 36. N° 100 Marianella Herrera-Cuenca
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

A manera de introducciéon

El objetivo de este trabajo es discutir si las acciones institucionales del Estado venezolano
en materia de nutricion y alimentacion colocan el foco en las personas en tanto estas son
sujetos de derechos con garantias explicitas, integrales y realizables para el goce efectivo
del derecho. Para orientar la discusion se ha tomado como eje de la discusion el enfoque
de derechos, los instrumentos normativos que regulan la materia, asi como determinadas
politicas publicas y programas instrumentados en el pais en los Ultimos afios.

El enfoque de derechos significd un punto de ruptura en la concepcion del accionar
estatal para lograr el bienestar de las personas: el centro de su actividad pasé a ser en-
tendido como el reconocimiento, promocién y proteccion de los derechos, para trascender
tanto la mera identificacion de necesidades a atender, como el sentido de caridad o ayuda.
Los fines y propositos del ejercicio publico deberian centrarse en la dignidad humana, ya
no se trataba de necesitados sino de ciudadanos con facultades para exigir el cumplimiento
de sus derechos.

Para discutir sobre los puntos arriba sefialados, este trabajo se ha divido en dos partes:
en la primera, se hard una revision del enfoque de derechos, para luego ir a una carac-
terizacion del derecho a la alimentacién que toma en cuenta su contenido y realizacion
efectiva; en la segunda, se analizara el caso venezolano desde lo normativo y lo empirico, a
partir de algunas politicas desarrolladas en la materia en los Gltimos veinte afios.

El enfoque de derechos

El enfoque basado en los derechos humanos se centra en el ser humano como sujeto —y
no objeto— de derechos. Se trata de «un marco conceptual para el proceso de desarrollo
humano que desde el punto de vista normativo esta basado en las normas internacionales
de derechos humanos y desde el punto de vista operacional esta orientado a la promocion
y la proteccion de los derechos humanos» (Oacdh, 2006:15).

Este enfoque tuvo su génesis en la Il Conferencia Mundial de Derechos Humanos
(Convencion de Viena) celebrada en junio de 1993, la cual dio lugar a la Declaracién y
Programa de Accién de Viena. Este documento hace énfasis en la necesidad de establecer
«acciones y programas» que hagan efectivo el disfrute de los derechos humanos, para lo
que se emplea «un sistema de indicadores para medir los avances hacia la realizacion de
los derechos enunciados en el Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales» (puntos 71y 98).

El Estado como garante de los derechos humanos debe hacer frente a su respon-
sabilidad, con efectividad, a través de acciones especificas y recursos. Esa especificidad de
acciones se plasma en lineamientos que deben contener metas e indicadores cuyo norte
deliberado y concreto sea la integridad de la persona. En este sentido, las politicas publicas
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son el elemento metodoldégico necesario para realizar el derecho, en tanto que los pactos y
tratados internacionales de Derechos Humanos sirven de orientacién para la «formulacion,
implementacion y evaluacion de esas politicas» (Abramovich, 2006:35); «los estandares
interpretativos desarrollados por los drganos de monitoreo y vigilancia internacional» pre-
cisan e identifican el alcance de los derechos comprometidos (Pautassi, 2016:622).

Con este enfoque, la politica publica dejo de ser una obligacion moral para conver-
tirse en un requisito juridico que requiere ser orientado a través de dos ejes: el juridico y
el operacional. El primero, abarca el reconocimiento explicito del marco normativo inter-
nacional de los derechos humanos, en cuanto a respeto, proteccién y cumplimiento, y el
segundo, se refiere a la realizacién de esos derechos fortaleciendo la equidad, la no dis-
criminacién, la participacion, la cobertura de las necesidades esenciales de forma adecuada
y el empoderamiento de las personas como sujetos de derechos, a través de la fijacion de
estandares basicos o minimos que les permitan hacerlos efectivos. De alli o significativo
de identificar al titular del derecho, el contenido de este y los responsables de garantizarlo
y hacerlo efectivo.

Tomando en cuenta su finalidad, Guendel clasifica las politicas con enfoque de
derechos en tres grandes bloques: a) Politicas de atencién y de promocién de los derechos
humanos; b) Politicas de proteccién de los derechos humanos; y ¢) Politicas de vigilancia de
los derechos humanos. Categorias estas que se integran en torno al sujeto de derechos, ar-
ticulando tanto «las distintas dimensiones de lo social (lo politico, lo cultural, lo biolégico-
social y lo econdmico)» como «los émbitos de lo local y lo nacional». Las primeras tienen
como objeto tanto atender los derechos econémicos y sociales (salud, nutricion, educacién,
asistencia social), como las condiciones laborales y salariales de las personas, de acuerdo
con su ciclo de vida y especificidades. Las sequndas buscan proteger a las personas y gru-
pos sociales —sobre todo a los mas vulnerables— para que sus derechos puedan cumplirse
adecuadamente. La tercera se refiere a aquellas politicas que tratan de «garantizar una
institucionalidad que asegure la participacion ciudadana en los niveles local y nacional, con
legitimidad y autonomia en lo social y lo econdmico» (Guendel,1999:28-35).

El objetivo de toda politica publica con enfoque de derechos es, por una parte, cumplir
el «deber de respetar, proteger y hacer efectivos los derechos humanos» y, por la otra que
los titulares de esos derechos puedan exigir ese «respeto, proteccion y realizacion». Con-
forme a la Cepal debe siempre estar vinculada con los derechos de sus titulares, incorporar
la rendicion de cuentas, propiciar un empoderamiento en materia de derechos y una par-
ticipacion «activa, libre y significativa; y, en modo alguno, puede haber discriminacién o
no atencion de los grupos vulnerables (Artigas, 2002: 2-3).

Amartya Sen ha venido abordando este tema a partir de varias perspectivas que
van desde la posibilidad real de elegir que tienen las personas hasta llegar a la teoria de
los entitlements (titularidades), pasando por el examen de las desigualdades v la libertad
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entendida como capacidad.' Para este autor, hay que articular el contenido de los derechos
con la exigencia de su realizacion progresiva a través de politicas publicas. No se trata de
tener derecho a tener politicas, sino que estas realicen los derechos de los que se es titular
a lo largo del ciclo vida, para lo cual hacen falta recursos y estructuras.

Frente a las dificultades que pueden tener los Estados para hacer efectivos los derechos
de las personas, Sen presenta como alternativa el concepto de los «metaderechos»,? o man-
datos de exigibilidad indirecta que requieren del concurso de politicas pablicas (2002a).?
Los metaderechos no significan el derecho a tener politicas publicas, sino a tener politicas
cuyo objetivo sea la realizacién de esos derechos. Los derechos son exigencias juridicas y
los metaderechos, exigencias morales, sin que pueda entenderse que los primeros estan
subordinados a la existencia de las politicas. Para Sen, la titularidad del derecho es im-
portante aunque no suficiente, ya que requiere estar asociada a oportunidades reales que
permitan a los ciudadanos obtener ciertos minimos sociales que valoren o tengan razones
para valorar. El hecho de que determinados derechos no puedan ser satisfechos en unas cir-
cunstancias concretas no impide su existencia ni elude o minimiza la responsabilidad de los
Estados de cumplirlos y hacerlos cumplir hasta «el méximo de sus posibilidades», aunque:
«...no sea factible que todo el mundo disfrute de sus derechos en un sentido completo
(si, por ejemplo, alin no es posible erradicar totalmente la desnutricion), no por ello serd
indiferente en la medida en que se cumplan los derechos enunciados» (Sen, 2000b:135).
En términos senianos hay una vulneracion del derecho cuando no hay una accion estatal
coordinada y controlable para satisfacer las demandas derivadas de derechos prestaciona-
les. Una de ellas es el de la alimentacién que se estudiara de seguidas.

El derecho a la alimentacion: caracterizacion, enfoques y realizacion efectiva

Una vez concluida la Il Guerra Mundial comenzé a construirse un sistema de proteccion a
los derechos y libertades de las personas basado en la dignidad humana con «regulaciones,
organismos, mecanismos y subsistemas de proteccion» (Parra et al., 2008:24-25); el primer
eslabon de lo que hoy se conoce como el Sistema internacional de proteccién de los
derechos humanos es la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (Dudh), adop-
tada en 1948 por la Asamblea General de las Naciones Unidas. En este instrumento, se
instituyeron los derechos civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales de las personas.

"Véase: Sen, Amartya, 2013, 2005, 2002a, 2002b, 2000, 2001, 1999, 1998, 1996, 1995y 1981, entre otros.

% La primera vez que Sen utiliz el concepto de metaderechos fue en 1984, en la publicacion The right not to be hungry (2002a). Cabe
destacar que se utiliza no solo en los temas vinculados con la alimentacion, sino en general, para tratar la responsabilidad de los Estados
en el cumplimiento de los derechos sociales.

3 Ver; Alzate Gonzélez, 2012 y Restrepo Yépes, 2009, entre otros.
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Pese a su notable significacion histérica y moral la Dudh carece de caracter vincu-
lante* y se requeria de un corpus juridico que desarrollara los derechos y les diera entidad
juridica. Este requerimiento topd con un inconveniente politico que puso en jaque durante
casi veinte afios la consecucion de ese objetivo, producto de la confrontacion ideoldgica
en torno a la organizacién social y econdmica, lo que, a mediados del siglo pasado, di-
vidiria al mundo en dos ejes: capitalismo-comunismo, este-oeste, y que tendrfa su mayor
expresion visible en la denominada «cortina de hierro». Tal divisién permeé también la
concepcion y reconocimiento de los derechos de las personas que quedaron agrupados en
dos instrumentos diferentes: el Pacto de derechos civiles y politicos y el Pacto Internacional
de los derechos econémicos, sociales, econémicos y culturales (Pidesc). Los derechos civiles
y politicos, denominados de primera generacion, se asociaron con «la no interferencia de
los Estados en las libertades del individuo» y fueron considerados una prioridad de los
paises occidentales, mientras que los econdmicos, sociales y culturales, identificados como
de segunda generacion, se vincularon con «la utilizacion de los recursos de los Estados en
proveer una serie de garantias a las poblaciones» y se identificaron con los paises ubicados
tras la «cortina de hierro» (de Loma-Ossorio, 2008:1).

A los efectos de este trabajo interesa detenerse en uno de esos derechos, el de la
alimentacion. En tanto derecho humano, el derecho a la alimentacién se caracteriza por
ser universal, innato a la condicidn del ser humano, inalienable, intransferible, acumulativo,
imprescriptible, irreversible, inviolable, obligatorio, indivisible, complementario e interde-
pendiente; conjuntamente con los de salud, vivienda, educacién y trabajo forma parte de
los denominados derechos de segunda generacion o derechos sociales. Fue establecido en
el articulo 25 de la Dudh como elemento definitorio de un nivel de vida adecuado. Su con-
sagracion juridica se dio en el Pidesc al reconocerse de manera formal y expresa el derecho
«fundamental» de toda persona a la alimentacién adecuada y a estar protegida contra
el hambre. De esta manera, se intenta garantizar a los individuos la ingesta de alimentos
nutricionalmente adecuados que cubran los requerimientos de nutrientes esenciales para
llevar una vida sana, activa y productiva (ONU, 1966).

El articulo 11 del Pidesc establece, por un lado, un derecho fundamental, absoluto,
dirigido a todas las personas para que reciban una alimentacion adecuada; expresion que
alude a unos niveles minimos a garantizarse, como bien serfa desarrollado posteriormente

* Se consideran no vinculantes aquellos instrumentos que establecen directrices y principios no obligantes desde el punto de vista juridico,
aunque si moral, como las declaraciones y recomendaciones; por lo contrario, tienen caracter vinculante, vale decir, obligan legalmente,
aquellos que se convierten en normas expresamente reconocidas por los Estados partes, como los tratados (bien sean, convenciones, pactos
0 acuerdos).
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en lo que se ha denominado la Observacion General 12 (0G12);® por otro lado, también
prescribe la proteccion o liberacion de las personas del flagelo del hambre, lo que exige de
los Estados firmantes del Pacto el aseguramiento de los medios adecuados para que las
personas obtengan bienes alimenticios que permitan su subsistencia, a través de politicas
publicas que respeten su dignidad.®

De acuerdo con los diversos instrumentos, vinculantes o no, que lo han venido
desarrollando,” el contenido del derecho a la alimentacion consta de tres componentes
bésicos: a) disponibilidad de alimentos en calidad y cantidad suficientes para satisfacer las
necesidades alimentarias de los individuos; b) accesibilidad a los alimentos;® ¢) adecuada
utilizacion bioldgica de los alimentos.® Estos elementos le sirvieron de base a Jean Ziegler,
Primer Relator Especial de Naciones Unidas en la materia, para formular un concepto sobre
el Derecho a la alimentacién: «derecho a tener acceso, de manera regular, permanente y
libre, sea directamente, sea mediante compra en dinero, a una alimentacion cuantitativa
y cualitativamente adecuada y suficiente, que corresponda a las tradiciones culturales de
la poblacion a la que pertenece el consumidor y que garantice una vida psiquica y fisica,
individual y colectiva, libre de angustias, satisfactoria y digna» (Nnuu,2001). También le
fueron Utiles a la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO) para proponer el concepto de Seguridad Alimentaria en la Cumbre Mundial de la
Alimentacion de 1996.

De acuerdo con la definicion de Ziegler, no basta que los alimentos estén disponibles,
sino que se requiere que las personas tengan oportunidades de acceder a ellos de manera
fisicay en forma permanente, lo que incluye un cuarto elemento referido a la estabilidad en
el acceso, disponibilidad y bioutilizacién, dado que, para la adecuada cobertura se necesita

> Formalmente denominada: Aplicacion del Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacion General 12,
El derecho a una alimentacion adecuada (art. 11), (20° periodo de sesiones, 1999).

® Organizacion de las Naciones Unidas para la agricultura y la alimentacién (FAO), 2015.

7 Algunos de esos instrumentos y declaraciones han sido: Declaracion Universal de Derechos Humanos, en 1948; Pidesc, en 1966; Declara-
cion Universal sobre la Erradicacion del Hambre y la Malnutricion en 1974; Conferencia Mundial sobre la Alimentacion convocada por
la Asamblea General de la ONU, en 1975; Cédigo de Etica para el Comercio Internacional de Alimentos aprobado por la FAO, en 1985;
Directrices para la Proteccion del Consumidor desarrolladas por la ONU, en 1985; Conferencia Internacional sobre Nutricion, Roma, en
1992, donde surge la Declaracion Mundial sobre la Nutricion; Cumbre Mundial sobre la Alimentacion de 1996, donde nace la Declaracion
de Roma sobre Seguridad Alimentaria y su plan de accion; Declaracién de Quito acerca de la exigibilidad y realizacion de los Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (Desc) en América Latina y el Caribe, en 1998; Observacion General 12 del Consejo Econdmico y Social
de Naciones Unidas, de 1999, sobre el derecho a la alimentacion; Creacion del Mandato del Relator Especial sobre este derecho, 2000;
Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo, 2002, México, que da lugar al Consenso de Monterrey; Cumbre Mundial
sobre el Desarrollo Sostenible, Cumbre de la tierra o Cumbre de Johannesburgo de 2002; Foro Mundial sobre la Reforma Agraria, en Espafia
en 2004; Directrices sobre el derecho a la alimentacion aprobadas por consenso, en 2004, por el Consejo de la FAO, el Foro Econémico
Mundial de Davos, entre otros.

8 Estos dos elementos se desprenden de la Observacion General 12 del Pidesc (1999), Parrafo 8.

° Cumbre Mundial sobre la Alimentacién y Codigo de ética para el comercio internacional de alimentos de 1985.
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la permanencia en el tiempo del acceso, la disponibilidad y la capacidad para la utilizacion
bioldgica de los alimentos, debido a que la alimentacion es un proceso cotidiano en la vida
del ser humano. Asegurar los medios para poder adquirirlos o producirlos y que esos alimen-
tos le permitan alcanzar el bienestar nutricional que satisfaga sus necesidades fisiolégicas,
en términos de calidad técnica e inocuidad (Restrepo, 2009), resulta imprescindible para
alcanzar un buen estado nutricional y de salud.

El derecho a la alimentacion desde el enfoque de derechos

Atenor de lo dispuesto en el Pidesc, el derecho a la alimentacion, al igual que el resto de los
derechos sociales, es de realizacion progresiva, requiere que los Estados adopten medidas
apropiadas con miras a lograr su plena efectividad hasta el maximo de los recursos de que
dispongan. Este dltimo argumento no puede ser utilizado para interpretar restrictivamente
el derecho, que no puede ser reducido a la simple satisfaccidn de necesidades o a la entrega
y recepcion de alimentos gratis para todo el mundo (Nnuu, 2001); tampoco al simple acceso
a «...calorias, proteinas y otros elementos nutritivos concretos» (0G12). De lo que se trata
es de crearle a los titulares el derecho y las oportunidades para hacerlo efectivo.

Abordar la alimentacion desde el enfoque de derechos ofrece una perspectiva que
trasciende lo meramente normativo al formular exigencias que van méas alla de lo empirico,
posicionandose en lo ético y lo juridico. En lo ético porque apunta a reconocer a la persona
como sujeto titular del derecho, al mismo tiempo que busca integrarlo a la sociedad con
acceso a diferentes oportunidades que le garanticen su bienestar y el de los suyos. En lo
juridico porque se asienta en marcos y convenciones internacionales sobre ese derecho.

Pese a la importancia que tiene el reconocimiento del derecho a recibir una alimen-
tacion adecuada y a estar protegido contra el hambre, se requiere construir una insti-
tucionalidad publica que lo concrete y que haga universal su ejercicio. Esto va desde Ia
aplicacion de medidas especificas, hasta la determinacion de responsabilidades en marcos
temporales concretos; de alli que resulte imprescindible el disefio y ejecucion de politicas
publicas integrales, interdependientes y adecuadas. El enfoque de derechos «ademas de
constituirse en orientacién de las politicas de los gobiernos, permite a los actores de la
sociedad civil poner de manifiesto sus derechos e intereses y exigir responsabilidades a sus
gobiernos» (de Loma-Ossorio 2008:9).

La responsabilidad por la realizacion efectiva del derecho a la alimentacién, al igual
que de todo derecho humano, depende de los Estados, quienes deben concretarlo a través
de acciones positivas 0 negativas. Las primeras consisten en un hacer, en realizar y pro-
mover acciones especificas; las segundas, en abstenerse de hacer aquello que pudiere limi-
tarlos lo que se traduce en el respeto, proteccion y realizacion de su ejercicio. Conforme a
lo preceptuado en la 0G12, tres son las obligaciones estatales en materia de alimentacion.
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La primera consiste en abstenerse de adoptar medidas que, de una u otra manera, impidan
a las personas producir sus alimentos o acceder a ellos. La segunda, exige tomar medidas
para promover el desarrollo econdmico y evitar o prevenir que los particulares priven a
las personas del acceso permanente a una alimentacion adecuada. La tercera conlleva el
imperativo de facilitar y hacer efectivo el derecho a través del fortalecimiento al acceso y
la utilizacién, por parte de la poblacion, de los recursos y medios que aseguren sus formas
de vida, incluida la seguridad alimentaria. Esta Gltima obligacion exige el desarrollo de
condiciones que permitan el acceso al bien, cuando por razones que escapen a su control
las personas estén imposibilitadas para ello, lo que pudiere ocurrir en desastres naturales
o conflictos.

El esfuerzo conjunto de expertos en la materia, organizaciones no gubernamentales,
entes internacionales y la Doctrina Internacional, ha contribuido a eliminar el caracter
discrecional de las obligaciones de los Estados en esta materia, al centrar el debate en Ia
dignidad de las personas y sus derechos. A través de la presién publica, alertas, llamados
de atencién de grupos de trabajo e investigaciones se ha incidido en la fijacion de pau-
tas minimas, acuerdos e incluso directrices sobre las responsabilidades de los Estados,
quienes incurren en responsabilidades exigibles cada vez que por su accién u omision:
1) no garantizan los minimos esenciales para proteger a las personas contra el hambre;
2) hay una escasez de alimentos repentina o por omision, ante la «ausencia de sistemas
de alerta eficientes o mala organizacién de la distribucion de los productos alimenticios»;
3) niegan a determinados individuos o grupos el acceso a los alimentos; 4) impiden el
acceso a la ayuda alimentaria de caracter humanitario en los conflictos internos o en
otras situaciones de emergencia; 5) adoptan legislaciones o politicas manifiestamente
incompatibles con obligaciones juridicas anteriores relativas al derecho a la alimentacién;
6) no controlan las actividades de individuos o grupos que amenazan, lesionan o violan
el derecho de otras personas; 7) realizan acuerdos con otros Estados o con organizaciones
internacionales sin tener en cuenta las obligaciones juridicas internacionales relativas al
derecho a la alimentacién (Lopez-Almansa, 2005:55).

La efectividad del derecho a la alimentacion requiere de compromisos, medios y ac-
ciones precisas; los estandares internacionales minimos deben ser viabilizados a través de
lineas de accién que promuevan su realizacién efectiva, atendiendo, entre otros aspectos,
los requerimientos nutricionales de la alimentacién. Calmar el hambre o llenar de calorias
a la persona no es suficiente, ya que se corre el riesgo de promover el hambre oculta.

1% Véase: Alzate, 2012; Lopez-Almansa, 2005. Parra et al., 2008; Pautassi, 2016; Restrepo, 2009 Saura, 2013; Vivero et al., 2009; entre
otros.
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En su discurso sobre la posibilidad de la eleccion social, al recibir el Premio Nobel,
Amartya Sen demanda un cambio de enfoque en los analisis de la pobreza y el sufrimiento
de las personas por hambre. Propone ir de oferta alimentaria a posesion de derechos. Ex-
plica que la poblacion puede llegar a pasar hambre sin que eso signifique una disminucién
de la oferta total de comida en la economia, debido «al desempleo, 0 a una caida en los
salarios reales, 0 a un declive en la demanda por los servicios o artesanias relevantess.
Reivindica «un enfoque de derechos sensible» ya que el hambre deviene de la insuficiencia
de alimentos para comer y de no de la disponibilidad suficiente de alimentos: «el ham-
bre ocurre cuando algunas personas no pueden afirmar sus derechos sobre una cantidad
adecuada de comida, ya sea a través de la compra o de la produccion de alimentos; la
oferta total de comida es sélo una influencia entre muchas sobre la determinacion de los
derechos de los grupos respectivos de la economia» (Sen,1998: 15).

En conferencia dictada en la sede de la FAQ, en Roma, en 2013, Sen insistié en que
la pobreza es quiza el principal factor que explica el hambre aunado a problemas de pro-
duccién que impiden que la oferta de alimentos cubra la demanda, para lo cual se requiere
la diversificacion de la economia, incluyendo la industrializacion, superacion de las luchas
militares y civiles, ampliacién de la gobernanza democratica y desarrollo de las institucio-
nes propias del mercado, todo lo cual contribuye a la estabilidad econémica a largo plazo.
Este Nobel en economfa dejé claro que, a la par de lo anterior, a fin de «contribuir —directa
e indirectamente— a la sequridad alimentaria, a una buena atencion sanitaria y a una mas
exitosa economia en general, incluyendo un sector agricola prospero», las politicas publi-
cas han de abarcar «la ampliacién de la asistencia sanitaria, los servicios de planificacion
familiar, la educacion bésica —especialmente de las mujeres—y provisiones de fondos para
la seqguridad social» (Sen, 2013).

Cuando las personas no tienen oportunidades para «satisfacer el hambre ni conse-
guir un nivel de nutricion suficiente», cuando sus habilidades para «comandar alimentos»
a través de los medios legales disponibles en una sociedad, es limitada o nula se les esta
privando de su libertad, entendida esta como capacidad (Sen, 2000:20)."

""Excede a los limites de este trabajo detenerse para analizar las contribuciones de Amartya Sen sobre el bienestar de las personas, especi-
ficamente en lo relativo a la alimentacion; sin embargo, cabe destacar que su enfoque de las capacidades, con sus tres claves significativas:
funcionamientos (estar bien nutrido, por ejemplo), capacidades y agencia, sirve para explicar que no hay bienestar posible si los individuos
no pueden transformar los bienes que poseen en verdaderas capacidades y, para hacerlo, requieren que esos bienes o recursos estén bajo
su poder. Es propicio mencionar que Sen no menciona una lista prescriptiva de capacidades, como si lo hace Martha C. Nussbaum (2012)
quien, en una variante del enfoque a partir de una teoria de la justicia para evaluar el bienestar, ha argumentado que la vida humana para
ser digna requiere de diez capacidades basicas, siendo las dos primeras «Vida y salud fisica» (esta Ultima incluye recibir una alimentacion
adecuada). Mantenerse con vida requiere tanto la satisfaccion de las necesidades bioldgicas, mentales y emocionales del ser humano como
de que sus condiciones de vida se encuentren en un nivel adecuado, para que la dignidad humanay la integridad fisica y mental se encuen-
tren indemnes (Rodriguez y Nussbaum, 2012). Efectivamente, no puede pensarse en estar vivo y saludable sin el consumo de los alimentos
nutricionalmente adecuados a los cuales el ser humano tiene derecho.
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En la busqueda de expandir las capacidades de los seres humanos y apuntar a un
desarrollo sostenido, los organismos internacionales han venido sumando esfuerzos para
alcanzar cuotas minimas de garantia de los derechos; uno de ellos son los Objetivos
de Desarrollo Sostenible, de los que vale la pena revisar su relacion con el derecho a la
alimentacién.

El Derecho a la alimentacion y los objetivos de Desarrollo Sostenible

La relevancia del derecho a la alimentacion ha trascendido el dmbito tradicional unidimen-
sional del acceso a los alimentos y convoca, hoy dia, a diferentes actores: sociedad civil,
sector privado, organismos multilaterales, agencias de las Naciones Unidas y academia, a
participar activa y conjuntamente en el logro sostenible del bienestar alimentario y nutri-
cional de las personas, requisito impostergable para alcanzar y mantener un buen estado
de salud, un desarrollo cognitivo e intelectual adecuado y unas condiciones que permitan
una vida productiva y feliz que permita a los distintos seres humanos vivir la vida que con-
sideran valiosa para vivir (Sen, 2000).

Entre las iniciativas disefiadas globalmente para asegurar el bienestar de los personas
destacan los Objetivos de Desarrollo del Milenio, enunciados por la Organizacion de las
Naciones Unidas, en el afio 2000 con el propésito de reducir la pobreza extrema. Para ello,
se configuré una alianza mundial alrededor de un conjunto de ocho objetivos, con plazo
limite hasta 2015." Una vez llegado al plazo fijado, a la luz de la mejoria relativa de algu-
nos indicadores ligados a esos objetivos, sobre todo en paises de bajos y medios ingresos,
y a fin de reforzar la permanencia en el tiempo de dichos intentos, los 193 Estados que ha-
cen vida en la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobaron la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible: con 17 Objetivos y 169 metas, presentaron una nueva e integradora
vision del desarrollo sostenible, con dimensiones que abarcan lo econémico, lo social y lo
ambiental. Esos 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible son, en ese orden: 1) fin de la po-
breza, 2) hambre cero, 3) salud y bienestar, 4) educacion de calidad, 5) igualdad de género,
6) agua limpia y saneamiento, 7) energia asequible y no contaminante, 8) trabajo decente
y crecimiento econémico, 9) industria, innovacion e infraestructura, 10) reduccion de las
desigualdades, 11) ciudades y comunidades sostenibles, 12) produccién y consumo respon-
sables, 13) accién por el clima, 14) vida submarina, 15) vida de ecosistemas terrestres, 16)
paz, justicia e instituciones solidas y 17) alianzas para lograr los objetivos (Nnuu, 2015).

El derecho a la alimentacién, expresado en el logro sostenible del bienestar alimen-
tario y nutricional, est& presente en cada uno de estos objetivos; bien de manera explicita,
como es el caso del n° 2 que enuncia el fin del hambre o porque la erradicacién de la

12Véase: https://www.undp.org/content/undp/es/home/sdgoverview/mdg_goals.html
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pobreza, el trabajo decente, el crecimiento econdmico y la reduccion de las desigualdades
contribuyen, directa o indirectamente, a alcanzar un nivel satisfactorio de seguridad ali-
mentaria, a través de una produccion adecuada y sostenible de alimentos que garantice el
aporte de calorias y nutrientes a la poblacion. Vencer el hambre se imbrica con la voluntad
de erradicar la pobreza y asegurar unas condiciones de vida dignas para la poblacion, de
tal manera que un esfuerzo integrado para el abordaje de las mdltiples dimensiones que
conforman esta condicion es indispensable para que el éxito en la erradicacion del hambre
sea un hecho.

Existen suficientes experiencias y diferentes abordajes en el mundo sobre esta situacion.
Desde lo meramente econdmico hasta los programas que integran transferencias, subsidios
especificos y beneficios en alimentos estratégicos, acompafiados de promocién de la salud
y la educacion. Las practicas de empoderamiento y educacion de las mujeres han redun-
dado en una sustancial mejoria de las condiciones de salud y nutricién de las familias, toda
vez que existen los medios para ello (Langer et al., 2015) y, lo que parece ser comUn en to-
dos, es que mientras exista acompafiamiento educativo, los programas en el avance hacia
|la erradicacién del hambre y superacion de la pobreza son mas efectivos y sostenibles en el
tiempo, haciendo de esta manera que la triada: alimentacion/nutricion, salud y educacién
sea una de las mas importantes en lo que se refiere al desarrollo de las naciones y de los
pueblos en general.

Lo planteado requiere detenerse para revisar algunos aspectos sin los cuales no
puede entenderse este derecho, como son lo biolégico y lo nutricional.

El derecho a la alimentacion. Perspectiva biolégica y nutricional

A la luz del articulo 11 del Pidesc en el que pristinamente se establece el derecho de los
ciudadanos a una alimentacién adecuada, se hace imperativo reflexionar sobre lo que
implica el derecho a una vida saludable y productiva. La alimentacién y sus consecuen-
cias nutricionales tienen un impacto sobre la salud (Nnuu, 1976). Cuando la alimentacion
es suficiente en calorias, balanceada —porque sus componentes aseguran una ingesta de
todos los nutrientes esenciales—y con alimentos de calidad, se asegura que los 6rganos
funcionen a cabalidad, que los procesos de desarrollo se cumplan y que la persona goce
de buena salud.

A lo largo del curso vital los requerimientos alimentarios, nutricionales y de cuidado
en salud varfan y se expresan conforme a distintos niveles de vulnerabilidad con exigencias
de atencién diferenciada. Durante el periodo denominado «los primeros mil dias de vida»,
que abarca la concepcion, pasando por el embarazo hasta el final de los dos afios iniciales
de vida extrauterina, las exigencias de calorfas, nutrientes esenciales y de cuidados en
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salud son elevados y, por ello, su cobertura exige una ingesta adecuada y una eventual
suplementacion para que el comienzo de la vida se de en condiciones dptimas (Alderman,
2010); de presentarse déficits podrian surgir trastornos epigenéticos™ que contribuirian a
la presencia de enfermedades en etapas posteriores de la vida (Barker, 1998).

El concepto de los primeros mil dias de vida, surgié precisamente a raiz de deter-
minadas investigaciones de la Universidad de South Hampton en Inglaterra, entre cuyos
lideres destaca David Barker, quien logra evidenciar la relacion entre el bajo peso al nacer
y el desarrollo de enfermedades cardiovasculares en la etapa adulta (Barker, 1998). Dada
su relevancia ha sido adoptado internacionalmente por varias agencias multilaterales y
organismos no gubernamentales, como una ventana de oportunidad para fortalecer la
salud al inicio de la vida, donde la adecuada alimentacion y nutricién son claves para el
logro de un buen crecimiento y un desarrollo éptimo del cerebro, tal y como lo enfatiza en
su programa Unicef, basado en la evidencia de las investigaciones en esta area (Cusick y
Georgieff, 2019). Igualmente importante es la salud del grupo de mujeres embarazadas,
lactantes y adultos mayores. En el caso de embarazadas y lactantes, el estado nutricional
pre-embarazo es un factor determinante a su buen desarrollo y a la prevencion de las
complicaciones asociadas y determinard en gran parte el desarrollo del mismo, influyendo
de manera importante las condiciones en las cuales tiene lugar, que ademas se encuentra
dentro de la ventana de los primeros mil dias de vida (Flemming, 2018). Los adultos
mayores representan un grupo de gran fragilidad, pues el deterioro de las funciones vitales
que ocurre hacia el final de la vida, marca una etapa que requiere una atencién y cuidados
especiales para que fluya dentro del mayor bienestar y la condicion mas digna posible.

La garantia del derecho a la alimentacién cobra particular atencién cuando se trata
de mantener un buen estado de salud o recuperar esta ultima. Un ejemplo de ello se apre-
cia en el caso de quienes padecen enfermedades crénicas, como los pacientes diabéticos
tipo 2, quienes requieren o dependen de una dieta adecuada a su condicién que, de no
cumplirse, empeora su condicién o compromete su vida (Herrera, 2017). Hoy dia existe una
proporcion significativa de individuos que, por diversas razones, no pueden acceder a los
alimentos esenciales nutricionalmente adecuados lo que constituye un obstaculo para el
desarrollo, en tanto sus ciudadanos no se encuentran en optimas condiciones para expre-
sar su potencial de capacidades. En este sentido vale la pena detenerse en el desarrollo y
ejercicio efectivo del derecho a la alimentacion en Venezuela.

'3 Epigenética: La influencia del ambiente que promueve alteraciones temporales en el ADN sin cambios permanentes en la secuencia del
mismo, entre las cuales la inadecuada alimentacion en la vida intrauterina es un determinante crucial en la programacion de enfermedades
futuras (Bygren, 2013).
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El derecho a la alimentacion en Venezuela: ;un derecho constitucional?

En las Ultimas décadas el constitucionalismo en América Latina ha dado muestras de no-
tables avances en la garantia del derecho a la alimentacion. Culminada la primera década
del siglo XXI, el Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el Derecho a la Alimentacién
sefialaba que més de 15 paises de América Latina, entre los que se cuentan México, El Sal-
vador, Brasil, Bolivia, Guatemala, Guyana, Haiti, Ecuador y Nicaragua protegen y garantizan
de manera explicita y universal el derecho a la alimentacién en sus constituciones. Otros
como Colombia, Honduras y Cuba lo hacen solo para grupos especificos; mientras que en
Argentina, El Salvador y Costa Rica ese reconocimiento es implicito al darle rango consti-
tucional o supraconstitucional al Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales y a otros tratados internacionales de derechos humanos que han ratificado.
En materia legislativa paises como Guatemala, Argentina, Ecuador, Nicaragua, Guatemala
y Colombia exhiben progresos en lo nutricional y en sequridad alimentaria (De Schutter,
2011).

Muchas de esas disposiciones constitucionales y legales han sido materializadas en
politicas, planes y programas sociales. En este sentido destacan los programas sociales de
paises como Brasil («<Fome zero»), México («Vivir mejor»), Colombia («Bogoté sin ham-
bre»), Bolivia («Desnutricion cero»), Guatemala («Hambre cero»), Argentina («Hambre
mas urgente») dirigidos a la lucha contra el hambre y la inseguridad alimentaria y nutricio-
nal» y en su mayoria de caracter nacional. En materia de politicasy planes de accion cabe
mencionar las politicas nacionales siguientes: Politica Nacional de Seguridad Alimentaria
y Nutricional (2003 y 2011) de El Salvador, Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional de Nicaragua, Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional 2006-2015 de
Honduras, Politica Nacional de Sequridad Alimentaria y Nutricional 2008 de Colombia, Plan
Nacional de Seguridad Alimentaria 2009-2015 de Paraguay, Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional 2009-2015 de Panama, Estrategia Nacional de Reduccién de la
Desnutricion Cronica 2006-2016 de Guatemala. En cuanto a los planes vale la pena de-
tenerse en el Plan Nacional SAN, iniciativa brasilefia que debid ser ejecutada en el periodo
2012-2015 «basado en un enfoque de derechos humanos» con un sistema de monitoreo
y evaluacién continuo de la realizacion progresiva del derecho humano a una alimentacion
adecuada que emplea indicadores e informacion ya utilizados por sistemas sectoriales,
y que estd a cargo de un comité técnico compuesto por multiples actores (De Schutter,
2011:6).

A contrapartida de la mayoria de los paises arriba mencionados, en Venezuela el
derecho a la alimentacién no tiene categoria constitucional explicita. La Constitucién de
la Republica Bolivariana de Venezuela se limita a sefialar en el titulo correspondiente al
«Sistema Socioeconémico» que la seguridad alimentaria de la poblacién es un principio
orientador de la accion de gobierno (Articulo 305), con lo que la seguridad alimentaria
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(entendida como el acceso oportuno de alimentos y su disponibilidad suficiente y estable
en el territorio nacional) pasa a ser considerada un objetivo a alcanzar dentro de las politi-
cas socio econémicas y no —formal y explicitamente— un derecho individual.

La omision antes sefialada no debe tomarse en sentido negativo ya que las disposicio-
nes sustantivas de la Constitucion (Articulos 19, 22'y 23) otorgan jerarquia constitucional a
los acuerdos, convenios y tratados suscritos y ratificados por las autoridades competentes.
De esta manera, la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y el Pidesc, entre otras
declaraciones, tratados y pactos Internacionales de Derechos Humanos que reconocen
al derecho a la alimentacion como un derecho humano, convierten la toma de medidas
legislativas, judiciales y administrativas, para asegurar el disfrute pleno y efectivo de los
derechos y garantias en ellos previstos, en una obligacién del Estado (Delgado, 2016).

En materia legislativa, Venezuela carece de una ley marco que regule el derecho a la
alimentacién y defina su contenido a los efectos de su defensa y reivindicacion. En 2008 se
promulgd el Decreto con rango, valor y fuerza de Ley Orgénica de Seguridad y Soberania
Agroalimentaria, que regula el abastecimiento de los alimentos por parte de la poblacién;
el intercambio, distribucién y comercio de alimentos y productos agroalimentarios, y Ia
calidad de los alimentos, sin establecer fines, metas, estrategias y objetivos a lograrse en un
horizonte temporal; tampoco sefiala las responsabilidades gubernamentales, los recursos
y las vias formales que tienen los ciudadanos para reivindicar el cumplimiento del derecho
a la alimentacion; ni incentiva a los diferentes sectores a participar en esos procesos. Se
omite igualmente, lo relativo a la calidad de los alimentos y la cobertura de las necesidades
nutricionales de la poblacién, obviando el concepto mas moderno y reciente de: «Sequri-
dad alimentaria y nutricional» que intenta abarcar mas alld del acceso y disponibilidad
calorica, e incluir las caracteristicas de los alimentos que aportan un beneficio a la salud.

Partiendo de los instrumentos internacionales, vinculantes o no, sobre el derecho
a la alimentacion que han sido reconocidos y ratificados por el Estado venezolano, to-
das las personas tienen derecho a una alimentacion adecuada, en tanto son sujetos de
derechos, ciudadanos y no meros depositarios de acciones asistencialistas que buscan
resolver necesidades; por lo que cabe examinar, tal como se hara en las lineas que siguen,
las condiciones y medidas que estan siendo impulsadas y promovidas por el Estado vene-
zolano y el grado de cumplimiento de sus compromisos en la materia, més alla del mero
reconocimiento del derecho.

Politicas publicas y programas relativos a la alimentacion y nutricion

en Venezuela

En materia de alimentacién y nutricién, desde la década de los 70, durante los 80 y comien-
zos de los 90, en Venezuela se instrumentaron programas basados en la identificacion de
las necesidades de la poblacion que intentaron beneficiar a los sectores mas vulnerables;
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cabe citar, entre otros, los programas: hogares de cuidado diario, vaso de leche escolar y
Programa Ampliado de Alimentacion Materno Infantil (también denominado Pami). Este
ultimo tenia como objetivo «fortalecer y ampliar la cobertura de programas de servicios de
atencion primaria en salud materno infantil de la poblacién en riesgo socio-econémico y
bioldgico, con la finalidad de mejorar la calidad de vida» (Ledezma, 1996). El del vaso de
leche escolar, por su parte, contribuia de forma eficiente a satisfacer los requerimientos en
ese ambito de los nifios del sistema venezolano de escuelas publicas en el horario escolar.

Ambos programas tenian las caracteristicas necesarias para poder categorizarlos
como los de mayor relevancia ejecutados en el pais, en materia de atencién nutricional,
al definir objetivos nutricionales y sociales especificos entre los cuales destacaban la
cobertura de las necesidades nutricionales establecidas en un diagndstico previo y el que la
elegibilidad de sus beneficiarios atendia a una serie de criterios de inclusién y de exclusion
(Ledezma, 1996). En el caso de la elegibilidad referida, no cabe confundir la situacién de
quien no necesita una asistencia, con discriminacion o exclusion; la aclaratoria surge en
tanto que la poblacion tenfa derecho a satisfacer sus verdaderas necesidades de manera
adecuada, por lo tanto, quien necesitaba calorias debia recibirlas, pero quien necesitaba
hierro y estaba obeso, debia recibir el hierro y no el suplemento de calorias que empeoraria
su condicién.

La evaluacién de las politicas publicas y programas de alimentacion, nutricion y salud
en Venezuela han estado marcados, en el tiempo, por la dificultad para recopilar datos de
manera adecuada, situacion que ha empeorado en las Gltimas dos décadas debido a la
ausencia de data oficial. El clasico articulo de Ledezma mencionado anteriormente (Ledez-
ma, 1996) sobre la evaluacién del Pami muestra inconsistencias, ausencias inter-periodos y
deficiencias en la toma de la informacion. Atn con las fallas mencionadas estos programas
aportaron elementos en el progreso y avances en la erradicacion de la desnutricion infantil
aguda en Venezuela, llegando a disminuir de manera considerable a finales de la década
de los 90 (Unicef, 2005). Por otra parte, cabe destacar la situacion que se ha venido pre-
sentado con la desnutricion crénica, manifestada por un retardo del crecimiento y que
contribuyo, desde entonces, hasta hace unos afios a la presencia en el pais del fenémeno
denominado «la doble carga de la malnutricién» por el cual, sin erradicar la desnutricion,
en particular la cronica, existid una tendencia al aumento de la obesidad en Venezuela
(Lopez de Blanco et al., 2014)

En general, llegado el siglo XXI'y bajo los paradigmas establecidos en la Constitucion
de 1999, el disefio de la politica social gubernamental comenzd a pivotar a partir de tres
ejes discursivos: integracién, participacion social y corresponsabilidad; no obstante, los
expertos en la materia coinciden en afirmar que, la tendencia real fue «...conservar las
estrategias asistenciales-compensatorias-focalizadas anteriores, pese a su oposicion [...]

1
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a ellas en el discurso por responder a un esquema neoliberal y [...] a su insuficiencia para
mitigar la pobreza y los déficits sociales (Alvarado, 2004: 188). La intencionalidad explicita
e implicita de estas politicas era reducir los efectos recesivos producidos por las medidas
economicas, a través de una serie de programas destinados a compensarlos en los sectores
vulnerables o en situacion de pobreza extrema; pero, las estructuras, mecanismos y esfuer-
zos se reducian a asistir a quienes no pudieran insertarse en el proceso de modernizacién
del pais." Asi, para el 2001, se mantuvieron nueve de los catorce programas de la Agenda
Venezuela y, desde 2003 hasta la fecha, los programas a través de las cuales se han venido
ejecutando las politicas sociales, reciben el nombre de «misiones sociales»; «estrategia
electoral» concebida para «...reducir la exclusion social» y atender las areas de la salud,
alimentacion, vivienda, produccion y educacion (D' Elia y Cabezas, 2008: 6).

En materia de alimentacion, se gir6 de programas que, al menos, intentaban identifi-
car las necesidades de la poblacion, hacia un programa universal de distribucién subsidiada
de alimentos que, en sus inicios, funciond mediante una triada conformada por redes de:
a) «bodegas» (pequefios centros de abastecimientos en zonas de dificil acceso); b) auto-
mercados; y ¢) operativos que intentaban cubrir las poblaciones ubicadas en sitios rurales
donde era dificil que existiese un local estructurado para la compra y venta de alimentos.
Sin embargo, se carecia de objetivos especificos nutricionales y de caracterizacion de los
posibles beneficiarios.

La Mision Mercal (Mercal), conocida también como Red Mercal C.A., que tenia como
objetivo principal el mercadeo y la comercializacién permanente, al mayor y detal, de pro-
ductos alimenticios de primera necesidad, marcé una pauta en la distribucion de alimentos
y logré instalarse como la mas reconocida por parte de la poblacion beneficiaria y la se-
gunda de las misiones sociales con «mayor cobertura» después de Barrio Adentro (Aponte,
2019)," si bien no se extendié a toda la poblacion que verdaderamente la necesitaba,
al punto que, para el afio 2014, la Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (Encovi),
reconocia un importante porcentaje de beneficiarios no pobres dentro de esta mision. En
adicion a lo anterior, la Mision Mercal, para su cometido de distribuir alimentos, no contaba
con criterios de seleccion de candidatos a subsidiar ni metodologia para identificacion de
necesidades de la poblacion, por lo que era frecuente observar individuos obesos comp-
rando alimentos ricos en calorias, deficientes en calidad nutricional en las instalaciones

1 Véase: Alvarado, 2003(a), 2003(b) y 2005; D'Elia, 2006; D'Elia, Lacruz y Maingon, 2006; Lacruz, 2006; Maingon, 2004 y 2004-2005;
Machado de Acedo, 2003; Mujica Chirinos, 2002; Mujica Chirinos y Alvarado, 2004; Mujica y Rincon, 2006, entre otros.

' En el mismo texto, Aponte sefiala que la cobertura de Mercal disminuy6 su alcance «desde un maximo de destinatarios en 2005-2006,
cuando 70 por ciento de hogares declaraban comprar al menos 1 producto al mes en Mercal, hasta menos de 50 por ciento de hogares
desde 2013» (Aponte, 2019).
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destinadas a la venta de productos o en las jornadas de expendio de los alimentos. Un
estudio realizado en beneficiarios de la red Mercal en los cinco municipios de Caracas,
reporté que la mayoria de los beneficiarios eran personas con sobrepeso u obesos, dicho
exceso estaba en relacién con inseguridad alimentaria y la compra en Mercal de dos o
mas veces al mes se relacionaba con el exceso del estado nutricional (Herrera-Cuenca,
2015).

En el afio 2007 se promulgd la «Ley de Expropiacion de tierras», mediante la cual se
pretendia cambiar la tenencia de la tierra para realizar un cambio en el modo de produc-
cién desde el llamado modo de produccion capitalista al modo de produccién socialista,
cuyo duefio seria el Estado para controlar la produccion y distribucion a fin de, en teoria,
hacerla mas equitativa. Este objetivo no se cumplié y por el contrario, tuvo una incidencia
negativa en la produccion de alimentos en el pais, pues, las tierras antes productivas,
en su mayoria han pasado a estar improductivas total o parcialmente, disminuyendo la
produccién de los diferentes alimentos (Red Agroalimentaria, 2018). Actualmente, segin
Fedeagro, la capacidad de produccién de alimentos provenientes del sector agricola y
pecuario se estima en un 25 por ciento de las necesidades del pais, sin que exista la
capacidad para mantener las importaciones de alimentos acordes para poder satisfacer la
demanda nacional (Red Agroalimentaria, 2018).

El ocaso de Mercal y el surgimiento de los CLAP

A finales del afio 2015 y comienzos de 2016 ocurri¢ en el pais una crisis de escasez de
alimentos (BBC News, 2016) acompafada por la cada vez mas alta imposibilidad de com-
prarlos, lo que incidié en una disminucién en los operativos de Mercal para su distribucion,
y mermé adn mas las ya deterioradas funciones de los establecimientos de la red.' Para
solventar esta situacion, en el sequndo semestre de 2016, el Gobierno Nacional cre6 los
Comités Locales de Abastecimiento y Produccion, conocidos por sus siglas, Clap (Transparen-
cia Venezuela, 2017). Su objetivo inicial era subsidiar alimentos no perecederos y realizar su
distribucion mediante un censo dentro de las comunidades; esta iniciativa fue concebida
como una medida transitoria y limitada, mediante la cual se distribuirian, mensualmente,
«unos 16 kilos de comida» a las casas censadas por los Comités. Cabe destacar que este
programa es asumido para este afio (2019), aunque sus cantidades se han ido reduciendo
«hasta la mitad», como una «pieza estratégica de la politica social» venezolana (Aponte,
2019).

'® Menciona Aponte (2019) que la razén central para suspender esta misién fue la red de corrupcion que se tejié a su alrededor, reconocida
incluso por el Presidente de la Republica en 2016.
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El programa de los Clap no present6 objetivos nutricionales claros y definidos, y si,
una inconsistencia en las entregas (Transparencia Venezuela 2017 y BBC News, 2016) y
requisitos exigidos y, pese a que debia ir acompafiado de la promocion de la produccién
local intracomunitaria de alimentos, no se cuentan con evidencias sobre la consecucion de
este cometido. De igual manera, en sus inicios, hubo reportes sobre el requerimiento del
denominado «Carnet de la Patria»,"” para acceder a este beneficio; lo que, en conjunto
con la entrega militarizada de los alimentos, constituyen procedimientos discriminatorios
para la obtencion de los alimentos a la vez que se convierten en una nueva vulneracion del
derecho humano a la alimentacién de los venezolanos.

Los indicadores antropométricos y de salud muestran que la situacién nutricional
de los venezolanos se ha ido deteriorando progresivamente: los adultos han perdido 11
kilogramos en promedio (Landaeta, 2018) y los nifios entre 0-2 afios de edad presentan
desnutricion cronica (Contreras et al., 2018). Por otra parte, los resultados mas recientes
de Encovi 2018 evidencian que el 90 por ciento de la poblacion tiene dificultades para
comprar alimentos, pues sus ingresos son insuficientes para ello, lo que aunado a una
inflacién que segun cifras oficiales alcanzé en 2017 un 862.6 por ciento y 130.060 por
ciento en 2018. Con un acumulado para el 2019 de 1.047 por ciento y con una caida del
Producto interno bruto del 19, 2 por ciento hace pensar que los hogares experimentaran
una grave situacién de insequridad alimentaria y que la desnutricién tanto crénica como
aguda se agravara de manera alarmante. En este contexto se hace necesario promover
iniciativas de politicas publicas y programas destinados a la erradicacion del hambre que
puedan ser disefiadas, ejecutadas y evaluadas bajo el enfoque de los derechos humanos.

A manera de cierre
El reconocimiento de los derechos humanos en la legislacion interna de cada pais supone
darle mayor fuerza y legitimidad a su disfrute, al hacerlos vinculantes y exigibles dentro del
ordenamiento juridico nacional. La incorporacién de politicas publicas que respondan a los
principios que se encuentran cobijados bajo el gran paraguas de los derechos humanos da
mayor efectividad al derecho y sujeta la accidn estatal a unos principios claros, ejecutables
y exigibles en el marco de la dignidad humana.

Los instrumentos internacionales, declaraciones, normas internas y reflexiones sur-
gidas en el marco del sistema internacional de derechos humanos no deja dudas sobre

"7 Documento de identidad alternativo a la tradicional cédula de identidad de ciudadania venezolana. Segun Aponte (2019): «el mayor
estimulo inicial» para inscribirse en este programa «fue el anuncio de que seria un requisito para acceder a los Clap. Aunque en definitiva
no parece haberse concretado esa exigencia».
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lo que es el derecho a la alimentacién adecuada, las garantias que lo hacen viable, las
obligaciones de los Estados, las medidas estatales a adoptar para hacer efectivo el derecho
y los mecanismos para hacerlo exigible.

Desde el siglo pasado la trascendencia del derecho a la alimentacion desbordé los
cendculos y cumbres politicas internacionales y se hizo parte, de forma permanente, de la
agenda publica. Los derechos que tienen todas las personas a alimentarse adecuadamente,
conforme a sus referencias culturales, conocimientos nutricionales, tradiciones culinarias y a
su condicion fisica deben ser garantizados, como condicidn bésica para mantener un buen
estado de salud o recuperarla, una vez perdida. El incumplimiento de los parametros que
permiten el goce efectivo del derecho a la alimentacion ensancha las brechas de desigual-
dad entre las personas, compromete la subsistencia y salud de las generaciones actuales y
futuras, hace nugatoria la efectividad del derecho y resquebraja el ordenamiento juridico y
el sistema politico al dar lugar a la discriminacién alimentaria y estimular la conflictividad
social.

No existen pruebas de que las acciones del Estado venezolano en materia de nu-
tricién y alimentacion coloquen el foco en las personas como sujetos de derechos con
garantias explicitas, integrales y realizables para su goce efectivo. En el caso venezolano,
el derecho inalienable a no padecer de hambre y malnutricion esta siendo lesionado, quiza
de manera sistematica, por parte del Estado, al no instrumentar politicas adecuadas que
garanticen la disponibilidad y accesibilidad de alimentos, en calidad y cantidad suficien-
tes, para satisfacer las necesidades alimentarias de la ciudadania, lo que se traduce, en
términos reales, en inseguridad alimentaria y desnutricion crénica y aguda. Conforme a
las normas nacionales e internacionales en la materia, a la Doctrina internacional y a los
expertos en la materia, el Estado venezolano ha incurrido en irresponsabilidades graves en
el dmbito interno e internacional ante la escasez de alimentos que viene sufriendo el pais
y al no garantizar los minimos esenciales para proteger a las personas contra el hambre.
La vida e integridad fisica de una parte importante de la poblacién se encuentra en peligro
y requiere asistencia inmediata a fin de mitigar los dafios bioldgicos e intelectuales a los
cuales se encuentran expuestos; diversos estudios han alertado sobre el riesgo exponencial
de que otro grueso sector se deteriore e incluso de que puedan recaer en un circulo vicioso
de malnutricion, pobreza e insalubridad.

Programas como los Clap —y antes Mercal- no muestran indicios de tomar el en-
foque de derechos humanos como elemento orientador e integrador, en el que la persona
sea vista desde su dignidad, como sujeto de derechos, como un ciudadano y no como
un necesitado. Cuando el andlisis se hace desde los enfoques senianos, como son los
metaderechos, se observa que la posibilidad y las oportunidades para un elevado nimero
de venezolanos de satisfacer el hambre o conseguir un nivel de nutricién adecuado estan
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seriamente comprometidas, ya que los medios legales para tener alimentos de que dis-
pone la sociedad venezolana, en general, son muy limitados. Se requiere una mirada que
abarque planes mediatos e inmediatos, en lo estructural y lo coyuntural, para asegurar la
calidad de vida, y asi asegurarse el cambio necesario de forma sostenible en la conduccion
de las politicas alimentarias y nutricionales necesarias para la erradicacion del hambre y Ia
desnutricién, dentro de un marco de equidad y justicia para todos, respetando los derechos
humanos fundamentales a la alimentacion, a la salud y a la vida.
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contra la pobreza rural en Colombia*

Resumen

La participacion ciudadana en las politicas publicas
responde a una demanda de la sociedad y a una ne-
cesidad del Estado en su fin de establecer relaciones
més horizontales; aunque es dificil de implementar,
considerando las condiciones précticas en que

se desenvuelven los actores no estatales. ¢ Qué
consecuencias tiene ello para las politicas publicas?
Para responder a esta pregunta se examinan las
consecuencias de la falta de participacion de los
actores sociales en el disefio e implementacion de la
politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia
(1997-2014), a través del programa «Pademer» y

el proyecto «Oportunidades Rurales» (2007-2014).
Se evidencia una gran continuidad en esta politica,
caracterizada por la importancia de la microempresa,
el desfase entre las expectativas de la poblacion y los
objetivos de ambos programas, y el rol ambiguo de
su poblacion objetivo.
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Abstract

Citizen participation in public policies responds

to a society’s demand and a state’s need in its
purpose to establish more horizontal relationships.
However, it is difficult to implement, taking into
account the practical conditions in which non-state
actors operate. What consequences does this have
for public policies? To respond to this concern, the
consequences of the lack of participation of social
actors in the design and implementation of the policy
of combating rural poverty in Colombia (1997- 2014),
through two programs: Pademer (1997-2007) and
Oportunidades Rurales (2007-2014). The research
shows a high degree of continuity in this policy, which
is characterized by the im-portance of micro-business
and the gap between the population’s expectations
and both programs” objectives and the ambiguous role
of an objective population.
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Introduccion: la participacion ciudadana en la accion puablica

Los cambios societales en América Latina y el Caribe durante las tres décadas que siguieron
la transicion democratica, pese al triunfo de la economia sobre la politica que conllevé al
«giro neoliberal» (Jobert, 1992), han vuelto a poner al Estado en el centro de la agenda
sociolégica. Desde 1980, la relacion entre el Estado y la sociedad se ha visto afectada por
la transferencia de los métodos de gestion privada a la administracion publica, motivada en
las preocupaciones por su capacidad y eficiencia, asi como por su contribucion al alcance
de los objetivos de las politicas publicas (Muller, 2010:188). Entre tanto, todos los paises
de la regién crearon mecanismos institucionales de participacion ciudadana, mediante re-
formas constitucionales, legales y administrativas, para constituir espacios de concertacion
democratica entre el Estado y la sociedad.

Esta tendencia, particularmente visible en el ambito de las politicas sociales, conlleva
a involucrar a los actores no-estatales en el proceso de toma de decision que atafie a las
politicas publicas. Por un lado, responde a las aspiraciones legitimas de una sociedad civil
deseosa de ampliar los derechos individuales y colectivos y ejercer un control social sobre el
Estado. Por otro lado, sirve a los intereses de los gobiernos, en tanto la participacion de los
actores no-estatales tiene una incidencia determinante en la consecucion de los objetivos
de politicas publicas y, por lo tanto, en su efectividad y eficacia.

Al constituirse en un elemento clave y una condicién fundamental para promover la
democracia y el desarrollo socio-econémico, la participacion de los actores sociales en la
accion publica es uno de los mayores retos en la transformacion del Estado democratico
de derecho (Isunza Vera y Olvera, 2006; Isunza Vera y Gurza, 2010). Aunque se conciba a
menudo como un hecho positivo que genera beneficios en los procesos y en los resultados,
en la practica, la participacién conlleva desventajas relacionadas con la existencia de com-
placencia con situaciones determinadas, la representacion, la falta de autoridad, los efectos
de las malas decisiones y el persistente egoismo (Irvin y Stanburry, 2004). Depende ademés
de condiciones dificiles de reunir, como son la participacion voluntaria en proyectos que
benefician a la comunidad, la asistencia de actores estratégicos que no estén dispersos
geograficamente y puedan reunirse facilmente, la asistencia de ciudadanas y ciudadanos
con suficientes ingresos para atender a las reuniones sin perjudicar su capacidad de sos-
tener a su familia, la existencia de una comunidad homogénea, asi como el acceso vy el
entendimiento de la informacién (Irvin y Stanburry, 2004).

Examinar la participacion no es una preocupacion nueva para el anélisis de politicas
publicas. Desde sus origenes, la historia de la «ciencia de las politicas publicas» estuvo
atravesada por los dilemas del conocimiento y el rol del cientifico y del politico, en tanto se
ha definido en funcion de analizar las politicas «de» y «para» el Estado (Lasswell, 1992).
Con los estudios sobre los «tridngulos de hierro» (Lowi, 2008) formados por los grupos de
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interés, la administracion y los congresistas en Estados Unidos, aquellos sobre las coalicio-
nes promotoras compitiendo por incidir en la agenda de politicas (Jenkins-Smith y Sabatier,
1993), y los trabajos mas recientes sobre el pluralismo (Kingdon, 2003), las redes de politi-
cas (Marsh, 1998) y la gobernanza democratica (March y Olsen, 1995), ha sido posible que
el anélisis de politicas publicas contribuya de manera significativa al entendimiento de las
relaciones entre sociedad, economia y politica.

Sin embargo, el tema recoge un significado particular y una importancia nueva en
los debates contemporaneos sobre la democracia participativa, tras la crisis de la gober-
nabilidad que afecté a la mayoria de los regimenes latinoamericanos en los afios 1990 y
la consecutiva toma de conciencia de los limites de la democratizacion y de la fragilidad
institucional en un contexto de crisis economica y financiera endémicas (O'Donnell, 1999;
Peruzzotti y Smulovitz, 2002). La evolucién reciente de este campo de estudios tiende a
integrar a los actores no-estatales al andlisis, en funcién del «modo de gobernanza» adop-
tado por el Estado (Pierre y Peters, 2000; Kooiman, 2002). Ello ha llevado a un cambio en
la visién del gobierno, que hace hincapié en la idea de una gestién publica participativa,
en la cual la coordinacion y los modos de regulacion en las politicas son compartidos por
diversos actores publicos, privados y mixtos. En esa tendencia, el Estado es un actor mas,
dotado de una dimensién especifica y con unos medios y técnicas de accién muy espe-
ciales, que le relacionan con el resto de protagonistas sociales en la arena de toma de
decisiones (Subirats 1992; Aguilar, 2006).

¢Cémo incide la ciudadania (polity) en la politica (politics), las politicas pablicas (poli-
cies) y las instituciones que regulan la sociedad y la economia? ; Qué control ejerce ella so-
bre los aparatos burocraticos, el poder judicial, los partidos politicos, las empresas (etc.)?
¢Coémo procesa el Estado sus demandas difusas y cambiantes? ;Qué soluciones aporta a
las persistentes desigualdades socio-econdmicas? ; Cudl es su papel en los conflictos socia-
les y ambientales? Estas son algunas de las problematicas contemporaneas que enfrenta
la sociologia de la accion publica, una sociologia enfocada en la relacién entre sociedad y
Estado, para explicar las politicas publicas.’

La originalidad de la sociologia de la accién publica radica en contraponer las 16gicas
participativas (bottom-up) de toma de decisién a las tradicionales concepciones jerarquicas
(top-down), que caracterizan los modos de gobernanza democrética horizontal y vertical.
Introduce una triple ruptura en el analisis de las politicas: con el voluntarismo politico, con
la unicidad del Estado y con el «fetichismo de la decision» (Lascoumes y Le Galés, 2009:16).

! La accion publica puede definirse como el conjunto de iniciativas multipolares e intentos explicitos de coordinacion en el cual se insertan
las politicas publicas (Gaudin, 2004: 2). Es entonces un espacio socio-politico construido, a la vez por unas técnicas e instrumentos y por
finalidades y contenidos (Lascoumes y Le Gales, 2009: 103-104).
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Abarca a las tres dimensiones del proceso de las politicas publicas: elaboracion de una
teoria de la regulacién politica, elaboracion de los principios de accion, de soberania y au-
toridad, como tantos problemas de gobernanza y legitimidad de lo politico y de la eficiencia
de lo que produce la accion publica (Commaille, 2010; Le Galés, 1998).

El caso colombiano

Colombia es un caso ejemplar de la distancia que separa una reforma institucional pro-
clive a fomentar espacios y mecanismos de participacion social, y una accion publica
condicionada por el centralismo burocratico y la predominancia de ideas preconcebidos
en la administracion de Estado. La Constitucion politica de 1991 refleja cambios positivos
en este pais que anunciaron, entre otras cosas, un compromiso claro para reivindicar los
derechos sociales, econémicos, politicos y culturales de las poblaciones vulnerables a partir
de un enfoque diferenciado y participativo. Sin embargo, en la practica, las politicas publi-
cas encuentran serias limitaciones en poner en marcha instrumentos que condicionan Ia
participacion efectiva de estas poblaciones.

La pobreza rural en el pais se inscribe en la agenda de politicas como una respon-
sabilidad del Estado y, por lo tanto, como una prioridad de los gobiernos de turno. Desde
inicio de los afios 2000, esta se enmarca en la estrategia global acufiada por los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM), que apuntaron a reducir a la mitad la extrema pobreza
y el hambre en el mundo entre 1990y 2015. En particular, el objetivo 1 de la Declaracion
del Milenio proclamé la necesidad de proveer a las mujeres y los jovenes con un empleo
decente y productivo, lo cual orient6 el disefio de programas de transferencias condicio-
nadas como aquellos promovidos por el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (Fida).

En este marco, la accion publica para atender esta problematica se ha concentrado en
la generacion de ingresos y empleo a través del apoyo a iniciativas empresariales, el fortale-
cimiento de cadenas productivas y alianzas estratégicas, el desarrollo tecnoldgico y rural,
entre otros; tal como se observa en los recientes planes de desarrollo nacional. Por ejemplo,
el «Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2006-2010: Estado Comunitario: Desarrollo para
todos» consideraba dentro de sus estrategias, «impulsar el fortalecimiento de los niveles
de empresarizacion [sic] de los pequefios campesinos». Asimismo, el «PND 2010-2014:
Prosperidad para todos», contemplaba como objetivo primordial «lograr una sociedad con
mas empleo, menos pobreza y mas sequridad».

En el caso de la politica de lucha contra la pobreza rural en el periodo 1997-2014,
esta integra un marco normativo que regula la atencién a poblaciones vulnerables (en
particular las mujeres, los jévenes, las personas con discapacidades, desplazadas o victi-
mas de la violencia, y los pueblos indigenas y afro-descendientes) y la creacién de micro-
empresas, a través de dos programas cuya implementacion abarca casi dos décadas: el
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proyecto Pademer (Apoyo a la Microempresa Rural), de 1997 a 2007 y luego el programa
Oportunidades Rurales (Desarrollo de las Oportunidades de Inversion y Capitalizacion de
los Activos de las Micro-empresas Rurales), de 2007 a 2014. Los beneficiarios directos de
Pademer eran campesinos, especialmente mujeres y jovenes rurales, radicados en las areas
de ejecucion del proyecto. Asimismo, el grupo meta de Oportunidades Rurales estaba inte-
grado por productores rurales de pequefia escala, especialmente muijeres y jovenes pobres,
aunque se incluyeran ulteriormente a los indigenas y afro-colombianos, y luego a las po-
blaciones desplazadas asentadas en las regiones consideradas prioritarias por el programa.

Pese a sus diferentes nombres, ambos programas corresponden a dos momentos de
una misma politica que valoriza la microempresa como una estrategia clave para luchar
contra la pobreza rural. Ambos fueron financiados por el Fida, bajo la responsabilidad del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y estructuraron durante este periodo el mix de
instrumentos seleccionados por los gobiernos de turno. Pademer nacié tras el diagndstico
del Fida sobre los problemas enfrentados por las comunidades rurales en sus actividades
productivas. Oportunidades Rurales nacié como resultado de las evaluaciones realizadas
a Pademer, que lo catalogaron como proyecto exitoso, y sugirieron su continuacién bajo
dicho nombre.

En la siguiente seccion se exponen la justificacion e hipotesis, y el problema de in-
vestigacion, luego el marco analitico y la metodologia que llevé a la seleccién del caso
de estudio. En la tercera seccién se presentan y discuten los resultados, al evidenciar la
importancia de la figura de la microempresa, los efectos no-deseados y la dependencia de
la trayectoria de la institucionalidad. En la conclusion se analizan algunas implicaciones
de este estudio de caso para la comprension y la transformacion de la accion publica en
América Latina. Finalmente se plantean algunas recomendaciones.

Planteamiento del problema y marco analitico

La participacién de actores no-estatales en la accion publica responde a una demanda de
la sociedad y a una necesidad del Estado. Sin embargo, es dificil de implementar, teniendo
en cuenta las condiciones practicas. ; Qué consecuencias tiene ello para las politicas publi-
cas? La hipdtesis central que se desarrollara a continuacion es que la falta de participacion
de los actores no-estatales en el disefio e implementacion de una politica pablica es un
obstaculo al entendimiento por parte del Estado de las necesidades y particularidades de
la poblacion meta y de sus capacidades de organizacion y accion.

La participacion ciudadana cobré fuerza en Colombia con la Constitucion Politica de
1991, que la elevo a la categoria de principio fundamental y fin esencial de la actividad del
Estado. Por otro lado, la Constitucion afianzd los derechos fundamentales de los colombia-
nos y colombianas desde un enfoque diferencial, basado en la aceptacién de la diversidad
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cultural y el reconocimiento de la vulnerabilidad de ciertos grupos sociales. Al respecto, la
Constitucion fija las pautas para el acceso a los factores productivos, el mejoramiento del
ingreso rural y la produccion de alimentos, mediante la promocion del acceso progresivo de
los trabajadores agrarios a la propiedad de la tierra, en forma individual o asociativa, y a los
servicios de educacion, salud, vivienda, seguridad social, recreacién, crédito, comunicacio-
nes, comercializacion de los productos, asistencia técnica y empresarial, con el fin de mejo-
rar el ingreso y la calidad de vida de los campesinos (CPC, art. 64, 1991).

Desde lueqo, la participacion ciudadana se introdujo en los distintos niveles de gobi-
erno y se abrieron nuevas posibilidades para fortalecer la democracia y el ejercicio pleno de
la ciudadania. A través de la Ley 134 de 1994 —llamada también «Ley Estatutaria de Par-
ticipacion»— se establecieron las normas fundamentales por las que se rige la participacion
democrdtica de las organizaciones civiles. El tema de la participacion ocupa también un
lugar central en la planificacion y en el andlisis de la accidn social del Estado.

Con todo, se asume la necesidad de atender con un trato diferenciado (una discrimi-
nacion positiva) a los sectores de la poblacion cuya condicion, edad, género o cultura
constituye una fuente de vulnerabilidad. En este contexto, las politicas sociales adquieren
una relevancia particular al brindar apoyo a estos sectores: a través de ellas, el Estado
asume el compromiso de implementar politicas de discriminacién positiva, dirigidas a re-
solver los problemas apremiantes del minimo vital de la poblacién pobre y vulnerable.
En el plano juridico, consagran mecanismos que buscan enfrentar la pobreza a través de
lineamientos para la formulacion e implementacion de programas de caracter permanente
y estructural, que buscan la consecucién del bienestar y el mejoramiento de la calidad de
vida de todos los colombianos.

Sin embargo, las buenas intenciones, plasmadas en la Constitucién Politica y en su
desarrollo normativo en torno a la participacion y la atencion a las poblaciones vulnerables,
van en contravia con lo que se evidencia en la practica, tal como lo refleja el analisis de
la politica de lucha contra la pobreza rural de 1997 a 2014, que muestra, por un lado, el
rol apremiante de los instrumentos de autoridad que tienen que ver con el fomento y el
fortalecimiento de la microempresa rural, y la atencion a las poblaciones vulnerables y, por
el otro, el rol ambiguo de su poblacion objetivo.

La lucha contra la pobreza rural en Colombia, a través de los programas Pademer y
Oportunidades Rurales implementados en el periodo 1997-2014, es un caso ejemplar de
una politica publica cuya implementacion produce efectos no deseados, debido a la falta
de consulta y participacion de los actores no-estatales en su disefio. Para explicar este pro-
ceso, se toma como marco analitico los instrumentos de politica, ya que permiten revelar la
incidencia real en la accion publica de los actores no-estatales e identificar los cambios a
través del tiempo, haciendo «mas previsible y, quizas mas visible, el comportamiento de los



La participacion ciudadana en la politica de lucha CUADERNOS DEL CENDES
contra la pobreza rural en Colombia ARO 36. N° 100
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

actores» (Lascoumes y Le Galés, 2009: 289). Estos Ultimos pueden ser intencionales, pero
no voluntarios, cuando los individuos se encuentren motivados por los valores de sus insti-
tuciones (March y Olsen, 1989: 161). En este sentido, siguen una «légica de lo adecuado»
(March y Olsen, 2006), segun la cual ajustan sus conductas a las reglas y rutinas estableci-
das por las instituciones formales e informales, més que una légica de las consecuencias en
la cual las conductas son el producto de calculos estratégicos y racionales.

Los instrumentos de politicas han pasado de ser vistos como simples técnicas procedi-
mentales para la solucién de problemas expresados casi siempre bajo una forma juridica, a
considerarse por el neo-institucionalismo socioldgico, como portadores de valor, alimenta-
dos por una interpretacion de lo social, constituyéndose en dispositivos técnicos y sociales
que organizan unas relaciones especificas entre los poderes publicos y sus destinatarios, en
funcion de las representaciones y significaciones de las cuales son portadores (Lascoumes
y Le Galés, 2009). Por lo tanto, los instrumentos de politicas publicas son un tipo particular
de institucion que producen efectos especificos, independientemente del objetivo que se
persigue (el objetivo que se les atribuye) (Lascoumes y Le Galés, 2007b).

En el andlisis del disefio de politicas publicas es comln recurrir a una tipologia de
los instrumentos segun los recursos del Estado (Hood, 1986; Lodge, 2007; Howlett, 2011;
Dodds, 2013). De esta manera, se distinguen los instrumentos de nodalidad (es decir el
lugar central del Estado en los flujos de informacion), autoridad, tesoro y organizacién. En
la medida en que la politica publica haya sido disefiada a partir de estas cuatro categorias
de instrumentos (Fontaine, 2015), se constituyen las condiciones necesarias y suficientes
para sus optimos resultados.

En efecto, sin informacion, no se puede tomar decisiones ni legitimar la accién del Es-
tado. Los instrumentos de informacién demuestran la capacidad de este de operar como un
nodo (punto focal) en la red de agencias y estructuras que intervienen en la accion publica.
El Estado es a la vez consumidor y productor de informacién sobre las politicas, pues emite
informacion cuando hace propaganda, campafias de sensibilizacion, rinde cuentas, etc.

Tampoco hay politicas que no sean reguladas por normas legales o que no se inserten
en un marco legal. Ello puede ser por defecto, pues una politica no necesariamente tiene
una ley explicita 0 puede ser de manera expresa, pues en ciertos regimenes politicos la
ley es el instrumento privilegiado de una politica. Los instrumentos de autoridad denotan
el poder legal del Estado y, por lo tanto, ocupan un lugar predominante en la politica, al
ofrecer las pautas juridicas y normativas para su puesta en marcha, que determinan Ia
legitimidad en la accién publica.

No existe ninguna politica publica sin contraparte econdmica: una politica sin partida
presupuestaria es una declaracion de principios. Los instrumentos de tesoro, denotan los
recursos fiscales y el gasto contemplado para cada politica publica. Al respecto no faltan
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las decisiones que quedan en letra muerta precisamente porque no tienen financiamiento
0 porque el financiamiento no ha permitido concretarlas.

Por ltimo, cualquier politica pablica requiere una entidad para disefiarla, implemen-
tarla y controlar sus efectos. Aunque muchas politicas estén formuladas por otros actores
que los que las ejecutan, ninguna politica existe sin una autoridad responsable de darle
consistencia. Los instrumentos de organizacidén muestran la capacidad del Estado de coor-
dinar la accién publica a través de agencias especializadas, no solo en el poder ejecutivo,
el legislativo y el judicial, sino también en la burocracia estatal y en las entidades privadas
que colaboran con esta.

En este contexto, Fontaine (2015: 75-76) establece que las politicas publicas se ubi-
can en el centro de un nivel sistémico y un nivel procedimental. El primero corresponde
a un disefio institucional, a un acervo de reglas e instrumentos que no se mueven sino
cuando hay choques externos o necesidad de adaptarse a un contexto nuevo. En el se-
gundo, las relaciones de fuerza se redefinen constantemente a través de las interacciones.
Las politicas publicas se ubican precisamente en el centro de estas interacciones; entonces
no es de extrafiarse que donde mejor inciden los actores sociales es en los procesos. Aqui
esta una clave muy importante para entender entre otras cosas, el rol de los actores socia-
les en estos procesos.

Metodologia
El analisis de la participacion de los actores no-estatales (poblacion objetivo) en la politica
de lucha contra la pobreza rural en Colombia (1997-2014) a través del programa Pademer
y el Proyecto Oportunidades Rurales, se llevé mediante fuentes primarias y secundarias. En
las fuentes secundarias, se revisaron libros, articulos y documentos para el marco tedrico
y conceptual; actas, el corpus normativo, informes técnicos suministrados por funcionarios
del Ministerio de Agricultura y los planes de desarrollo gubernamental desde 1980 hasta
el 2014. Las fuentes primarias fueron actores clave publicos y privados que participaron en
el disefio e implementacion de la politica en cuatro niveles: internacional, nacional, depar-
tamental y municipal. Entre ellos, funcionarios del Fida; funcionarios y exfuncionarios del
Ministerio de Agricultura; funcionarios de las gobernaciones y alcaldias y organizaciones
de micro-empresarios rurales. La recoleccion de informacion se hizo mediante entrevistas
semiestructuradas y la realizacion de talleres y grupos focales con la poblacion objetivo de
la politica: 6 organizaciones de microempresrios/as rurales ubicadas en la Regién Caribe
de Colombia.

La seleccion de las organizaciones y de los departamentos y municipios, implicé en
primer lugar, la revision de las bases de datos de las organizaciones beneficiarias de cada
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uno de los programas proporcionadas en el Ministerio de Agricultura.? Luego, se escogieron
organizaciones comunes en ambos programas.’ De estas, se preseleccionaron las que con-
taban con un denominador comun en los criterios de seleccién de la poblacién objetivo de
los dos programas: microempresas constituidas por mujeres y microempresas integradas por
jovenes®. Posteriormente, se hizo un filtro de las organizaciones cercanas territorialmente,
encontrandose que, en los departamentos de Atlantico y Sucre (en la Region Caribe) y en el
departamento del Cauca (en la Region Andina), se situaban microempresas en municipios
proximos compuestas en su mayoria por mujeres y otras mixtas que incluian a jovenes.
Finalmente, para la investigacién se seleccionaron seis organizaciones localizadas en la
Regidn Caribe: dos en el municipio de San Juan de Acosta, una en el municipio de Santa
Lucia (departamento del Atlantico), y tres en el municipio de Sampués (departamento de
Sucre).?

Estas organizaciones integran mano de obra familiar, especialmente mujeres, por
tratarse de actividades artesanales y, en menor proporcion, a hombres. La mayoria de sus
integrantes son personas mayores de 27 afios, lo cual destaca la poca presencia de jovenes,
aunque los programas podian beneficiar a personas mayores de 15 afios. La mayoria ha re-
cibido una educacion de nivel de primaria y otros pocos han alcanzado el nivel de bachille-
rato o de educacion superior, incluidos cinco jovenes de una de las organizaciones que
cursaban el bachillerato (en el momento de realizar las entrevistas) y dos casos de nivel
técnico y universitario.

En 2016, de estas seis organizaciones, una se desintegrd totalmente, dos siguen
acti-vas, dos funcionan ocasionalmente y otra esta en situacioén precaria por un factor
exdgeno ambiental. La mayoria cumple con los requisitos establecidos en el plano formal
de la politica para la seleccién de la poblacién meta. Sus miembros son productores rurales (a
excepcion de Asomucof ¢) de pequefia escala, campesinos, microempresarios y artesanos que
pertenecen al Sisben 1y 2,” ubicados en un territorio que presenta una alta concentracion

% Se encontré que, en el caso de Pademer en el periodo 1997-2007, se beneficiaron 300 organizaciones ubicadas en 23 departamentos de
Colombia. En el caso del Oportunidades Rurales, en el periodo 2007 a 2011, se beneficiaron alrededor de 800 organizaciones situadas en
25 departamentos colombianos.

*Vale recordar que los hallazgos previos en la investigacion determinaron que estos dos programas son en realidad un solo instrumento de
la politica de lucha contra la pobreza rural y que lo tnico que cambi6 fue su nombre.

* Estos criterios de seleccion se concibieron como las dimensiones institucionales de la politica. Por ello, el criterio de seleccion no fue
productivo.

> Cabe sefialar que no se escogieron organizaciones en el departamento del Cauca por el delicado conflicto armado y social que se vive
en esa zona.

® Asociacion de Mujeres Confeccionistas de Juan de Acosta-Atlantico.

7 El Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (Sisben) es una encuesta de clasificacion socio econdmica,
disefiada por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) de Colombia para identificar los hogares, las familias o los individuos més
pobres y vulnerables como potenciales beneficiarios de programas sociales. El Sisben permite establecer el grado de pobreza de los hogares,
con el propasito de focalizar (asignar) recursos de inversion social. Ordena a las personas seguin sus condiciones de vida; 1y 2 son las
poblaciones mas pobres y vulnerables.
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de poblacién rural pobre. Son productores que cuentan con un potencial social, econémico
y cultural dindmico, a nivel individual y colectivo, encaminado esencialmente a la artesania,
la confeccion y la agricultura.

Resultados y analisis

La informacion obtenida de las diversas fuentes de informacién se organizd y examiné en dos
dimensiones. La primera, corresponde al disefio de la politica a través de sus instrumentos y
a las dimensiones institucionales establecidas en los programas. La segunda, a los procesos
de implementacién de estos y al rol que cumplieron las organizaciones microempresariales
en los mismos.

Una politica centrada en la microempresa

Los programas de lucha contra la pobreza rural, basados en el fortalecimiento de la micro-
empresa rural, surgieron a comienzos de 1997, como producto de la intervencion del Fida
en Colombia y por la experiencia adquirida en el pais en la década de los afios ochenta
en la formulacion de diversas politicas de fomento a las empresas vinculadas al sector
informal de la economia nacional; esto se dio como alternativa de generacién de empleo
e ingresos, implementada particularmente en las areas urbanas. Es por esto que la Politica
de lucha contra la pobreza rural en Colombia en el periodo 1997-2014 se enmarca en
una serie de instrumentos de nodalidad, tesoro, organizacién y autoridad (Hood, 1986)
dirigidos especialmente a la promocion y fomento empresarial, y a las acciones afirmativas
para poblaciones vulnerables (afro-descendientes, indigenas, mujeres, jovenes y desplaza-
dos) (Tabla 1). Con Pademer y Oportunidades Rurales estos instrumentos adquieren mayor
fuerza, al reglamentar los fondos de inversion y al establecer espacios de coordinacion a
nivel territorial, como se presenta mas adelante.

Instrumentos de informacién (nodalidad). La politica toma como referencia las estadisticas
sobre la pobreza rural proporcionadas por el Departamento Nacional de Estadistica (Dane),
las cuales se acogen para tratar esta problematica y para establecer las estrategias e instru-
mentos de intervencion. Los indicadores para monitorear la superacion de la pobreza en el
pais son esencialmente tres: la pobreza monetaria (cifras de ingresos) con base en las Ii-
neas de pobreza, el cual es el mas tradicional y que identifica la pobreza con un déficit en el
consumo (o ingreso) de algunas lineas de pobreza; el Indice de Pobreza Multidimensional
(IPM), que identifica las multiples carencias que sufren los hogares en salud, educacion y
niveles de vida, y la desigualdad del ingreso, medido a través del coeficiente de Gini.



La participacion ciudadana en la politica de lucha
contra la pobreza rural en Colombia

CUADERNOS DEL CENDES
ANO 36. N° 100
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019
CARACAS-VENEZUELA

Tabla 1. Instrumentos de la politica de lucha contra la pobreza en Colombia 1997-2014

Objetivo

Apoyoala
microempresa

Accién afirmativa
para poblaciones
vulnerables

Fuente: Mufioz (2015 a).

Nodalidad

-Sistema de
Informacion para
Mipymes.

-Registro unico de las
Mipymes

-Sistema de
Estadisticas DANE

-Sistema de
Identificacion de
Potenciales
Beneficiarios de
Programas Sociales

(SISBEN)

Autoridad
-Ley 78 de 1988
-Ley 590 de 2000
-Ley 905 de 2004.
-Ley 1014 de 2006

-Resolucion 3205 de
2008

-Ley 1450 de 2011

-Decreto 2706 de
2012

-Decreto 489 de
2013

-Ley 70 de 1993
-Sentencia
constitucional SU-
510 de 1998
-LaLey 731 de 2002
-Ley 1190 de 2008
-Autos
constitucionales 004

v 005 del 2009

-Ley 1420 del 29 de
diciembre de 2010

-Ley 1448 de 2011

-Documento Conpes
616 de 2009

-Ley 1450 de 2011

Tesoro

-Fondo de Asistencia
Técnica y Desarrollo
Tecnologico de la
Microempresa y 1a Pequefia
y Mediana Industria

-Fondo Colombiano de
Modemizacidn y desarrollo
tecnolégico de las Micro,
Pequefias y Medianas
Empresas (Fomipyme).
-Fondo de Inversiones de
Capital de Riesgo para las
Mipymes Rurales,
(Emprender)

-Programa Jovenes
Emprendedores

-Fondo de modermizacion e
innovacion para las micro,
pequefias y medianas
empresas

INNpulsa Mipymes™
-Fondos especiales para
empresas creadas por
jovenes menores de 28 afios.

- Proyecto Pademer

- Programa Oportunidades
Rurales

- Programa Construyendo
Capacidades Empresariales
Rurales

-Programa Alianzas
Productivas

-Programa Familias en
Accion

-Programa INNPULSA .-
-Fondo Emprender
--Programa “Inversion
Banca de las --
Oportunidades™.

-Programa Presidencial para
la Formulacion de
Estrategias y Acciones para
el Desatrollo de 1a Poblacion
Afrocolombiana, Negra,
Palenquera y Raizal
-Programa presidencial para
la formulacion de estrategias
y acciones para el desarrollo
integral de los pueblos
indigenas de Colombia

Organizacion

-Ministerio de Comercio,
Industriay Turismo

-Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA)

Ministerio de
Agricultura y Desarrollo
Rural
-Consejo
pequeia  y
empresa.
-Consejo superior de la
microempresa.

-Consej os regionales
-Red Nacional para el
Emprendimiento
-Corporacién Mixta para
€l Desarrollo de la
Microempresa (CMDM)
-Comités de Asignacion
de Recursos (Crear) -
Comités de Calificacion
(Coloca),

superior  de
mediana

-Ministerio de
Agricultura y Desarrollo
Rural

-Instituto Desarrollo
Rural (INCODER) --- -
-Corporacién Colombia
Interacional (CCI).
-Ministerio de Cometcio,
Industria y Turismo
-Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA)
-Ministerio del Interior
(Direcciones de Asuntos
Etnicos)

-Departamento
Administrativo de la
Presidencia de la
Repiiblica (DAPRE).
-Misién para la
reduccion de la pobreza
yla desigualdad
(MERPD).

-Red para la superacion
de 1a pobreza extrema
(Juntos)

-Red para la superacion
de 1a pobreza extrema
(Unidos)

-Agencia Nacional para
Superacion de la pobreza
(ANSEFE)
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En el periodo analizado, las estadisticas presentadas por los diferentes métodos de
medicion de la pobreza en el pais no reflejaron datos precisos en cuanto a la poblacion
pobre, ni en la cuantificacion exacta de la poblacion rural, porque, por un lado, se man-
tiene la ambigliedad en la conceptualizacion de la pobreza y, por el otro, los datos siguen
mostrando lo rural como «resto». Esto tiene consecuencias directas en la elaboracion de
las politicas porque la manera de medir y conceptualizar la pobreza es una construccién
social que se convierte en un problema de politica publica. En esa perspectiva, la pobreza
es una convencion, no hay un consenso universal y atemporal en torno a lo que significa
«ser pobrey. Esta convencidén permite tomar decisiones y no es estatica, es parte de un
proceso (Fontaine, 2015).

Del mismo modo, los resultados para la superacién, alivio o reduccion de la pobreza
son decisiones politicas que toman los diagnosticos y estadisticas producidos por los orga-
nismos oficiales. Esta situacion desencadend inconvenientes en el tratamiento de la proble-
matica, tal como lo reconocié el gobierno colombiano, al decir que existieron «fallas en los
datos sobre pobreza reportados antes del 2010» (Mufioz, 2015a).

Debido a estos desfases, a partir del 2011 el gobierno del presidente Juan Manuel
Santos (2010-2014) adopté la nueva metodologia del IPM, a fin de obtener cifras mas
aterrizadas de la pobreza en el pais. Asi mismo, para la focalizacion de la poblacion ob-
jetivo de la politica, se tomé en cuenta la informacion proporcionada por el Sisben para
seleccionar microempresarios rurales de estratos 1y 2.

Instrumentos de tesoro (econémicos). La politica integra una serie de fondos de inversion
dirigidos al emprendimiento, al fomento y creacion de empresas, y al apoyo de proyectos
con enfoque diferencial, dirigidos a combatir la pobreza mediante el fortalecimiento de las
capacidades empresariales de los pobladores rurales y el mejoramiento de sus habilidades
para competir e integrar a los mercados sus microempresas rurales. La generacién de in-
gresos, el aumento del nimero de empleos y las propiedades de las familias de mas bajos
recursos, se constituyeron en las metas de las Instituciones Financieras Internacionales
como el Fida.

Tanto Pademer como Oportunidades Rurales recibieron empréstitos otorgados por
este organismo y por el gobierno colombiano. Con Pademer se formalizé mediante el con-
trato de préstamo n° 426-CO, por un monto total de US$20 millones, de los cuales el Fida
aporté un empréstito de US$16 millones y el gobierno US$ 4 millones. Con Oportunidades
Rurales a través del contrato de préstamo n° 702-CO, por un valor de US$20 millones
(Mufioz, 2015a). En ambos casos, los recursos fueron condicionados a la promocion y
fortalecimiento de la microempresa rural, por medio de la cofinanciacion de «perfil de
negocio», «plan de negocio empresarial» y «programa empresarial», y a la inclusién prin-
cipalmente de mujeres y jovenes rurales en los emprendimientos campesinos.
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Instrumentos de Organizacion (coordinacion). La mayoria de los programas y proyectos gu-
bernamentales se coordinan a través de los diferentes ministerios, agencias, redes e instan-
cias sectoriales. El Ministerio de Agricultura fue la entidad responsable en la coordinacion
e implementacién de Pademer y Oportunidades Rurales. A tal fin, a nivel nacional se es-
tablecié una Unidad Técnica Nacional (UTN) para el primer caso y una Unidad Nacional
de Gerencia (UNG) para el segundo. Ambas instancias estaban adscritas a la Direccion de
Desarrollo Rural del Ministerio. Desde esas unidades se emitieron los lineamientos de los
programas a nivel nacional y territorial.

En su puesta en marcha, Pademer cont6 en su primera fase con la Corporacién Mixta
para el Desarrollo de la Microempresa (Cmdm) que se encargd de la coordinacion técnica
y operativa del proyecto a nivel territorial. Posteriormente, con Oportunidades Rurales se
crearon instancias de coordinacion regionales y locales, como los Comités de Asignacién de
Recursos (Crear) y los Comités Locales de Calificacion (Coloca), que integraban actores pu-
blicos y privados incluidos los microempresarios rurales, para la seleccién de las propuestas
microempresariales en el territorio.

Sin embargo, estos espacios no propiciaron una participacién efectiva de la poblacion
objetivo, porque, segln la exdirectora de Pademer, en estos comités «no hay arraigo de
territorio, porque a la hora de la verdad quien se sienta en esa instancia es el Secretario
de Agricultura. Pueden sentar a los campesinos, pero totalmente descontextualizados, a
evaluar proyectos. En Colombia no hay un proceso de construccién y de implicacion de
territorio» (Funcionaria 1, comunicacion personal, 15 de agosto de 2014).

Instrumentos de autoridad (legales). Desde la reforma constitucional de 1991, se han
producido importantes avances normativos y juridicos para el reconocimiento y apoyo a
los grupos sociales mas expuestos a la precariedad, que constituyen el grupo meta de la
politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia. Los derechos culturales y la identidad
colectiva de los pueblos indigenas y afro-colombianos se regulan mediante la ley 70 de
1993 y la sentencia constitucional SU-510 de 1998. Estas normas regulan la elaboracion
de los planes de autodesarrollo y planes especificos para afro-colombianos, y de los planes
de vida y planes de salvaguarda para los pueblos indigenas. La proteccion de las mujeres
rurales, en particular en lo que atafie a la calidad de vida y a la equidad de género, esta
normada por la ley 731 de 2002. En cuanto a los jovenes, la ley 1429 de 2010 regula la
promocion del apoyo técnico y financiero para la asistencia técnica, el capital de trabajo y
los activos orientados a las empresas.

A partir de 2008, estas normas fueron complementadas por una serie de instrumen-
tos de politicas de atencion a poblaciones desplazadas, una situacion que afecta particu-
larmente a la poblacion rural, cualquiera sea su identidad. Esta politica empezo con la ley
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1190 de 2008, para disefiar e implementar planes y programas con enfoques diferenciales.
De manera general, la ley 1448 de 2011 regula el retorno de las victimas a su lugar de resi-
dencia y la prevencion del desplazamiento forzoso. Adicionalmente, se dedica una atencién
especial a las poblaciones afro-colombianas e indigenas en situacién de desplazamiento
por el conflicto armado, conforme lo requerido por los autos constitucionales 004 y 005
de 2009.

Estos instrumentos se acompafian de documentos programaticos dirigidos a las po-
blaciones vulnerables. El documento Conpes 3616 de 2009® brinda indicaciones para la
generacion de ingresos y la estabilizacién socio-econémica de las poblaciones vulnerables.
El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (promulgado por la ley 1450) anuncia la promo-
cién de la igualdad de oportunidades de acceso a la poblacién de los grupos étnicos y la
promocion del empleo, el fomento de las practicas productivas tradicionales y la generacién
de ingresos.

A lo largo de tres décadas de implementacion, la politica de lucha contra la pobreza
rural hizo de la microempresa su dispositivo central, con base en la Ley 78 de 1988,° la
cual marco las directrices organizativas, operativas, técnicas y financieras de las politicas
posteriores, reforzando el rol de la microempresa en las politicas del pais. En este marco
legal, se incorporaron los planes nacionales de la microempresa desarrollados entre 1984
y 1998, que emitieron las pautas para poner en marcha los programas de desarrollo micro-
empresarial, como el proyecto Pademer en su primera etapa.

El objetivo principal de la Ley 78 de 1988 es fomentar la creacion y el desarrollo de la
microempresa en Colombia. La define como una unidad econémica de orden familiar enca-
bezada por el hombre o la mujer, constituida por una o mas personas, dedicadas de manera
independiente a una de las siguientes actividades: manufacturas, comercio, construccion, o
servicios. Estas actividades deben cumplir con dos requisitos principales: que la planta de
personal no exceda 20 empleados y empleadas permanentes y que el total de sus activos
no supere los 15 millones de pesos. Esta ley estd complementada por el Fondo de Asisten-
cia Técnica y Desarrollo Tecnolégico de la Microempresa, y la Pequefia y Mediana Industria.
A partir del afio 2000, el derrotero juridico incorporo varios ajustes a la Ley 78 de 1988,
mediante la expedicién de las leyes 590 y 905 de 2000 y 2004. Produjeron cambios

8 E| Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social (Conpes) fue creado por la Ley 19 de 1958. Es la méxima autoridad nacional de pla-
neacion y se desempefia como organismo asesor del gobierno colombiano en todos los aspectos relacionados con el desarrollo econémico
y social del pais.

° La Ley 78 reforma el Decreto 410 de 1971 por el cual se dictan las disposiciones generales para los comerciantes y los asuntos mercantiles
que se rigen por ley comercial. Esta Ultima define la empresa como un establecimiento de comercio mediante el cual se realiza toda actividad
econdmica organizada para la produccion, transformacion, circulacion, administracion o custodia de bienes, o para la prestacion de servicios.
Esta complementada por el Cédigo de Comercio de Colombia.
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conceptuales y operativos para propiciar espacios mas adecuados para la participacion de
los microempresarios tanto urbanos como rurales.

La Ley 590 mantiene la definicion de 1988 pero cambia los requisitos para la consti-
tucion de una microempresa, al bajar el nimero maximo de empleados a 10 personas mien-
tras fija el monto de activos totales (excluida la residencia) a 500 salarios minimos mensuales
legales vigentes. Esta ley antecedio la creacién del Fondo Colombiano de Modernizacion y
Desarrollo Tecnolégico de las Micro, Pequefias y Medianas Empresas (Fomipyme) y el Fondo
de Inversiones de Capital de Riesgo para las Mipymes rurales (Emprender). También fue al
origen de un sistema de informacion, del Registro Unico de las Mipymes y del programa
Jovenes Emprendedores.

La Ley 905 de 2004 retomd la definicion de la Ley 590, pero cambi6 de enfoque,
al «estimular la promocion y formacion de mercados altamente competitivos mediante
el fomento a la permanente creacién y funcionamiento de la mayor cantidad de micro,
pequefias y medianas empresas, Mipymes» (Ley 905, art. 1, 2004). Por ello, actualiza los
instrumentos existentes de organizacién y su armonizacién a través del Sistema Nacional
de Mipymes, que incluye el Consejo Superior de la Pequefia y Mediana Empresa, el Consejo
Superior de la Microempresa y unos consejos regionales. Las funciones de estos Ultimos, su
organizacién y su funcionamiento fuero definidos luego por la Resolucién 3205 de 2008.

La Ley 1014 de 2006 complet6 este dispositivo con la creacién de la Red Nacional
para el Emprendimiento, un instrumento de coordinacion interinstitucional integrado por
actores publicos y privados para desarrollar acciones conjuntas. La informacion financiera
para las microempresas esta regulada por la Ley 1314 de 2009 y el Decreto 2706 de
diciembre de 2012. Con la Ley 1450 de 2011y el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014,
se sustituy6 el Fomipyme por un fondo «INNpulsa Mipymes», de modernizacién e inno-
vacion para las micro, pequefias y medianas empresas. Finalmente, el Decreto 489 de 2013
regula las ayudas a jévenes empresarios (menores de 28 afios), mediante el otorgamiento
de garantias y un descuento en el valor de las comisiones.

Las politicas disefiadas en los afios 2000 reformaron algunos aspectos conceptuales
en torno al desarrollo microempresarial y la inclusion de actividades agropecuarias, indus-
triales, comerciales o de servicios (rurales o urbanos). Introdujeron beneficios para que los
planes y programas se aplicaran igualmente a los artesanos y artesanas colombianas. Sin
embargo, no aportaron cambios sustanciales que apuntaran a abordar explicitamente a las
micro-empresas rurales bajo un enfoque diferencial. El vocabulario que utilizan, para pro-
mover una cultura del emprendimiento y la creacién de empresas, indica que las empresas
deben ajustarse a los parametros de competitividad exigidos en el escenario nacional e
internacional, independientemente de su tamafio o del drea donde se ubiquen.
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Los servicios ofrecidos, sobre todo, fueron disefiados desde una légica urbana, sin
tomar en cuenta las particularidades del ambito rural. Los fondos, planes, programas y
proyectos dirigidos al fortalecimiento de la microempresa tuvieron que acoger la directriz
operativa y metodoldgica propuesta en este marco. Eso conllevd a limitar la participacion
de los beneficiarios de los programas Pademer y Oportunidades Rurales, que constituyeron
el ndcleo duro de la politica de lucha contra la pobreza rural entre 1997 y 2014,

Ambos programas establecieron como requisitos bésicos la constitucién legal de
microempresas individuales y colectivas.” En el caso de Pademer, no se requirié que las
organizaciones tuvieran experiencia asociativa previa. En cambio, Oportunidades Rurales
establecio que las organizaciones debfan acreditar al menos tres afios de trabajo asociativo
con la misma personeria juridica. Esto incidié notablemente en la implementacién de la
politica de lucha contra la pobreza rural, si se tiene en cuenta que la microempresa es
el instrumento primordial para la generacion de empleo e ingresos de la poblacion rural
pobre.

La constitucion legal de las microempresas, amparada en el marco juridico para las
Mipymes, como la normativa para las poblaciones vulnerables, que, en este caso, corres-
ponde a los atributos «ser mujer», «ser joveny, «ser indigena», «ser afro-descendiente», o
«ser desplazado», se constituyeron en las dimensiones institucionales y determinantes de
la politica. En la préctica, estas dimensiones incidieron en la implementacién de la politica
a nivel local y en la participacion de los microempresarios rurales, como lo percibieron los
actores publicos y privados que intervinieron en la politica y como lo mostrd la experiencia
de los microempresarios de la Region Caribe, como se expondra mas adelante.

En suma, las cuatro categorias de instrumentos incorporadas en la politica evidencian
que la microempresa se empieza a configurar como el recurso priorizado por el Estado para
atender la pobreza rural. El énfasis de la politica en los instrumentos de autoridad refuerza
una dependencia de la trayectoria institucional y politica iniciada con el auge microempre-
sarial a nivel internacional en la década de los ochenta e implementada en el pais a partir
de la Ley 78 de 1988 y ratificada con la Constitucién de 1991. Esto marcé el camino de
una politica sesgada a impulsar solo a microempresas que cumplan con los pardmetros
instaurados en el marco legal, que no contempla lineamientos propios para el sector rural.
Por supuesto, las microempresas rurales van en contravia de estas caracteristicas, porque
es evidente la brecha que existe entre las microempresas rurales de productores pobres y
las microempresas urbanas.

' Las empresas individuales se caracterizan por tener activos inferiores al equivalente a US$15.000 y por no tener mas de tres empleados
a tiempo completo. Las empresas colectivas son iniciativas de organizaciones de beneficiarios, formales o no formales con activos inferiores
al equivalente a 501 salarios mensuales minimos legales y menos de 10 empleados permanentes, al menos un 80 por ciento de cuyos
miembros cumplen con las condiciones solicitadas para microempresarios individuales.
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Entonces, es a partir del disefio mismo de la politica —que no tiene en cuenta estas
particularidades— donde se empieza a visibilizar las limitaciones en la participacion efectiva
de los microempresarios rurales en estos programas, quienes manifestaron a la exdirectora
de Pademer: «estamos cansados de tantos cursos, lo que nosotros necesitamos es semillas,
necesitamos vender, producir». «Eso no lo preveia para nada la metodologia que tenia la
Cmdm, la cual tenia experiencia en el trabajo con microempresas urbanas» (Funcionaria
1, comunicacién personal, 15 de agosto de 2014).

Pademer y las soluciones en busca de problemas

La politica de lucha contra la pobreza rural aprovech¢ las dindmicas productivas presen-
tes en las regiones, para propiciar la constitucion de organizaciones y en otros casos, el
fortalecimiento de microempresas ya establecidas. No obstante, las diferencias entre las
organizaciones que tenian antecedentes de trabajo asociativo y las que no lo tenian, son
contundentes, e incidieron notablemente en la garantia de la politica." Una cosa es abor-
dar microempresas con experiencia en trabajo asociativo y productivo, que ya tienen una
estructura normativa y operativa firme, o bases de emprendimiento asociativo, y otra cosa
es improvisar con la conformacion de organizaciones que, ni siquiera, llegan a cumplir con
los requisitos minimos para ser catalogadas como microempresas.

En su primera etapa (1997-2007) Pademer cont6 con el acompafiamiento de las Ca-
maras de Comercio y las instancias gubernamentales y municipales. Siguiendo el mandato
de la politica, estas agencias se encargaron de la seleccion de organizaciones integradas
especialmente por mujeres y jovenes, sin tomar en cuenta si contaban con la trayectoria
suficiente para ser beneficiadas (en ese momento, el proyecto tampoco solicitaba tal ex-
periencia). De esta manera, varias organizaciones femeninas y de jovenes contaron con la
asesoria técnica y el apoyo del Estado para tramitar su constitucion legal. Eran asociaciones
integradas por mujeres que no tenian antecedentes de trabajo asociativo, pero si vocacién
productiva artesanal realizada basicamente en unidades productivas familiares. Se confor-
maron de tal manera que tuvieran el perfil de la poblacion requerida en el proyecto.

Algunos funcionarios del Ministerio de Agricultura, coincidieron en expresar que
tenian que «ponerse la camiseta institucional» y cumplir con su «deber» de acatar y poner
en marcha los programas, en el contexto de una prescripcion normativa y una «ldgica de

" Teniendo en cuenta que la constitucion legal de las microempresas precisa unos requisitos organizativos y productivos que van en
consonancia con su marco juridico, un aspecto clave de la conformacion microempresarial tiene que ver con la dimension asociativa, que
conlleva a «unir fuerzas para alcanzar el éxito conjunto» (Liendo y Martinez 2001:312). Esta Ultima contribuye a la cohesion grupal y a que
las microempresas refuercen mecanismos de accion conjunta y cooperacién empresarial para mejorar, entre otras cosas, su productividad
y su posicion en el mercado.
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lo adecuado», aunque esta fuera inconsistente con las realidades de los microempresa-
rios rurales. Para ellos, es claro que: «existe una normatividad que no esta pensada para
trabajar con pequefios productores porque en muchos casos no diferencia entre grandes
productores y micro-empresarios rurales pobres» (Funcionaria 2 del Ministerio de Agricul-
tura, comunicacién personal, 18 de agosto de 2014). Asimismo, el exdirector del programa
Oportunidades Rurales sefiala: «hay un uso ineficiente de los recursos publicos», que se
atribuye a «un sistema que no esta hecho para cofinanciar las iniciativas de los microem-
presarios rurales de este pais» (Funcionario 3 del Ministerio de Agricultura, comunicacion
personal, 18 de agosto de 2014).

Por su lado, los funcionarios de la Region Caribe reconocieron la improvisacion que se
dio en la implementacién de los programas en su region, pues muchas microempresas se
establecieron solo para acceder a los recursos y no porque tuvieran una verdadera vocacion
de trabajo asociativo. Sefialan que «este tipo de programas estan dirigidos de manera
indiscriminada a los productores rurales sin contemplar las particularidades de las regio-
nes» (Funcionaria 4 de la Gobernacién de Atlantico, comunicacion personal, 3 de junio de
2014). Como servidores publicos, «deben cumpliry apoyar» la implementacion de este tipo
de politicas, aun sabiendo que en su regién no existe tradicién de trabajo asociativo rural.

En esta situacion de «soluciones en busca de problemas» (Kingdon, 2003), los in-
teresados deben adecuar sus necesidades a las capacidades del Estado, si quieren ser
tomados en cuenta por la politica publica. Ello deja ver cémo el marco juridico influye
sobre el comportamiento de los funcionarios, al punto que estos acttian desde una pos-
tura correcta, cefiida al mandato juridico, aln en contra de sus propias percepciones. El
condicionamiento de la conducta de los funcionarios en todos los niveles, en una forma
de «ldgica de lo adecuado» (March y Olsen, 2006), implica que la legislacion, aunque no
sea la mas expedita, se convierte en su hoja de ruta para que el deber ser ahi contenido (y
en donde encuentra su desarrollo la politica) se plasme de alguna manera en la realidad.

Asomucof es un caso particularmente ilustrativo del oportunismo generado por este
fendmeno de soluciones en busca de problemas. Estuvo integrada por confeccionistas del
municipio de Juan de Acosta (Atlantico), conocidos por su oficio o por su familiaridad, mas
no por llevar a cabo alguna labor colectiva. Desde un comienzo la participacion de dichas
mujeres en la organizacion se vio limitada, pues no todas intervinieron en la formulacién
del proyecto microempresarial. La dirigente ubicé su experiencia en esta organizacion en
un pasado de participacion politica, porque su esposo era funcionario del Municipio. Con
su ayuda y la de otra dirigente confeccionista, idearon y disefiaron la propuesta para pre-
sentarla a la convocatoria de Pademer a través de la gobernacién del Atlantico. Al ser
favorecidas por el proyecto, los promotores de la iniciativa, socializaron la propuesta con
40 confeccionistas, que aceptaron integrar la asociacién motivadas por la expectativa de
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«mejorar los ingresos de manera rapida [...] y no porque quisiéramos trabajar juntas»
(Muijer artesana 1, taller grupal, 12 de junio de 2014) .

Asimismo, esta experiencia muestra el desfase que hubo al momento de conformar
y seleccionar las organizaciones, pues, si bien se cumplia con el requisito de favorecer
organizaciones de mujeres, no se verifico, ni en las instancias locales y menos a nivel
nacional, si esta organizacién estaba efectivamente integrada por mujeres rurales. Ahora
bien, se encontrd que estas mujeres presentan rasgos y caracteristicas propias de la po-
blacién urbana (vestuario, educacion, etc.) y se ubican en el casco urbano municipal, en
condiciones favorables de vivienda, saneamiento basico, infraestructura local, etc. Segun
un exfuncionario de la Alcaldia de Juan de Acosta, esto sucedié porque las confeccionistas
cumplian con los requisitos enunciados en el programa para la adjudicacion de los recursos
(ser mujeres y tener una organizacion), independientemente si estaban ubicadas en la zona
urbana municipal.

Oportunidades Rurales y la dependencia de la trayectoria

Tras la experiencia de Pademer, la implementacion de Oportunidades Rurales en el pe-
riodo 2007-2014, requirié microempresas legalmente ya constituidas y con un minimo de
tres afios de experiencia de trabajo asociativo. A partir del tercer afio de implementacion,
en el 2009, el programa requirié también la integracion de jovenes y muijeres en las ac-
tividades productivas de las empresas ya establecidas. Sin embargo, no se habfa realizado
ninglin sondeo para determinar si realmente estas poblaciones querian o no pertenecer a
las micro-empresas.

Ahora bien, muchas organizaciones que se habian conformado con Pademer ya po-
dian justificar estos tres afios y, desde luego, siguieron beneficiandose de la politica de
lucha contra la pobreza rural. Ello cred un efecto de «dependencia de la trayectoria»
(Pierson, 2000), en el cual los actores beneficiados del primer programa consiguieron ven-
tajas relativas suficientes como para incrementar sus beneficios con el segundo programa
y limitar el acceso de nuevas organizaciones.

Esto no fue identificado previamente en las instancias gubernamentales, puesto que
ningtin sequimiento al nivel local o nacional se habia hecho a las organizaciones benefi-
ciarias de Pademer, para saber si se habian convertido en microempresas sostenibles. Una
funcionaria del Ministerio de Agricultura menciond que, con la puesta en marcha de Opor-
tunidades Rurales, «no se queria saber mas de Pademer. Nadie se interesé por saber si las
organizaciones siguieron o no. Eso fue una gran falla» (Funcionaria 2 del Ministerio de
Agricultura, entrevista 2014). Segun el exdirector del programa: «aunque no lo quisimos,
es cierto, en las convocatorias nos pasaron una que otra organizacién de Pademer» (Fun-
cionario 3, comunicacion personal, 18 de agosto de 2014).
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Este efecto de dependencia de la trayectoria, creado por el requisito de ser orga-
nizaciones formalmente constituidas, favorecié los comportamientos oportunistas. Asi se
observd con la experiencia de las confeccionistas de Juan de Acosta, que aprovecharon
su experiencia y sus redes de accion para mejorar su estrategia de captacién de recursos
publicos a través de nuevas organizaciones de facto.

Tras la desintegracion de su microempresa, al finalizar el programa Pademer, ellas
mantuvieron la personeria juridica de Asomucof y crearon redes para canalizar recursos
publicos. Desde luego, cuando se enteraban de convocatorias dirigidas a organizaciones
femeninas, accedian a los recursos del Fomipyme, sea directamente, pues tenian la estruc-
tura legal requerida, o sea por medio de otras asociaciones de mujeres creadas ad hoc.
Tal es el caso de Asomet, una asociacién creada luego de la terminacion de Pademer por
estas confeccionistas. Al culminar la ayuda del Fomipyme, tal como pasd con Pademer, la
asociacion se desintegrd y las mujeres se repartieron los activos donados por la agencia
estatal. El interés por «consequir algo» une y motiva a las confeccionistas para participar
en cuanta reunion o evento se lleve a cabo en la regién.

También los responsables de Oportunidades Rurales improvisaron en la poblacién
meta, al abordar organizaciones constituidas en el papel que, en la practica, no funcio-
naban o funcionaron solo mientras los programas duraron. Esto fue evidenciado por al-
gunos funcionarios, que argumentaron que «aqui hay una cultura de la legalidad y no
de la funcionalidad; aqui hay muchas organizaciones con papeles, pero en la practica: no
funcionan» (Funcionaria 2, comunicacion personal 18 de agosto de 2014). De paso, estas
practicas permitieron también a algunas personas mejorar sus posiciones politicas.

La constitucién de organizaciones solo femeninas heredadas de Pademer, se hizo
para dar cumplimiento al mandato de la politica y no porque existiera una verdadera vo-
cacion de trabajo colectivo. Lo mismo sucedié con las organizaciones que involucraron a
jovenes por disposicion de Oportunidades Rurales. La inclusion de jovenes en una de las
microempresas, por ejemplo, se dio en el periodo 2009 al 2010, tras la intervencion del
programa con el argumento segin una artesana que «ellos refrescan a la asociacién y se
facilita el relevo generacional». Sin embargo, las empresas no pudieron incorporar a los
jovenes por voluntad propia, dado la falta de interés de estos Ultimos por la organizacion.
Para ellos, la microempresa no representaba un mejoramiento en sus condiciones de vida y
consideran que «si mi mama ha sido artesana toda la vida y no se ha superado, imaginese
si nosotros vamos a sequir la misma tradicion» (Mujer artesana 2, taller grupal, 12 de junio
de 2014). Por otro lado, en una microempresa constituida esencialmente por hombres
(EAT Progreso en el Campo) varias mujeres ingresaron voluntariamente para coadyuvar a
cumplir con el requisito de Oportunidades Rurales y son esposas o familiares de los socios.
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Conclusiones: aportes empiricos de la accion publica en escenarios particulares
Al fin y al cabo, la experiencia de Pademer y Oportunidades Rurales denota un interés
comuUn por captar recursos por parte de sus beneficiarios, mas que por jalonar una micro-
empresa sostenible y salir de la pobreza y de la dependencia por la asistencia del Estado.
En estas estrategias, las dimensiones de género y edad fueron utilizadas —o «instrumen-
talizadas» (Lascoumes y Le Galés, 2007a), en el sentido de servir otros propdsitos que
aquellos por los cuales estuvieron definidas— para facilitar la captacion de recursos. Estos
programas muestran cémo, en la practica, las dimensiones institucionales incorporadas
en la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia provocaron un choque porque
los requisitos establecidos eran inconsistentes con la realidad del entorno socioecondmico
y cultural de la poblacion meta. Ello ahonda los problemas del disefio de esta politica
publica, que desconoce el escenario en que se desenvuelven los microempresarios rurales
y no establece el ambiente propicio y las condiciones para apoyar su participacién (Irvin y
Stanburry, 2004). Lo mas grave es que el gobierno no se haya percatado de esta situacion
y siga cofinanciando proyectos de las mismas microempresarias.

Aunque la normativa aplicable en ambos casos sea interdependiente, pesa més el
marco legal dirigido al fortalecimiento empresarial, porque la microempresa se constituye
en el dispositivo sustantivo y estructural de la politica. Esto hace que el modelo de Ia
politica no cambia, sigue orientado por una légica empresarial urbana, lo cual limita su
alcance y su efectividad. La legislacion no establece diferencias operativas claras entre las
microempresas urbanas y rurales, por lo tanto, no crea las condiciones adecuadas para
poner en marcha este tipo de politicas en el escenario rural. Ahora bien, la brecha entre
los dmbitos rural y urbano es grande, por todas las limitaciones que presenta el escenario
rural en lo que atafie a la capacidad de trabajo, al desarrollo tecnolégico, a los canales
de comercializacién, y los problemas de seguridad. En otros términos, los productores y
microempresarios rurales presentan claras falencias para surtir todos los procesos legales
y carecen de competitividad. Por ese motivo, el &mbito normativo no puede abarcar las
microempresas de manera homogénea.

Por otro lado, los requisitos institucionales para la constitucion legal de las microem-
presas y para la poblacion objetivo, guiaron la conducta de los funcionarios y en efecto,
condicionaron la participacién de los microempresarios rurales. La constitucion de micro-
empresas sin bases asociativas solidas y el requerimiento de que sean conformadas o
integradas por mujeres y jovenes, no propiciaron los espacios adecuados de participacién
para estos grupos poblacionales. Es claro que las mujeres por su condicién femenina o los
jovenes por su edad no van a participar mas que otros actores sociales en las politicas.
Independientemente del género o de la edad, es necesario que las personas se sientan
motivadas a participar voluntariamente en politicas que sean acordes al contexto en que
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se desenvuelven. Ahora bien, la falta de ingresos, el acceso a la informacion y el manejo
de informacién técnica compleja fueron, en términos generales, los mayores obstaculos
que enfrentaron los microempresarios y también impidieron su participacion efectiva en
la politica.

De manera particular, la implementacién de los programas Pademer y Oportunidades
Rurales en la Region Caribe indica como, la falta de participacion de los actores locales,
origina conductas oportunistas sin crear las condiciones necesarias a un emprendimiento
sostenible entre la poblacién meta. De manera general, la lucha contra la pobreza rural en
Colombia muestra como, la falta de participacién de los actores sociales en el disefio de
una politica publica, genera efectos perversos durante su implementacion. Estos efectos
son cada vez mas dificiles de revertir, debido a la inercia de las instituciones encarnadas en
los instrumentos de politica.

Finalmente, los resultados de esta investigacion ratifican la hipétesis inicialmente pro-
puesta, al evidenciar que la falta de participacion de los actores no-estatales en el disefio
e implementacién de una politica publica se torna en un obstaculo a la comprension de
las necesidades y particularidades de la poblacién objetivo y de sus capacidades de orga-
nizacion y accion, por parte del Estado.

Recomendacion: instrumentos y espacios para la efectiva
participacion ciudadana
Disefiar politicas publicas no es responsabilidad exclusiva del Estado. El tiempo ha cambiado;
son los actores sociales los que pueden y deben aportar a la construccion de politicas acordes
a sus dindmicas y particularidades territoriales. Establecer instrumentos afines a estas especi-
ficidades y propiciar espacios acertados de participacion ciudadana son tareas que el Estado,
en sus diferentes niveles de accion publica, debe asumir de manera efectiva y responsable.
Los proyectos y programas para luchar contra la pobreza rural no deben ser réplica
y continuidad de estrategias tradicionales de accién publica donde se piense que lo que
«funciona» en la zona urbana puede «funcionar» en la zona rural. Se requiere renovar la
mirada, aprender y comprender las lecciones que dejan experiencias como la de Pademer
y Oportunidades Rurales en Colombia, para no duplicar esfuerzos y malgastar recursos, en
pro de mejorar las condiciones de vida de la poblacion rural, cuando en la practica, sucede
lo contrario.

Conclusiones conceptuales: renovar la mirada de las politicas pablicas

La evolucion en la mirada habitual del Estado, ya no como el eje de las decisiones col-
ectivas, sino como un actor que muestra su capacidad de incorporarse e interrelacionarse
con otros actores publicos y privados, en particular, con los que proceden de las instancias
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regionales y locales —a proposito de las dindmicas de descentralizacién y de la emer-
gencia de nuevas formas de poder local—-, conduce a plantear una vision mas integral y
sociolégica de la accién publica, en la cual, los contextos territoriales, la participacion de
los actores sociales, los modos de gobernanza, el papel de las instituciones, la fuerza de
los instrumentos, entre otros, son claves en el andlisis, disefio e implementacién de las
politicas publicas.

En este contexto, las politicas publicas son mas que una respuesta del Estado a una
problematica socialmente relevante o insatisfactoria con los instrumentos y la legitimidad
que da lo publico. Son un proceso de coordinacion e interaccion entre distintos actores pu-
blicos y privados en diferentes dmbitos territoriales, sociales, culturales e institucionales, los
cuales actdan segun los recursos disponibles y por unas reglas institucionales que atafien
tanto al sistema politico como al &mbito sectorial de intervencion. Esta definicién da cabida
a la cuddruple dimensién de una politica publica: la decision, las interacciones, los recursos
y las reglas (Fontaine, 2015: 26).

Tres desafios son relevantes en la accién del Estado y los gobiernos. Uno, propiciar
espacios de participacion que involucren acertadamente a los actores no-estatales en el
proceso de toma de decision que atafie a las politicas publicas. Dos, definir e incorporar
en el disefio de las politicas, los instrumentos que le den consistencia e integralidad a la
accion publica. La propuesta de Christopher Hood de visibilizar las cuatro categorias de
instrumentos: nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion, contribuyen a ello. Finalmente,
la gestion publica, es decir, poner «en marcha» el aparato estatal, a través de la opera-
tivizacion acertada, puntual y préctica de un conjunto de acciones y estrategias que lleven
a la consecucion efectiva de los objetivos y metas trazados en las politicas publicas. De
nada sirve politicas bien disefiadas si no cuentan con planes de accion claros que generen
resultados satisfactorios en su poblacién objetivo.
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Bases para la interpretacion y regulacion razonable
de las criptomonedas: naturaleza, dificultades

Resumen

Este articulo se abocaré al estudio de uno de los prin-
cipales desafios de regulacion juridica de las cripto-
monedas. El primero de ellos consiste en comprender
apropiadamente la naturaleza técnica de las monedas
virtuales para asf poder disefiar una regulacion capaz
de alcanzar los fines que se propone. El alcance

de este trabajo se limitara al caso de la regulacion
tributaria argentina de tales monedas, porque alli se
manifiesta paradigmaticamente la relevancia de la
comprension de la naturaleza técnica de las monedas
virtuales para lograr una interpretacion razonable

y eficaz. Las conclusiones que arroja este articulo
permiten determinar cudl es la naturaleza juridica que
cabria atribuirle a las criptomonedas en el campo de
su regulacion tributaria.
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Abstract

This article will exam one of the main challenges of
regulatory framework of cryptocurrencies: to develop
a proper understanding of the technical nature of
virtual currencies in order to design a regulatory
framework able to achieve its purposes. The scope of
this work will limit to the Argentine tax regulations for
cryptocurrencies, as that paradigmatically suggests the
importance of understanding the technical features

of those currencies in order to achieve a reasonable
and effective interpretation. The conclusions of this
research will determine what is the legal nature that
shall be attributed to cryptocurrencies for its tax
regulation framework.
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Introduccion

Lo relativo a los criptoactivos y criptomonedas ha emergido hace unos diez afios y desde
entonces ha captado la atencion de los medios de informacién vy, en el caso de paises
como los Estados Unidos de América, también de las entidades requlatorias (Kien-Meng Ly,
2014:588)." Las aproximaciones a tales cuestiones han sido abordadas desde las ciencias
informaticas o econémicas, pero la investigacion sobre su impacto en el trafico juridico es
relativamente escasa en el mundo de habla hispana. En contraste, en la tradicion juridica
anglosajona —especialmente en la estadounidense— se advierten algunas elaboraciones
doctrinarias sobre los Bitcoins que, como sefiala Allen, oscilan entre dos extremos: i) una
narrativa pesimista que enfatiza el potencial de Bitcoin para facilitar transacciones anéni-
mas, nefastas y fraudulentas, siempre al margen de las fuerzas de la ley, y ii) en el extremo
opuesto, un relato esperanzador el cual plantea que Bitcoin revolucionara al mercado fi-
nanciero de la misma manera en que Internet revoluciond a las tecnologias de la infor-
macion (Allen, 2017:878).

Uno de los principales retos para elucidar tanto la naturaleza técnica de los crip-
toactivos y criptomonedas como sus consecuencias juridicas radica en la necesidad de
comprender una serie de cuestiones que trascienden al mundo de las ciencias juridicas.
Estamos frente a una nueva frontera disciplinar en que se entrecruzan derecho, economiay
tecnologfa. Porque, en efecto, abundan las aproximaciones juridicas al fenémeno econémi-
co y financiero del Bitcoin que se focalizan en sus regulaciones normativas. Sin embargo,
como bien subrayan Low y Teo (2017:235), escasean los estudios sobre la naturaleza legal
del Bitcoin. Esta carencia de desarrollos doctrinarios sobre este resulta llamativa porque es-
tas monedas virtuales suponen redefinir el concepto canénico o tradicional del dinero como
medio de cambio, reserva de valor y unidad de registro contable (McCallum, 2015:348).

Situados en este contexto de ideas, el presente trabajo pretende defender la tesis
de que es necesario comprender apropiadamente la naturaleza técnica de las monedas
virtuales para asi poder disefiar una regulacion capaz de alcanzar los fines que se propone.
El alcance de este trabajo se limitara al caso de la regulacion tributaria argentina de tales
monedas, porque alli se advierte un ejemplo en el cual se manifiesta paradigmaticamente
la relevancia de la comprension de la naturaleza técnica de las monedas virtuales para
lograr una interpretacion razonable y eficaz.

Cabe destacar que las criptomonedas —p. €]., Bitcoin— guardan similitudes con el resto
de las monedas impresas en el sentido de que descansan, en dltimo término, en la confianza

" En este trabajo se hara hincapié en Bitcoin por ser la moneda virtual que més circula, pero es justo indicar que han sido creadas més de
700 monedas digitales o virtuales (Judmayer, Stifter, Krombholz, y Weippl, 2017b:1).
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que suscitan en sus usuarios.> No obstante, también las criptomonedas presentan rasgos
peculiares que las diferencian de las monedas tradicionales; a saber, su circulacion puede
ser simultaneamente electrénica y anénima y, ademas, el origen o creacion de las cripto-
divisas no estd centralizado por ninguna entidad gubernamental. Mas aun, la circulacion
de las criptomonedas podria contribuir al desarrollo econémico de paises periféricos o
también llamados «en via de desarrollo», porque tales monedas virtuales no dependen de
ninguna clase de intermediacion de entidades financieras de naturaleza publica o privada,
tal como se verd mas adelante.

Asi, el recorrido que se sequird en el presente trabajo exigira partir de los anteceden-
tes historicos de las criptomonedas o criptodivisas; es decir, el pasaje del patrén oro como
sustento de la moneda hacia un patrén en el que, en Ultimo término, las monedas se res-
paldan en la mera confianza que suscitan en sus usuarios. Posteriormente se examinaran
los fundamentos basicos de la naturaleza técnica de las criptomonedas, puesto que el
conocimiento basico de estas cuestiones permitird comprender apropiadamente el alcance
de una interpretacion y regulacion razonable de tales monedas virtuales. Luego se realizara
un examen o test de razonabilidad de las regulaciones actuales de las criptomonedas en
el contexto argentino.

Se ha escogido el mencionado caso sudamericano porque se trata de una experiencia
que, a diferencia de lo que sucede en Estados Unidos de América —donde se advierten
mayores desarrollos jurisprudenciales y doctrinarios sobre el tema objeto de estudio en este
articulo—, en Argentina se regulan las criptomonedas mediante una equiparacion con las
monedas tradicionales o titulos de valor, en vez de regularlo como si fuera un commodity,
tal como sucede en el derecho estadounidense.

Antecedentes historicos de los criptoactivos y criptomonedas

La idea original de Satoshi Nakamoto, fundador de la criptomoneda Bitcoin, era dar con
un sistema de moneda que ofreciera mayores elementos de seguridad para el publico,
lo cual lo llevé a buscar el modo de prescindir de terceras personas en las transacciones
monetarias, tal como acontece con las monedas tradicionales. Esto se habria originado
como una respuesta ante la crisis de confianza tanto con el sistema bancario como con
las requlaciones gubernamentales que tuvo lugar en los Ultimos afios (Small, 2015:585).

2 Se ha planteado que las monedas virtuales no estan respaldadas por un gobierno central y unido esto al creciente uso que se les da como
alternativa de inversion o especulacion —cerca del 70 por ciento de los usuarios—, implican una alta volatilidad que distorsiona su utilidad
como unidad de cuenta. Y, por ende, mas bien cabria conceptualizar a las monedas virtuales como una especie de bien inmaterial sobre el
cual se realizan inversiones financieras tal como acontece con los commoditties. Esta caracterizacion podria ser discutible en un plano de
politica legislativa. Sin embargo, no se adoptara esta definicion en el presente trabajo ya que, como se vera mas adelante, se estudiara el
caso argentino en el que se ha asimilado lisa y llanamente a las monedas digitales con las monedas tradicionales.
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Se advierte, pues, que las criptomonedas plantean un problema en el que se entrecruza
una cuestion tecnoldgica que involucra tanto al derecho como a la economia (Nakamoto,
2017:1-2). Sin embargo, el punto méas relevante pasa por comprender la manera en que
opera tal vinculacion, lo cual podria facilitarse mediante una breve explicacién de la histo-
ria de las monedas.

Rogoff explica detenidamente la historia por la que los agentes econdmicos han
respaldado a la moneda ordinaria de los diferentes Estados y de qué manera esto ha
operado. En concreto, el mencionado autor sostiene que en la época que va de 1870 a
1914 tuvo lugar el auge del patron oro. Esto se debio a que las naciones mantuvieron un
balance estable entre el respaldo de sus monedas con el oro, lo cual dio lugar a tasas de
cambio internacionales relativamente homogéneas (Rogoff, 2017:28). Sin embargo, este
panorama se vio drasticamente modificado por la | Guerra Mundial que llevé a priorizar el
financiamiento del esfuerzo bélico. Cada Estado fue abandonando el balance de su mone-
da con el oro para con ello hacer frente a los inmensos gastos militares. Naturalmente, esto
llevo a una inflacidn estratosférica que, tan pronto como termind la guerra, cada gobierno
pretendi6 calmar a través de un regreso al patron oro (Rogoff, 2017:28-29).

La etapa posterior a la Il Guerra Mundial, como bien lo indica Rogoff, supuso un
gran reto para la normalizacién de la economia tras la contienda militar con mayor niime-
ro de bajas en la historia de las principales potencias mundiales (Rogoff, 2017:29). Cier-
tamente no fue sencillo volver al patrén oro tras las crisis inflacionarias de la Gran Guerra.
Resultd necesario establecer un adecuado punto de equilibrio, porque no se podia esta-
blecer una nueva paridad que fuera muy alta, pero tampoco una muy baja. Si tal paridad
hubiera resultado muy alta habria generado deflacion y la gente se habria abstenido de
realizar gastos o inversiones, al menos hasta que la relacion con el oro se reestableciera
adecuadamente; si era muy baja tal paridad hubiera dado la imagen de una humillacién
nacional (Rogoff, 2017:29). En cualquier caso, se consideraba que la economia se iba a
recomponer a unos niveles estables, siempre y cuando se instituyera una paridad entre
las monedas nacionales y el patrén que fuera capaz de despertar confianza en los agen-
tes econémicos.

Una vez que se advirtio la centralidad de la confianza para atribuir valor a la moneda,
se dio el paso siguiente de abandonar el patrén oro. Asi se entra en el denominado patrén
ddlar que tiene su origen en los pactos de Breton Woods y posteriormente en el denomina-
do patrén de monedas Fiat, también llamadas «monedas fiduciarias»; esto es, basadas en
la confianza. De hecho, en la actualidad el patron actual sobre el que se apoya, en Ultimo
término, la circulacion del dinero es la confianza. Dicho de otra manera, el fundamento del
valor del dinero resulta ser la confianza que se deposita en quien lo emite.
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En efecto, como lo sefiala Torres, la mayoria de los paises emplean dinero fiduciario,
el cual se materializa en billetes de banco y monedas metalicas que carecen de valor in-
trinseco (Torres GOdmez, 2004:20). Ahora bien, ;jen qué descansa el valor que se atribuye
a esos papeles y metales? Pues en el ejercicio del poder soberano del Estado que emite
tales billetes y monedas y al que luego el ordenamiento juridico les atribuye curso legal
(Torres Gomez, 2004:20). De hecho, la denominacion de esta moneda fiduciaria es «Fiat,
que proviene de la lengua latina, que significa «que asi sea». Esto se debe a que su origen
responde al referido ejercicio o puesta en practica de la soberania estatal. En contraste,
una de las caracteristicas especificas de las criptomonedas es que no dimanan de ningun
estado soberano (Kien-Meng Ly, 2014:589).

Las criptomonedas, en alguna medida, procuran quebrar ese patrén de valor centrado
en la confianza tal como venia entendiéndose convencionalmente, lo cual supone una
intermediacién de agentes econémicos que comprende a multiples actores, que van desde
el ente que crea el dinero hasta quienes lo emplean en sus transacciones mercantiles. De
hecho, George plantea que el interés que despertaron las criptomonedas como el Bitcoin
responde a la debilitacién del Fiat o confianza en que se apoyan las monedas tradicionales
(George, 2016:425). A lo anterior se podria agregar una creciente desconfianza tanto en
el gobierno como en la industria financiera (Small, 2015:585). Asi puede resultar llamativo
que el valor de monedas virtuales tales como Bitcoin, en efecto, también se apoya en el
Fiat. No obstante, estamos frente a monedas que tienen una peculiaridad muy novedosa
(Mushell, 2015:325), como veremos a continuacion. En otras palabras, estamos frente a
una redefinicion del modo en que se comprende el alcance de la confianza que inspiran
las monedas.

Las monedas virtuales implican el establecimiento de relaciones de intercambio
econémico de manera directa, entre dos 0 mas partes, sin que exista la presencia, hasta
ahora normal, del Estado tanto para regular el mercado financiero como de un intermedia-
dor financiero —paradigmaticamente una entidad bancaria— capaz de llevar a cabo el cobro
de comisiones e impuestos por la transaccion que se pretende realizar (Nakamoto, 2017:1;
Judmayer, Stifter, Krombholz, y Weippl, 2017a:2; Christensen, 2017:533). De hecho, se
insinlla que uno de los principales atractivos para el uso y circulacién de las monedas
virtuales consiste en que disminuye significativamente los elevados costos financieros que
implican las operaciones bancarias (Sherlock, 2016:979; Tu, 2018:511).

En sintesis, el Bitcoin es una moneda descentralizada porque no esta monitoreada,
controlada o administrada por ninguna entidad gubernamental. La proxima seccién de-
sarrollard mas detenidamente esos caracteres del Bitcoin: i) ausencia de intermediacion de
una entidad financiera; ii) creacion descentralizada de naturaleza no estatal; iii) anonimato.
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Bases conceptuales de los criptoactivos y criptomonedas

La primera dificultad con que se enfrenta quien pretenda ofrecer un concepto de criptoac-
tivos o criptomonedas es que no existe una definicién univoca. No hay, pues, un concepto
universalmente aceptado del tema que nos ocupa. Con todo, las entidades que regulan el
uso de criptomonedas tienden a considerarla como una moneda.’ Esto ha llevado a que las
personas que utilizan Bitcoin deban sujetarse a reglamentaciones contables y a las normas
juridicas que se dirigen a evitar el lavado de dinero (Kien-Meng Ly, 2014:588). ; Pero, son
las monedas virtuales enteramente asimilables a las monedas tradicionales? La tesis que
se defendera en ese trabajo es que las criptomonedas son analogas a las tradicionales; es
decir, guardan diferencias, pero también comparten similitudes de central relevancia. La
similitud, como se ha explicado en la seccién anterior radica en que ambas descansan, en
ultimo término, en la confianza que suscitan en sus usuarios. Pero, ¢ cuales son las especi-
ficidades de las monedas virtuales?

Ausencia de intermediacion de una entidad financiera

El reto de las criptomonedas radica, pues, en determinar cual es el rasgo especifico que
permite distinguirlas de las monedas tradicionales. En tal sentido, como ya se ha dicho
mas arriba, cabe poner de relieve que las monedas virtuales o criptomonedas no son ad-
ministradas ni emitidas por el Estado, ni por ninguna entidad a la que se le delegue tales
atribuciones (Kien-Meng Ly, 2014:589; Bryans, 2014:445; George, 2016:425).

El surgimiento de una moneda virtual que no dependiera de ninguna agencia del Es-
tado tuvo lugar a partir de las oportunidades que suscité Internet para el mercado financie-
ro. Como relata Preukschat, a partir de la década de los noventa se empez6 a aprovechar la
infraestructura de internet para crear un sistema financiero abierto, sin entidades centrales,
que garantizara el anonimato, el control de la oferta de moneda y, al mismo tiempo, que
fuera transparente al 100 por ciento. Los resultados finalmente se presentaron en 2008
cuando nacié la primera criptodivisa: Bitcoin (Preukschat, 2018:38).* El optimismo que
suscitd este hecho historico obedecié a que ya no resultaba necesario contar con una
entidad financiera de confianza para llevar a cabo gran parte de las labores que la banca
tradicionalmente venia desempefiando (Preukschat, 2018:38).

? Los efectos practicos de la ubicacion del Bitcoin en la categoria de monedas o en la de commodities pueden ser muy relevantes para
determinar el régimen juridico que les cabe. De hecho, si una empresa se dedica a intercambiar Bitcoin por délares, el régimen concursal
que le corresponde en los Estados Unidos de América es el de actividades comerciales que requieren para su ejercicio de una licencia estatal.
No harfa falta tal licencia si se tratase de un commodity (Deppert, 2015:125). En contra de esta caracterizacion del Bitcoin como moneda,
Bedecarratz Scholz (2018:81-82).

* La fecha de la primera operacion de Bitcoin parece ser discutida porque Tu afirma que se remonta al afio 2009 (Tu, 2018: 510). Otros
autores, en cambio, no precisan con detalle la fecha de aparicion de la primera operacion de Bitcoin y la sitGan en algdn punto entre 2008
y 2009 (Judmayer et al., 2017b:1).
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Ahora bien, lo que se ha venido exponiendo permite inferir lo siguiente: las criptodivi-
sas o criptomonedas son una clase de bien inmaterial, perteneciente al area cibernética que
posee un valor econémico. Como Piana lo ha sefialado acertadamente, no existe el Bitcoin
en el mundo fisico, sino que se trata de una unidad de medida en un sistema contable de
transacciones (Piana, 2017:36). Mas aun, el Bitcoin no esté respaldado por ninguna otra
moneda, ni por un bien material que le fuera asimilable como podria ser el oro. Dicho
con otras palabras, estamos frente a una divisa virtual cuyo valor no descansa, en Gltimo
término, sino en la mera confianza y sequridad que el Bitcoin inspira entre sus usuarios.

Entonces, cabria preguntarse, ;en qué consiste el valor del Bitcoin? Pues el Bitcoin no
tiene ningUn valor intrinseco. Su novedad radica en que cada Bitcoin es Unica y esté bajo el
poder de una sola entidad a la vez (Deppert, 2015:127). De hecho, el Bitcoin opera en una
suerte de libro mayor que se llama Blockchain,” el cual registra cada Bitcoin que ha sido
creado y transferido (Hampton, 2015:336; Colombo, 2016: 2).° Luego, cada usuario alma-
cena a su Bitcoin en una «billetera digital» a la que se accede mediante el ingreso de una
«clave privada» de 64 caracteres alfanuméricos (Bryans, 2014:446; Grinberg, 2012:163).
La diferencia sustancial que existe entre tal «clave privada» y aquellas que operan en
los portales en internet de un banco consiste en que la clave privada es completamente
irrecuperable (Deppert, 2015:127).

Creacion descentralizada de caracter no estatal

Como se ha dicho, el Bitcoin no tiene ninguna clase de origen estatal (Engle, 2015:341;
Grinberg, 2012:160). Entonces, ¢cémo se origina? Pues en un proceso llamado «mina-
dov, el cual consiste en usuarios que proveen el poder informatico de procesamiento de
datos que resulta necesario para llevar a cabo transacciones de Bitcoins. El minado no es
sino la ejecucion de una continua serie de calculos que agregan transacciones al Block-
chain (Deppert, 2015:127). Respecto a las monedas tradicionales, lo mas contrastante de
la creacion de Bitcoins es que su origen no esta focalizado en un solo punto, sino que es
un producto que resulta del mencionado proceso de minado, el cual es realizado mediante
la contribucién de mdltiples usuarios dispersos en el mundo de la red. En consecuencia,
dicho proceso revela el caracter inherentemente descentralizado y no estatal de la creacién
u origen del Bitcoin (Desmond, 2013:31).

° Resulta preciso aclarar que, en este trabajo, el término Blockchain se utilizara en su acepcién técnica; es decir, como registro en el cual
se inscriben las operaciones de Bitcoin. Actualmente Blockchain ya designa cualquier clase de soporte tecnoldgico de las criptomonedas
(Judmayer et al., 2017:3-4).

® La tecnologia desarrollada por el Blockchain seria de una utilidad tal que podria ser empleada no solo para el tréfico de monedas virtuales,
sino también para las tradicionales (Colombo, 2016:2-3).

’ La circulacion de los Bitcoins se asemeja a la del dinero en efectivo. De hecho, las transacciones con Bitcoins no pueden ser revertidas,
excepto el caso en que el tenedor devolviese los Bitcoins a la otra parte (Mushell, 2015:324).
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Los otros actores principales en la industria del Bitcoin son quienes intercambian esta
moneda como instrumento de pago. Una vez que ha sido creado los Bitcoins, estos pueden
ser intercambiados por monedas tradicionales mediante operaciones de banca electronica,
para adquirir cualquier clase de bienes mediante el comercio electronico, para cancelar una
obligacién por quien aceptase recibir Bitcoin, o bien para transferir esa clave privada de un
usuario a otro de Bitcoin (Deppert, 2015:127-128). Es preciso subrayar que una de las no-
tas mas relevantes de este sistema de moneda es que el almacenamiento de las Bitcoins no
se ubica en un servidor central, sino en una red peer to peer® lo que vuelve a este sistema
invulnerable a los ataques cibernéticos (Grinberg, 2012:163).

Anonimato: ;son realmente anénimas las monedas virtuales?

Una de las caracteristicas mas controvertidas de las monedas virtuales como el Bitcoin
radica en su inherente anonimidad; es decir, la posibilidad de transferir unidades de valor
sin contar con la verificacion de la identidad de los usuarios de las monedas virtuales. De
hecho, no faltan autores que entienden que estas innovaciones tecnoldgicas habilitan un
nuevo campo de accion para delitos financieros, tales como el lavado de dinero (Bryans,
2014:441). En efecto, como ese registro no vincula una «clave privada» a ninguna persona
en particular, eso ha dado lugar a que se piense que el adquirente oculta su identidad
real detrds de dicha privada (Engle, 2015:343). Sin embargo, como se guarda registro
del origen de cada Bitcoin en lo que se ha dado en llamar Blockchain, no resulta correcto
afirmar que la naturaleza del Bitcoin es necesariamente anénima. Un sofisticado anélisis
informatico ha permitido rastrear el origen de grandes operaciones que emplearon Bitcoins
(Schroeder, 2015:13).

Asi, el Bitcoin no resulta ser una moneda propiamente dicha o una divisa, pues no
cumpliria con parte de los elementos que poseen la moneda y la divisa tradicional. Siendo
mas especificos, las criptomonedas no poseen una representacion sensible: un billete, una
moneda, un documento o titulo; no precisan de intermediarios financieros y, sobre todo,
no dimanan de entidades estatales. Sin embargo, las criptodivisas si poseen elementos y
caracteristicas que las asemejarian al concepto de moneda y divisa tradicional; a saber:
comunican una unidad o medida de valor que descansa en la confianza de los usuarios
que emplean tal moneda. De esta manera, el Bitcoin se intercambia por otros bienes y se
utiliza para cancelar obligaciones de naturaleza dineraria, tal como acontece con el resto
de las monedas tradicionales.

& Las redes peer to peer son un tipo especifico de redes computadoras descentralizadas. Todas las computadoras estan conectadas a un
enlace central en las redes de computadoras tradicionales. Ese enlace es llamado ‘servidor’, el cual contiene todos los archivos a los que las
computadoras de la red podrian necesitar acceso. En cambio, una red peer to peer no cuenta con un servidor central. Cada computadora
que integra la red emplea un software especializado para conectarse ella misma, en ese preciso momento, a cada una de las demas com-
putadoras que integran esa red (Biscontini, 2019).
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Lo dicho hasta aqui suscita diversos interrogantes de naturaleza constitucional. Mas
especificamente, ¢ existen restricciones ilegitimas para el uso o circulacion de las criptodivi-
sas?, ¢cuales son las bases para una regulacién tributaria razonable para acufiar criptomo-
nedas? Sobre estas cuestiones versara la proxima seccion de este articulo.

Constitucionalidad de la regulacion tributaria de las ganancias que generan las
criptomonedas, criptoactivos y otros bienes virtuales: bases para un examen
de razonabilidad

Planteamiento: un examen de razonabilidad del régimen tributario de las criptodivisas
en Argentina

Una vez examinada la naturaleza técnica de los Bitcoins, no con la pretensién de
agotar sus implicancias tecnolégicas, sino para comprender las particularidades técnicas
respecto a las monedas tradicionales, en esta seccion se realizara un analisis constitucional
de las bases para una regulacion razonable para el establecimiento de su marco tributario.
Mas en concreto, se realizara un examen de razonabilidad del régimen actual de monedas
virtuales a partir de la reforma al régimen tributario argentino del afio 2017, que introdujo
la novedad de gravar a las rentas provenientes de la enajenacion de monedas virtuales o
digitales (Ley Nacional de Impuestos a las Ganancias, 2017, articulo 2°, inciso 4°).

Se trata esto de una cuestion de suma relevancia porque la méxima o examen de
razonabilidad constituye una herramienta frecuentemente utilizada por los tribunales para
juzgar los casos en donde se encuentran involucrados derechos o bienes fundamentales
bajo tension (Cianciardo, 2010:177; Cianciardo, 2014:26). Estamos, pues, ante un instru-
mento que posibilita que los operadores juridicos —principalmente los jueces— sean ca-
paces de determinar si la pretension de operar financieramente con Bitcoin constituye el
gjercicio razonable del derecho fundamental a la propiedad o, por el contrario, si configura
una pretension irrazonable y antisocial (Didier, 2015:259). A continuacion, se brindaran las
bases para determinar si la citada normativa es capaz de superar los cuatro pasos o sub-
juicios del examen de razonabilidad: i) subjuicio de idoneidad; ii) subjuicio de necesidad;
iii) subjuicio de razonabilidad en sentido estricto; iv) aseguramiento del contenido minimo
de los derechos involucrados.

Subjuicio de idoneidad

Este subjuicio procura determinar si las medidas adoptadas por el Estado son aptas para
fomentar la realizacion de un fin estatal legitimo (Clérico, 2015:76). Mas en concreto, este
paso implica una concepcion de la razonabilidad practica que hace referencia a fines. Por
consiguiente, prima facie sera razonable una eleccion interpretativa en la medida en que
la alternativa escogida por el intérprete resulte ser el medio mas apto; esto es, el camino
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mas eficaz y eficiente para alcanzar un determinado fin (Cianciardo, 2014:26). Esto supone
que el intérprete es capaz de especificar la finalidad de una norma juridica y los medios
que el legislador o constituyente dispusieron para alcanzar tal fin. Es preciso remarcar que
tales fines deben ser legitimos y socialmente relevantes (Didier, 2015:259). Luego, lo que el
intérprete habra de hacer es constatar si los medios disponibles son capaces de concretar
tal finalidad (Cianciardo, 2010:179; Clérico, 2015:76).

Lo ultimo, aplicado al establecimiento de una obligacion tributaria de monedas
virtuales tales como Bitcoins, implica dilucidar cual es el fin que persigue tal disposicion
legal y, sobre todo, si tal finalidad es constitucionalmente admisible y socialmente relevante
(Didier, 2015:259). En efecto, el subjuicio de idoneidad supone examinar si las monedas
virtuales son asimilables al resto de monedas o titulos de valor que son gravados por el
impuesto a las ganancias y, ademas, si tal requlacién tributaria es capaz de alcanzar la
finalidad que se propone. Se trata esto de un camino distinto al que se ha tomado, por
ejemplo, en los Estados Unidos de América en donde se ha regulado a las monedas virtuales
como un commodity en vez de asimilarlo a una moneda andloga al délar americano (Co-
lombo, 2016:4).

Respecto a la finalidad que se persigue al gravar a las monedas virtuales, parece ser
que el objeto de la ley tributaria es claramente recaudatorio. Se trata de gravar no el patri-
monio sino los rendimientos que este produce. Ademas, como ha sostenido Villegas desde
hace ya un tiempo, estamos frente a un impuesto de tipo personal, porque su alicuota
progresiva tiene en cuenta especiales situaciones personales del contribuyente (Villegas,
2001:543). Luego cabria preguntarse si la norma que grava a las ganancias que devengan
las criptomonedas es adecuada para lograr su finalidad recaudatoria. La respuesta, a primera
vista, pareceria ser afirmativa, en tanto se expande el criterio espacial de atribucién de la
ganancia para incluir no solo a las ganancias de origen nacional, sino a los beneficios que
reporte la enajenacion de monedas virtuales (Ley Nacional de Impuestos a las Ganancias,
2017, articulo 7°).

Sin embargo, las cosas resultan bastante més complicadas porque la citada dis-
posicién legal no parece tomar nota apropiadamente de la naturaleza anénima de los
Bitcoins. En efecto, como se ha dicho mas arriba, las operaciones con moneda virtuales se
asemejan profundamente a las operaciones con dinero en efectivo. Se trata de operaciones
marcadas por el anonimato porque se desconoce la identidad de los usuarios y, sobre todo,
porque en tales operaciones los intermediadores financieros tales como bancos o enti-
dades gubernamentales se encuentran completamente al margen. No olvidemos que en el
Blockchain se guarda registro de las operaciones en que se generan y transfieren Bitcoins,
pero en él no existen registros que permitan asociar tales operaciones a tal o cual persona,
salvo que se emprenda la complejisima tarea de reconstruccion de las operaciones con
monedas virtuales.
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En consecuencia, la politica fiscal por la que se decide gravar las monedas virtuales
parece quedarse en una especie de retorica tributaria por la que se pretende equiparar a las
monedas virtuales con las monedas tradicionales, pero en la realidad tal politica devendria
impracticable. ¢ Cémo fiscalizar el cumplimiento de obligaciones tributarias sobre operacio-
nes financieras que no conllevan registros contables de caracter personalizado?

La reglamentacion que la administracién tributaria dicte en un futuro requiere su-
perar estas dificultades operativas. ;Pero acaso podra enfrentarse apropiadamente ese
desafio? Desde un plano técnico eso no parece enteramente imposible, aunque cabria
interrogarse si eso implicaré un gasto proporcionado a los beneficios tributarios que tales
fiscalizaciones reportarian. Tal reglamentacion, en efecto, resultaria de la maxima relevan-
cia para la autoridad tributaria que emprenda la tarea de recaudar el impuesto a las ga-
nancias en concepto del gravamen a los beneficios que reporte la enajenacion de monedas
virtuales. Sin embargo, las dificultades técnicas sefialadas podrian implicar un desfavorable
balance de costos y beneficios y, por ende, se trataria de una decision incapaz de superar el
subjuicio de razonabilidad en sentido estricto, como se vera mas adelante.

Subjuicio de necesidad

El examen de razonabilidad exige también la aplicacion de un subjuicio de necesidad, el
cual exige determinar si la restriccion de uno de los derechos involucrados pudo haber sido
evitada; esto es, si podria haberse alcanzado el mismo estado de casos que se procura,
pero a través de medios menos restrictivos a los derechos en cuestion (Clérico, 2015:76).
En lo que respecta al caso del gravamen de las criptomonedas de lo que se trata es de
evaluar la restriccion del derecho a la propiedad involucrado a la luz de un examen de los
medios alternativos. Dicho de otra manera, se analiza si la justificacion a la limitacion del
derecho afectado es excesiva; es decir, si podria evitarse o, al menos, concretar en la menor
medida posible (Clérico, 2015:82).

Como bien sefiala Clérico, el examen de necesidad trata sobre un andlisis de la relacién
empirica entre la medida estatal y el derecho limitado (Clérico, 2015:82). A diferencia de
lo que ocurre con el subjuicio de idoneidad, aqui se lleva a cabo una relacion empirica; es
decir, se compara la medida escogida —0 a adoptar— con otras alternativas disponibles. En
concreto, el examen de necesidad puede presentarse bajo alguna de las siguientes maneras:

a) Comparacion de los medios alternativos: los diversos medios a disposicion del
intérprete se comparan con el resultado interpretativo que se haya adoptado en relacién
con el fomento de un fin constitucional legitimo. En el caso de las criptomonedas esto
llevaria a plantearse la siguiente interrogante, ;existia un curso de accion disponible que
fuera capaz de garantizar una equitativa recaudacion tributaria en concepto de impuesto
a las ganancias sin gravar a las enajenaciones de monedas virtuales? La respuesta a la
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interrogante es negativa. Se incurrirfa necesariamente en un tratamiento inequitativo si se
deja afuera de la recaudacion por tal tributo a las criptomonedas. No obstante, ya que se
asimila enteramente a las monedas virtuales a las tradicionales; es decir, sus operaciones
financieras conllevan una fuerte dosis de anonimato, se ha escogido entonces un camino
que no podria asegurar un incremento de la recaudacion tributaria. Salvo que se emprenda
un oneroso seguimiento y reconstruccién de las operaciones financieras a través de crip-
tomonedas.

b) Comparacién de la intensidad de la afectacion del derecho involucrado. Aqui re-
sulta preciso comparar las medidas alternativas con el grado de restriccion de los derechos
involucrados que estas implican (Clérico, 2015:82-83). En el caso de las criptomonedas
esto parece implicar un examen sobre las alternativas disponibles. Es aqui donde la pregun-
ta que cabe hacerse es si se incurre necesariamente en algin grado de limitacion excesiva
del derecho a la propiedad, pero tales alternativas no siempre afectan en la misma medida
a los sujetos involucrados. Si asi fuera, la exigencia de razonabilidad conlleva el deber de
escoger aquella que menos restringe a los derechos en cuestion.

Aqui es donde las dificultades técnicas para fiscalizar el cumplimiento de obligacio-
nes tributarias provenientes de monedas digitales podrian generar tensiones con otros
derechos fundamentales. Si la Unica forma de asociar una operacién financiera con crip-
tomonedas a una determinada persona exige una compleja reconstruccion de rastros que
se ha dejado en el Blockchain, pues entonces resultard necesario asociar una operacion
financiera a la 'huella digital de una persona sospechosa de operar con Bitcoins. Es decir,
para vincular a una persona determinada con operaciones financieras en que se emplean
monedas virtuales es imprescindible reconstruir su vida en el mundo de la red. Con otras
palabras, la fiscalizacion de la regulacién tributaria de las criptomonedas supondria una
intromisién en la vida privada de los particulares sospechosos de operar con Bitcoins.

Subjuicio de proporcionalidad en sentido estricto
Una vez que han sido superados los juicios de adecuacion y de necesidad, la maxima de
razonabilidad exige valorar la proporcionalidad en sentido estricto de la medida sometida
a evaluacién. Este subjuicio, tal como sostiene casi unanimemente la dogmatica de los
derechos fundamentales, conlleva establecer si la medida bajo examen guarda una relacion
razonable con el fin que se procura alcanzar (Cianciardo, 2009:107). Ahora bien, ;qué
significa «relacion razonable»?

La respuesta dominante a tal interrogante, como afirma Cianciardo (2009:107), re-
mite a un balance entre ventajas y desventajas del resultado interpretativo que se adopte.
Esta caracterizacion del examen de proporcionalidad en sentido estricto no esta exenta de
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dificultades. En primer lugar, resulta sumamente complicado determinar en qué consiste
una «relacion razonablex. As, la expresion que explica tal concepto mediante un «balance
entre costo y beneficios» parece designar que sera razonable toda decision que conlleve
un coste justificado en relacién con los costos implicados. Por ende, como bien advierte
Cianciardo, cuanto mayor sea el beneficio que se siga de la decision, mayor aceptacion
habria que predicar sobre el grado de restriccion tolerable.

Situados en este contexto de ideas, el examen de proporcionalidad en sentido estricto
supone dos clases de dificultades de extrema relevancia. En primer lugar, se advierten los
problemas que implican la identificacion, valoracién y comparacion de los intereses en
juego. En el caso de las monedas virtuales que nos ocupa en este trabajo, ¢ tienen el mismo
peso los intereses que defienden la libertad o el derecho a la propiedad o «pesa» mas el
afan recaudatorio que posibilita el financiamiento del presupuesto publico? Si ese fuera el
camino mas idoneo para solucionar esta clase de dilemas, como bien resume Cianciardo
(2009:110), terminaria sucediendo que hay una jerarquizacion implicita de los intereses o
pretensiones en pugna. En consecuencia, esta relacién razonable supondria una decision
que presupone una escala de valor por la cual se le asigna mas o menos peso a determi-
nada posicién, sin explicitar las razones que la respaldan. Dicho con otras palabras, si se
asume que un bien publico o derecho fundamental vale mas que otro, eso depende nece-
sariamente de la medida que se adopte. El problema radica en que esa medida careceria
de explicacion o justificacion normativa alguna.

En segundo lugar, incluso suponiendo que pudiéramos determinar que el fin que se
busca alcanzar con un determinado resultado interpretativo es de suma relevancia insti-
tucional —v. gr., la pretension de asegurar ingresos pUblicos mediante la actividad recau-
datoria del Estado—y, ademés, que el medio escogido se justificase en funcion del peligro
que pretende evitar —p. ej., la evasion fiscal—, pues entonces estariamos desnaturalizando
el sentido mismo que animé al examen de razonabilidad (Cianciardo, 2009:110-11). En
efecto, incluso si se concede que pudiéramos afirmar la prevalencia de un legitimo interés
estatal por mantener una recaudacion tributaria para financiar un modelo de Estado de
bienestar por encima de derecho a la propiedad por sobre las monedas virtuales, esto ter-
minaria implicando que este Ultimo derecho no opera de modo alguno cuando se lo pone
en tension frente al aspecto recaudatorio de la actividad financiera del Estado.

Por lo tanto, el examen de proporcionalidad, en sentido estricto, conllevaria una
violacién del derecho a la propiedad, siempre y cuando se lo ponga en tensién con la
actividad recaudatoria del Estado. Mas aun, la vigencia material de uno de los derechos
fundamentales mas relevantes para la tradicion constitucionalista clasica —el derecho a la
propiedad privada— terminaria estando subordinada a su no afectacion a un interés estatal
de suma relevancia, a una «razon de Estado», en lo que descansaria el apropiado respeto
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de los derechos fundamentales (Cianciardo, 1999:50). Este orden de ideas reclama incor-
porar un cuarto paso o examen para superar estas insuficiencias. Dicho de otra manera,
resulta preciso adicionar un nuevo examen que asegure la vigencia de todos y cada uno de
los derechos involucrados, en todos y cada uno de los casos posibles.

Un paso adicional: el subjuicio de aseguramiento del contenido esencial

de los derechos involucrados

Resulta menester incorporar la garantia del contenido esencial o minimo de los derechos
fundamentales. De lo contrario, al menos en algunos casos, sera posible superar el test de
razonabilidad pero también que estemos frente a una decision o medida inconstitucional
precisamente por afectar el contenido esencial de algun derecho fundamental (Cianciardo,
1999:50-51); dicho de otra manera, una decisién razonable o proporcionada no es nece-
sariamente constitucional. Ahora bien, jen qué consiste tal garantia del contenido esen-
cial? Pues lo anterior refiere a un ncleo inalterable de los derechos fundamentales que
de ninglin modo podria ser regulado, restringido o limitado (Nogueira Alcala, 2003:245).

La garantia del contenido esencial se puede encontrar en el constitucionalismo eu-
ropeo en el Art. 19.2 de la Ley Fundamental de Bonn (1949), donde se establecio que
«en ningln caso un derecho fundamental podré ser afectado en su contenido esencial».
Siguiendo un camino semejante, la Constitucion de Espafia recoge esta garantia en su arti-
culo 53.1, que prescribe que «Solo por ley, que en todo caso deberd respetar su contenido
esencial, podra regularse el ejercicio de tales derechos y libertades».

En el ambito latinoamericano, concretamente en el caso argentino, se puede rastrear
el antecedente del articulo 28 la Constitucion de la Nacidn Argentina que establece que
«Los principios, garantias y derechos reconocido en los anteriores articulos, no podran
ser alterados por las leyes que reglamentan su ejercicio». Un punto interesante de esta
disposicion constitucional, como remarca Linares, es que no parece tener un claro ante-
cedente en la Constitucion de los Estados Unidos de América (Linares, 2002:160), sino que
se desprende del articulo 20 del Proyecto de Alberdi que prescribe lo siguiente: «Las leyes
reglan el uso de estas garantias de derecho publico; pero el Congreso no podra dar ley que
con ocasion de reglamentar u organizar su ejercicio, las disminuya, restrinja o adultere en
su esencia» (Alberdi 1957:223).

Ahora bien, ;cudles son los elementos del contenido esencial de los derechos fun-
damentales? La respuesta a este interrogante exige que la especificacion del contenido
esencial del derecho a la propiedad ha de elaborarse concretamente; esto es, en el marco
de un caso concreto y particular, mediante una descripcién de los siguientes elementos
(Toller, 2014:168; Toller, D’Elia y Fernandez-Santander, 2012:136):
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Fines o fin para que se reconoce el derecho fundamental en cuestion.

Quién es su titular (sujeto activo).

Quién debe respetar o dar efecto a tal derecho fundamental (sujeto pasivo).

Contenido o descripcion de la conducta involucrada por los derechos en juego.
Condiciones bajo las cuales el titular pierde su derecho, incluyendo, si las hubiera aquellas
condiciones que habilitan al titular a renunciar al derecho en cuestion.

Qué libertades y facultades de obrar disfruta el titular que demanda el derecho, incluyendo
una especificacion de sus fronteras, como es el caso de la determinacion de sus deberes, y
especialmente el deber de no interferencia y de adecuacion con los derechos y libertades
de otros titulares de ese derecho o de otros derechos reconocidos.

Asi, la determinacion del contenido esencial exige, pues, atender hacia la naturaleza,
finalidad y ejercicio funcional de cada derecho en litigio, con la intencién de alcanzar un
modo de compatibilizar a los derechos o bienes bajo tension, evitando que ninguno se vea
realmente frustrado. De esta manera, resulta posible diferenciar en un derecho lo que es su
ambito material; esto es, las acciones, omisiones y daciones que prima facie estan incluidas
en el derecho, del verdadero derecho, que surge de determinar dentro de esas acciones,
omisiones y daciones, las que forman parte de su ambito formal 0 ambito juridico, o &mbito
de legitimo ejercicio (Toller et al., 2012:136).

Situados en este contexto de ideas, cabe preguntarse, ¢la equiparacion que realiza
la ley tributaria argentina de las monedas digitales al resto de monedas tradicionales im-
posibilita el ejercicio legitimo del derecho a la propiedad involucrado?, ;se imposibilita
la finalidad del derecho fundamental a la propiedad en la regulacién bajo estudio? Las
respuestas a estos interrogantes son negativas. Porque no estamos frente a un tributo que
imposibilite el ejercicio de la libertad o derecho fundamental a la propiedad privada. Este
derecho no se ve afectado en su nicleo esencial o contenido minimo, en la medida en que
no estamos frente a un tributo confiscatorio. Cabe remarcar que el limite al ejercicio de
la potestad tributaria es una manifestacion de la soberania del Estado, siempre y cuando
no imposibilite el ejercicio del derecho a la propiedad (Villegas, 2001:207-208). Se trata,
en efecto, de que los tributos bajo ningun concepto pueden implicar la imposicion de una
obligacion que disminuya el patrimonio y, al mismo tiempo, imposibilite el ejercicio de la
actividad del contribuyente (Villegas, 2001:209). Ninguno de estos requisitos se presenta,
al menos no prima facie, cuando se equipara a las monedas digitales con las monedas
tradicionales a los efectos de gravar a los beneficios que reporte su enajenacion.

Conclusiones

El surgimiento de las criptomonedas y la tecnologia blockchain ha ocasionado diferentes
efectos en la sociedad. Entre tales consecuencias resulta preciso destacar aquellas que oper-
an en el campo del derecho y la economia. Las criptomonedas presentan simultaneamente
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continuidades y cambios disruptivos en relacion con las monedas tradicionales. Por un lado,
las criptomonedas prosiguen con la confianza como factor en el que, en ultimo término,
descansa el valor de la moneda. Pero, por el otro, posibilitan el caracter anénimo de las
transacciones financieras en el mundo electrénico y, por afiadidura, eliminan la necesaria
intervencion de agentes financieros o de entidades gubernamentales.

Esta investigacion se ha focalizado en el caso argentino —més en concreto: el régi-
men tributario de las operaciones financieras con criptomonedas— precisamente porque
este refleja la necesidad de comprender basicamente los aspectos técnicos de estas nuevas
tecnologias financieras para lograr una regulacion exitosa. La practica de un examen de
razonabilidad a la citada regulacion tributaria revela que estamos frente a una norma
que resulta tan razonable como inapropiada para alcanzar los fines recaudatorios que se
propone.

Lo dicho anteriormente se debe, en su mayor parte, a una inadecuada comprension
de las particularidades técnicas de las criptomonedas. Més especificamente, la normativa
tributaria argentina parece ignorar que tales monedas son asimilables en algunos sentidos
a las monedas tradicionales, pero que las operaciones financieras efectuadas con ellas
pueden ser anonimas.

En sintesis, la actual regulacion argentina del régimen tributario de las criptomonedas
estd condenada al fracaso, no porque sea irrazonable sino porque no asume correcta-
mente la naturaleza técnica de las monedas virtuales. Esto podria remediarse a través de
una reglamentacién de la administracion tributaria que asuma el caracter anénimo de
las monedas virtuales y, por ende, la ausencia de intermediarios financieros, tanto de las
entidades gubernamentales que regula la actividad financiera como de la misma banca.
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La Epidemia de VIH en la Subregion Andina
en tiempos de migraciones y desafios econdmicos

Por JORGE LUIS DIAZ R.*

La entrevistada, Bertha Gémez, es Médica Cirujana, Especialista en
Administracion Hospitalaria y en Bioética, con Maestria en Salud Publica
y enVIH, y es candidata a Doctora en Pensamiento Complejo con énfasis
en Bioética Global. Ha trabajado con la Organizacion Panamericana de la
Salud (OPS) por mas de quince afios y fue Jefa del Programa Nacional de
VIH de Colombia en el Instituto de Seguros Sociales. Experta de Onusida en
la Seccidn de Apoyo a Paises, actualmente, es la Asesora para la Subregion
Andina en VIH para OPS/OMS y es la responsable de VIH, ITS y Hepatitis
Virales para OPS en Colombia.

Jorge Luis Diaz R.: Para comenzar, diganos, por favor, ; cuél es en su perspectiva la situacion
de la epidemia de VIH en la subregién andina en comparacion con otras subregiones lati-
noamericanas y con el resto del mundo? ; Nos parecemos o tenemos muchas divergencias?

Bertha Gémez: En la subregién andina la problematica comparte elementos co-
munes con las otras subregiones, pero tiene situaciones diferenciales. Focalizandonos en
Latinoamérica, descartando la situacion de Estados Unidos y Canada, los elementos co-
munes se refieren a que en todos los paises se tiene una epidemia concentrada en grupos
clave: hombres que tienen sexo con hombres, trabajadores sexuales, mujeres trans, perso-
nas privadas de la libertad, personas que se inyectan drogas. En la subregion andina, por
el mismo asentamiento de poblaciones indigenas, se esta evidenciando un incremento del
VIH, lo cual debe ser estudiado con mucha mayor precision, y también en personas que
usan sustancias psicoactivas inyectables; esto, especialmente documentado en Colombia,
genera preocupacion porque es un fenémeno que puede afectar a toda la subregion, so-
bre todo por las consecuencias suficientemente conocidas que tiene para el control de la
epidemia.

* Politélogo, Magister en Planificacion del Desarrollo y Candidato a Doctor en Estudios del Desarrollo (UCV). Profesor-Investigador del Area
de Desarrollo y Salud del Centro de Estudios del Desarrollo, Cendes-UCV.
Correo-e: jld.ucv@gmail.com
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Esto en cuanto a lo epidemioldgico, pero con respecto a la respuesta al VIH, encon-
tramos algunas diferencias entre los paises andinos. En primer lugar, debemos decir que en
la subregion observamos una gran heterogeneidad a diferencia de otras regiones: Caribe
y Centroamérica tienen una historia de trabajo conjunto muy sélido y compartido, al igual
que la subregion del Cono Sur, mas alla de las diferencias que pueden presentar estos
paises entre si. Las respuestas nacionales a la epidemia de VIH del drea andina son muy
diferenciadas; un ejemplo de ello es la administracién de tratamientos antirretrovirales.
Venezuela y Colombia destacan por su amplia trayectoria en el suministro de este tipo de
tratamientos, asi como en el inicio de su distribucion como medida publica, considerando,
cabe destacar, las posibles consecuencias derivadas de ello, ;cudles son estas consecuen-
cias? Los paises con mayor trayectoria en el suministro de este tipo de tratamientos pueden
presentar una mayor probabilidad de tener resistencias primarias a estos farmacos, que
aquellos que no han tenido una experiencia tan amplia en su manejo y exposicién, como
es el caso de Ecuador y Bolivia.

Por otro lado, sobre los compromisos nacionales también encontramos divergencias.
Hay paises que disponen de mayores recursos para prevencion. Por ejemplo, Perl tiene
muy buen trabajo preventivo, cosa que no sucede en paises como Venezuela. La asig-
nacién y dependencia de recursos es, de igual modo, desigual en la subregion: Colombia
y Venezuela estan clasificados como paises que no presentan dependencia de recursos
internacionales; en cambio, Ecuador y Bolivia pudieran ser considerados como mediana-
mente dependientes, aunque es oportuno afirmar que Ecuador ha transitado de ser un pais
altamente dependiente a recursos externos a bajo dependiente, y Perl esta siendo cada
vez mas independiente en el manejo de estos recursos. Esto es muy importante porque
estamos observando que la sostenibilidad de la respuesta al VIH de estos paises es mayor
con el pasar del tiempo.

En cuanto a la informacion estratégica sobre VIH, se observan grandes diferencias
en los paises de la subregion. Tenemos paises con un desenvolvimiento excelente en este
aspecto, como los son Pert y Colombia, y otros muy débiles, como es el caso de Venezuela,
el cual tiene un conocimiento muy escaso de su epidemia al no disponer de estudios epi-
demioldgicos nacionales que permitan conocer la prevalencia y tendencias del fenémeno.
Venezuela esté a la cola de los paises andinos en conocimiento de su epidemia, no por la
falta de disposicion de datos programéticos sino por la ausencia de datos epidemiolégicos;
no se dispone de estudios de prevalencia.

JLDR: Adentrandonos un poco mas sobre el VIH en las poblaciones indigenas, quisiera
consultar con usted las perspectivas que se tienen sobre estas poblaciones, considerando
casos como el de algunas etnias que habitan en Venezuela, como los Waraos, en donde
se han observado nuevos casos de VIH y que han alarmado a todos los grupos de interés
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iexiste un riesgo considerable de que el VIH y también en conjunto con Tuberculosis, pueda
mermar estas comunidades, sobre todo a aquellas que sean menos numerosas?

BG: Considero que eso no lo podemos aseverar en estos momentos. Lo impor-
tante ahora es conocer las realidades de esas poblaciones frente al VIH y otras infecciones,
porque, sencillamente, no las conocemos. ; Cémo sabemos que estan afectadas? Porque
ahora se incluyen las variables referidas a las poblaciones indigenas. Hasta hace muy poco
los paises no disponian de registro sobre esta problematica. Todos los paises comenzaron a
mostrar preocupacion a partir de estudios realizados en Centroamérica y es con ello que las
variables referidas a las etnias fueron consideradas en los procesos de captacion de infor-
macion. En este sentido, se ha visto en la subregion andina que las poblaciones indigenas
han estado aumentando en el registro de casos de VIH; naturalmente, esto genera una
alerta, sobre todo si consideramos las condiciones de vulnerabilidad de estas comunidades.
Son poblaciones que presentan un alto grado de movilidad geogréfica, especialmente
de los mas jovenes a los centros urbanos en blsqueda de mejores oportunidades, por
necesidad de sobrevivencia, y si consideramos la falta servicios preventivos adecuados a
la diversidad cultural, que reconozcan su cosmovision y sus necesidades, estas poblaciones
se ven expuestas al VIH y otras ITS, y al retornar a sus comunidades pueden ser agentes
transmisores para el resto. Por ejemplo, en Per, en donde si se disponen de estudios epide-
mioldgicos al respecto, se ha encontrado una prevalencia muy alta de VIH en poblaciones
indigenas.

Sabemos que hay una alerta, sabemos que debemos estudiar mucho mejor el feno-
meno en estas comunidades y sabemos que cuando hay presencia de VIH, en la mayoria
de los casos, como bien usted ha dicho, viene de la mano con Tuberculosis, la cual es al-
tamente prevalente en comunidades indigenas; asimismo, sabemos que hay comunidades
indigenas del 4rea amazonica que atafien a Venezuela, Colombia y Brasil que también
presentan Hepatitis B, la cual comparte las vias de transmision del VIH y tiene una poten-
ciacion como coinfeccion. Todo ello, evidentemente, puede poner en riesgo de disminucion
a una comunidad indigena y también nos indica que este conjunto de probleméticas junto
con otras amenazas, como es el desplazamiento forzado de sus zonas de habitacion, de
sus cultivos y deméas elementos de su entorno, podrian poner en riesgo la sobrevivencia de
estas poblaciones. Sin embargo, es muy temprano para prever un escenario asi; lo que si
es urgente es la necesidad de aproximarnos a estas comunidades de manera responsable,
respetuosa y con la ética de respetar su cosmovision, porque no solamente es imperioso
saber si estan altamente afectadas, sino como ellas interpretan los fenémenos de la salud,
sobre todo en contextos de eventos infecciosos. Hemos tenidos experiencias en las que se
han realizado estudios de prevalencia sin considerar los episodios posteriores a la identifi-
cacioén de nuevos casos, sin preguntarse si las personas diagnosticadas seran nuevamente
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aceptadas en sus comunidades o cémo seran tratadas. Entonces, hay que conocer a las
poblaciones con la ética de la investigacion y su rigurosidad, no solo por saber qué esta
sucediendo sino también para saber qué se les puede ofrecer considerando su diversidad
cultural.

JLDR: Usted ha dicho algo importante sobre la cosmovisién, porque mucho de lo
poco que se ha hecho en poblaciones indigenas es tratar de utilizar los mismos esquemas
preventivos y de atencién que se practican en poblaciones no indigenas y que no han
tenido éxito, en parte porque no se adaptan, a eso que usted precisamente dice sobre la
cosmovision, al modo de vida de estas poblaciones que varia segun sea la etnia. ¢ Usted
cree que si los Estados tienen dificultades en dar una respuesta nacional sus dificultades
para dar respuesta a estas poblaciones indigenas son mayores?

BG: Claro que si. Eso lo hemos visto en los resultados de algunas investigaciones que
se han realizado en diferentes comunidades. Sabemos que no todas las comunidades in-
digenas aceptan que el VIH o enfermedades similares sean inherentes a sus comunidades,
sino que consideran que son enfermedades que trae el blanco y que por lo tanto debe ser
alejado y castigado. Sabemos que el uso de los medicamentos en estas comunidades es
dificil porque no lo aceptan claramente, sino la medicina tradicional que ellos manejan
la que debe ser respetada, pero sabemos que probablemente no va a ser suficiente para
controlar el VIH. También sabemos que, en algunas comunidades, hay divergencias, hay
pluralidad de formas de cosmovision, como, por ejemplo, el uso de condones; en algunas
comunidades indigenas puede o no aceptarse, pues tiene significados diferentes, asi como
la percepcion de las relaciones, por ejemplo, entre personas del mismo sexo. En algunas
poblaciones lo ven con naturalidad, en otras es sefialado y segregado. Lo mismo pasa con
la percepcion de las personas trans. Hay comunidades que las aceptan como parte inherente
a su tradicion y costumbres. En cada poblacién esta variabilidad de percepciones exige una
respuesta particular y los gobiernos tienen muchas dificultades para atenderla. Si tienen
dificultades para responder a la epidemia actual en ciudades grandes, igual las tienen para
adaptar sus respuestas a estas comunidades indigenas que aparentemente tienen menos
complejidad.

JLDR: Antes de avanzar, quisiera que comentaramos un poco sobre los temas de
prevencion en la region, sobre todo lo que tiene que ver con el uso del preservativo. ; Com-
parten o difieren los paises andinos sobre el uso del preservativo?

BG: Hay divergencias entre los paises, pero hay cuestiones indirectas que nos indican
algunos avances y algunos retrocesos. Por ejemplo, hay paises como Colombia, que ha
documentado muy bien el retroceso que ha tenido el uso del preservativo. ; Por qué lo ha
documentado muy bien? Porque ha tenido la disciplina de realizar estudios periédicos, no
estrictamente con la periodicidad necesaria, pero si con cierta periodicidad, donde unas de
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las preguntas obviamente que se le hace a las poblaciones es sobre el uso del condén. Se
ha observado que en algunas poblaciones ha habido un retroceso muy grande en cuanto
a su uso y eso se trata de explicar por el cansancio preventivo, que se refiere a que las
personas estan cansadas de todas estas cosas preventivas y optan por no poner atencion;
también puede explicarse por las deficiencias en los programas preventivos, etcétera. Por
otro lado, en Colombia y en otros paises, hay poblaciones que en ciertas circunstancias no
hacen uso del conddn y otros paises que, con ciertas deficiencias, han avanzado mucho
en su uso. No se puede decir que todo el mundo lo ha dejado o que todo mundo lo usa,
pero no todo ha sido malo. Hay poblaciones y circunstancias; por ejemplo, los hombres
que tienen sexo con otro hombre, por lo general, no lo utilizan con su pareja habitual. La
poblacion trans con su cliente usa el condén, pero con su compafiero habitual no. Estamos
observando que hay divergencias en cuanto a su uso, pero también estamos viendo algo
cuyo estudio yo estimulo y que se ha atendido poco en los paises de la subregion andina
por el costo que acarrea, que tiene que ver con estudiar sistematicamente los nuevos
comportamientos sexuales 0 no los nuevos porque algunos pueden ser antiguos, pero que
estamos conociendo y estan emergiendo a la luz del conocimiento, especialmente entre los
muy jovenes. En este momento tenemos identificados comportamientos como el bareback
(préctica sexual habitual sin uso del preservativo). Una serie de comportamientos, muchos
de ellos donde, a plena conciencia, los jovenes se exponen al VIH. La mayoria de ellos son
personas muy jovenes, que lo hacen por la adrenalina, por el gusto de lo desconocido,
del riesgo y en otros, la sensacion de que como hay acceso al tratamiento antirretroviral
entonces ya no tienen tanto inconveniente, y en otros media lo emocional. Tenemos que
entender que el ser humano es un ser de emociones y de amor, digdmoslo asi, entendido
como el que, si yo te amo y tengo que confiar en ti, eso es parte de nuestra cultura. Todo
esto estd sumando para que los jévenes se expongan cada vez mas y estamos encontrando
que la falta de programas preventivos que respondan a las necesidades de estas pobla-
ciones hacen, por ejemplo, que las mujeres trans no se quieran hacer una prueba, no
quieran entrar bajo cuidado médico, porque eso, en su imaginario, va en contra de las
posibilidades que tiene de armonizacion y feminizacion, o va en contra de su posibilidad
de trabajo, en un momento dado, de trabajo sexual. Al saberse positivas ellas tienen miedo
de verse rechazadas en el trabajo, de ser sefialadas, de perder su trabajo. El estigma de la
discriminacion esta a la orden del dia. También tienen miedo de lo que pueda interferir con
sus procesos de feminizacion, su transito hacia la femineidad. Esto también tiene que ver
con que no se estan implementando buenos y eficientes programas preventivos, sensibles
a esas necesidades, considerando unos buenos procesos educativos, pues las personas se
alejan de lo preventivo y toman malas decisiones; hay que informar adecuadamente con
programas apropiados para cada tipo de poblacion y para cada subgrupo. Los gobiernos,
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en general —en toda Latinoamérica, pero puedo hablar con més propiedad del area an-
dina—, abordan a la poblacién objetivo como si fuera una sola, y sabemos que, por ejemplo,
dentro de la poblacion de hombres que tiene sexo con hombres hay subpoblaciones con
diferentes caracteristicas, dentro de la poblacion trans lo mismo y para cada una de ellas
es necesario hacer una aproximacion. Lo prioritario es focalizar las acciones en las pobla-
ciones y en las reas geograficas altamente afectadas y conocer muy bien las dinamicas
que pueden ser diferenciales entre ciudades, entre los mismos barrios donde habitan, entre
las mismas clases sociales, etc. y hacia cada una de ellas orientar las acciones preventivas
requeridas y no usar una receta magica para todo un pais, que es lo que estamos viendo
en los proyectos y en las respuestas preventivas.

JLDR: He escuchado, con admiracién, hablar del tema antropolégico, el cual muchas
veces se pierde cuando se estudia el VIH y una de las grandes preguntas que nos hacemos
ahora en cuanto a la epidemia del VIH es: ;por qué asumir el riesgo? Esto, aparte de lo
respondido, se refiere a muchos factores. ; Cémo introducimos a estas perspectivas eroti-
cas o del conocimiento del cuerpo, la sexualidad en los temas preventivos mas alla de la
promocion del preservativo como una barrera? Y como usted decia, en algunos casos las
trabajadoras sexuales lo usan con sus clientes, pero no con sus parejas, ; cree usted que estos
temas erdticos estan tomando cuerpo en las discusiones globales o han tenido un campo
mas amplio que en la epidemiologia clésica o tradicional?

BG: Yo creo que eso es un tema o una serie de temas que estan emergiendo con
mucha fuerza a nivel mundial y a nivel regional, y comienza de manera muy timida en
los pafses que reconocen ciertas equivocaciones en la implementacion de programas pre-
ventivos; han tenido que hacerlo a la fuerza en la medida que la epidemia no la estamos
controlando y que especialmente en Latinoamérica est4 aumentando. Veo muy incipiente
entender que los programas de salud publica tienen que alejarse de los tecnicismos y
comprender que estamos trabajando con seres humanos, con todo lo que le rodea, con
toda su antropologia, su sociologia, su sicologia. Y asf tiene que ser abordado. Una de las
circunstancias mas importantes del ser humano es el placer. Durante mucho tiempo veni-
mos con el VIH y sus programas preventivos cargando con la cruz del error, introduciendo
miedo, y no reconocemos el derecho del ser humano a la toma de decisiones placenteras y
a disfrutar del placer. Si nosotros como salud publica, no solo como seres humanos, no en-
tendemos que no se trata de estar en contra de vivir el placer a plenitud, y dejamos de creer
que con un mensaje educativo entre comillas, que funde miedo, basado en la desconfianza
en el otro ser humano, podamos prevenir eso, no tendremos éxito. Ya hay semillas en los
paises, ya hay llamados de atencién desde niveles supranacionales dirigidos a la necesidad
de que conocerse es lo primero. Eso lo estoy diciendo en todas partes. La salud publica de
hace 40 afios en Alma Ata hizo un llamado renovado, digdmoslo asi, de que el ser humano
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es el centro de la respuesta. ¢ Pero qué quiere decir entender al ser humano como el centro
de la respuesta? Creo que es la mayor pregunta que nos tenemos que hacer todos. Qué
quiere decir que el ser humano esté en el centro, qué significa eso para una respuesta en
salud publica. Para mi la respuesta es la consideracion de que se esta trabajando con seres
humanos y que las dimensiones de ese ser humano son multiples y variadas, y que muchas
de estas dimensiones tienen raices muy profundas como t0 bien lo dices, en la antropologia
y en la sociologia de estas comunidades. Si no se parte de aprovechar la fuerza de estas
evidencias para incorporar mensajes significativos que no conduzcan al miedo ni al terror ni
al castigo, ni a nada parecido, sino todo lo contrario, que permitan la expresion absoluta del
ser humano y la posibilidad de que en ese marco estas personas puedan tomar decisiones
que les resulten placenteras, si no logramos eso, no vamos tampoco a conseguir controlar
la epidemia. Y eso es lo que esta pasando, se esta llamando a los paises, en este caso Co-
lombia (también sucede en Pert), a realizar trabajos centrados en las comunidades y que
sean estas mismas con sus servicios comunitarios las que estén respondiendo a esto. Creo
que esto ya comenzé a cambiar, pero ha sido basado en el reconocimiento de un fracaso;
en lo que hemos venido haciendo hay cosas buenas y malas, pero tenemos que reconocer
que no lo estamos logrando con lo que estamos haciendo hasta ahora. Y creo que en el
marco que tu has tocado, el reconocimiento del placer como un derecho del ser humano,
es que podemos responder a las necesidades de este.

JLDR: ; Cudl es su perspectiva de las respuestas a la epidemia para la subregion para
la proxima década?

BG: Lo primero es que tenemos que despertarnos y cuestionarnos profundamente
sobre lo que estamos haciendo, especialmente a nivel preventivo; examinar nuestras es-
trategias profundamente, porque si no lo hacemos rapido vamos a perder la batalla; no
la hemos perdido adn, pero vamos hacia eso. Tenemos que despertar rapidamente y ser
muchisimo mas criticos y analistas de las respuestas preventivas que estamos haciendo;
ese es un primer gran componente. Para ello, ;qué es necesario hacer? Antes que nada,
acercarnos a las verdaderas realidades, poner al ser humano en el centro de la respuesta
de la salud publica conociendo cudles son sus vivencias, cuales son sus determinantes y
como debemos responder a ellos de forma integral. Olvidarnos de las respuestas paralelas
en donde una institucién entrega condones, otra educacion, otra se ocupa del consumo de
drogas en los jovenes y otra verd el maltrato infantil, y nunca esas estrategias confluyen
para generar un verdadero cambio integral. Tenemos una urgencia, una deuda y de esta
forma no vamos a poder con esta epidemia; vamos a perder. Ademéas de ese componente
preventivo hay algo mas de lo que no hemos hablado que es el componente de atencién-
diagnéstico. ; Por qué es tan importante que nos acerquemos a este? Por una sola razén,
con la atencion-diagnéstico no solamente estamos preservando la vida y la calidad de

131



132

CUADERNOS DEL CENDES Jorge Luis Diaz R.
ARNO 36. N° 100

TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

vida de las personas que hoy estan infectadas o estan siendo infectadas en si mismas,
sino que ademas por ahi podemos cortar la cadena de transmision, sabemos que es una
estrategia potentisima, si nosotros tenemos unos buenos ciudadanos, bien controlados en
lo viroldgico, no seran agentes transmisores; es una estrategia muy potente.

Sin embargo, creo que habria que tocar el tema de la calidad de los servicios y la
calidad del seguimiento que muchas de las instituciones de nuestros paises hacen y con
algo mucho més transversal, como es el manejo y las intervenciones que se estan haciendo
sobre el estigma y la discriminacion. Todos hablamos de ello y yo pregunto ¢y eso qué
significa exactamente? ;Qué es lo que estamos haciendo en las instituciones, no las que
atienden en el caso del VIH, sino todo el resto que se constituye en una barrera para que la
persona llegue a un diagnostico? Esa es la primera enorme barrera. Cuando se va al territo-
rio, a las localidades alejadas de las capitales, se encuentra un gigantesco nivel de estigma
y discriminacion por desinformacion, por falta de programas educativos y de intervenciones
para la reduccion de ambos. Es increible, yo siento que estamos en la época de los noventa.

JLDR: Quisiera tocar un tema muy importante que tiene que ver con el tratamien-
to. Hay una campafia denominada I=I (indetectable es igual a intransmisible), que se ha
visto con mucha reserva por eso que usted precisamente dice, por la desinformacion. Hay
muchos estigmas existentes, como considerar que las personas con VIH no deben tener una
vida sexual placentera y muy poco se habla en materia educativa que una persona con una
carga indetectable o suprimida tiene un bajo riesgo de transmision. ; Qué es lo que usted
cree que esta pasando al respecto? Hay un fuerte grupo de la sociedad civil, sobre todo
en paises como los EEUU y de Europa que estan apoyando esta campafia, pero cuando se
ve hacia América Latina y, en este caso, a la subregién andina, muy poco se habla de esto.

BG: Casi todas las respuestas respecto al VIH en América Latina son atribuibles a la
disponibilidad de recursos, a su uso no focalizado y estan acompafiadas de estrategias edu-
cativas muy débiles. Se cree que las estrategias educativas solo son Utiles como acciones
preventivas en el sentido tradicional de la palabra; es decir, la educacion para el cambio
de comportamiento, para el uso de condones, etcétera, y se cree que cuando la persona
accede al diagnéstico, tambien accede al tratamiento. La mayoria de los paises ha hecho
un gran esfuerzo por una atencién general, hasta donde eso es posible. En la subregién
andina, hay un acceso universal a todo al que sea diagnosticado y se cree que ya con eso
es suficiente; nunca se ha pensado que los programas de tratamiento requieren ademas un
marco de venta de su imagen, de programas educativos y de comunicacion que muestren
sus enormes beneficios. Esto ha quedado relegado a un segundo plano. Se piensa que el
fin es lograr tener los retrovirales, pero la pregunta que ti haces es magnifica: siendo esto
tan potente como prevencion ;por qué no se le da esa visibilidad, esa potencia comuni-
cacional? Creo que ello es asi porque se puso el acento en los antirretrovirales y se pensé
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que asi ya estaba cumplida la tarea. Pero cuando vemos que existen muchas brechas en
la detectabilidad y todas las cascadas de nuestros paises muestran como hay una brecha
muy grande en la indetectatibilidad, eso esta hablando sobre la calidad de los servicios de
atencion. No se tiene claro el impacto que puede tener la indetectabilidad, no solo sobre
la calidad de vida de las personas, sino también sobre la transmisién. No se ha visto el
potencial comunicativo para todos los programas, entonces se ve como algo ya logrado. No
nos cuestionamos claramente sobre la calidad de lo que se esté4 prestando en los servicios
de adherencia frente al logro de esta indetectabilidad. Todos estan lejos de ser el ideal.

JLDR: Eso est4 conectado con un punto que usted promociona muchisimo y que yo
también estoy de acuerdo que es el uso del Prep (Profilaxis Pre Exposicién al VIH) como
una estrategia novedosa, considerando todas las debilidades que tenemos en cuanto a los
otros mecanismos de prevencion. ; Por qué en nuestras sociedades poco se habla del Prep?
Si se le pregunta a las personas que se consideran poblaciones clave, uno se percata que
no conocen el Prep ni sus beneficios y, obviamente, no es accesible en todos los paises de
la regién. ;Qué cree usted que esta sucediendo en cuanto al Prep que se habla muy poco
sobre sus beneficios?

BG: Hay dos aristas de esa situacion del Prep. El Prep como tecnologia, desde lo
cientifico, ya no presenta dudas: su impacto, beneficios, relacion costo beneficio, etcétera,
estan demostrados suficientemente en el mundo. Sin embargo, creo que el hecho de no
haber sido implementada como debié ocurrir en todos los paises tiene muchisimo que ver
con la valoracién moral de esta tecnologia. Muchos paises ya estan firmemente encami-
nados y ya casi que hay un acuerdo regional en que hay que avanzar en este sentido, pero
digo que creo que el problema es la valoracion moral de esta tecnologia y dirfa que hay
también otras dos tecnologias que han suscitado mas o menos una igual reaccion social,
que son la eutanasia y el aborto. Esta es la tercera tecnologia que esta suscitando esta
reaccion moral ¢por qué? Porque el Prep tiene unas indicaciones muy claras. ¢ Cual es la
indicacion del Prep? las personas que estén en riesgo sustancial evidente de adquirir el VIH.
Pero resulta que cuando se observa cudl es esa poblacion que se supone que est4 en un
riesgo sustancial surgen los juicios. Por ejemplo, estan todas las personas de poblaciones
clave que, de hecho, solo por ser poblaciones clave estan altamente estigmatizadas: un
trans, un hombre que tiene sexo con otro hombre, una mujer trabajadora sexual, etcétera.
Cualquier persona que esté en riesgo sustancial por el solo hecho de pertenecer o estar
incluida dentro de un grupo clave ya esta altamente estigmatizada. Pero si ademas es-
tamos diciendo que ese riesgo sustancial puede estar en el no uso del condon, entonces
volvemos a la antropologia y a la sociologia de todas estas situaciones: la historia de que
esa persona es culpable de no querer usar conddn, es decir, que pudiendo utilizarlo como
una decision propia optd por la decision errada, por lo que es culpable de su situacion y
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por lo tanto debe ser «castigada por ello». Toda persona que no desea usar el condon o
que pertenezca a un mundo que no es aceptable moralmente por todos nosotros, ;por
qué habria que suministrarle un medicamento que tiende a subsanar estas irresponsabi-
lidades o estos comportamientos no socialmente aceptados? Y mucho peor si esto se va
a financiar con fondos publicos. Es decir, ;cémo puede ser aceptable que del bolsillo de
los contribuyentes se pueda administrar un medicamento para esa gente «irresponsable»,
«promiscua», y demas términos de juicio moral que puedan existir?. Esa es la gran barrera
del Prep, la cultura, las valoraciones morales sobre la sexualidad.

Esto es una tecnologia que despierta todos esos errores conceptuales y errores mo-
rales en la poblacién en general, en ciertos tomadores de decisiones, en grupos especiales
que sabemos que han estado, histéricamente, en contra de todo esto. Por esa razén, creo
que muchos gobiernos han sentido que deben ser cautos, que deben mirar esto primero
con ojos de sospecha, antes de decidir dar mayor expansion a este tipo de estrategias. Hay
otro error muy grande de por qué no se ha avanzado mas en dar a conocer el Prep: muchos
gobiernos piensan que esto puede consumir muchos recursos y al tener unos recursos limita-
dos para los pacientes que hoy estan tratando y los que esperan tratar, se preguntan cémo
podrian aumentar esos recursos a fin de dirigirlos a otros que ni siquiera viven con el virus.
Esto genera un miedo en las decisiones de los paises y de los gobiernos, aunque, natural-
mente, sea preferible dar Prep a tener que seguir tratando un ndmero cada vez mas mayor
de personas con VIH. Son medidas a largo plazo, son medidas de Estado no de gobierno.
Decisiones que tienen que provenir de mirar mas con ojo de estadista que con ojo de
gobierno y los nuestros suelen ser muy mediatistas.

JLDR: Entremos ahora en un tema del momento, referido a los recientes flujos migra-
torios de personas con VIH provenientes de Venezuela. Sabemos que es un tema algido
para la subregién andina, en parte porque la respuesta de los paises andinos no era
suficientemente optima y ahora debemos agregarle una poblacion migrante importante
con VIH. ¢Cémo ha influido la crisis migratoria en el comportamiento de la epidemia en
la regién andina? ; Desde su perspectiva cudles son los paises mas afectados y cuéles han
sobrellevado todo lo que ha estado sucediendo?

BG: Hay algo que quisiera aclarar sobre este tema desde un comienzo. Escucho mucho
que la migracion, especialmente la migracion venezolana (hay migracién de muchos paises,
tampoco es que es la Unica, pero por los volimenes nos vamos a referir a esa), es la culpa-
ble de los problemas con el VIH en todos los paises de la region. Si algo hay que tener claro
es que la migracién venezolana no es la culpable, de ninguna manera, de las epidemias de
VIH de los otros paises andinos. Ciertamente estamos ante una realidad que es que las
personas migrantes y mas las migrantes irrequlares, por su situacion de pobreza, estan
en una situacion de mayor vulnerabilidad, porque muy probablemente no tienen acceso
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a los servicios ni programas preventivos, ni a los condones y estan mas expuestas a las
cuestiones de violencia que rodean toda esta situacion, a la trata de personas, a la violencia
de género, entre otros problemas. Entonces, son poblaciones extremadamente vulnerables
donde obviamente una situacién como el VIH, que llega o que esta presente, es un terreno
perfectamente abonado para que esto sea mucho peor. Lo primero es que no tenemos
que ver a la poblacién migrante como la amenaza: no podemos protegernos de ellos, sino
que tenemos mas bien nosotros que protegerlos como seres muy vulnerables, dandoles el
mayor acceso posible a las acciones que cada pais considere posible. Acciones preventivas,
de proteccion social, de aseguramiento de la no violencia, y no con barreras basadas en
la xenofobia. La situacién de Venezuela, con un acceso intermitente, no continuo a los
medicamentos antirretrovirales, a los examenes de laboratorio, etcétera, empuja a muchas
de las personas afectadas a salir del pais buscando obtener tratamiento. Esto obviamente
ha incrementado el ndmero de personas provenientes de Venezuela que ha llegado a Co-
lombia, que es la primera puerta de ingreso de los hermanos venezolanos. Pero no es un
incremento, lo tengo absolutamente claro, que vaya a afectar como tal la epidemiologia del
pais. Si se tienen 100, 200 o 300 casos venezolanos frente a 13 mil casos nuevos diag-
nosticados en el pais cada afio, pues me parece un nimero absolutamente irrisorio como
para considerarlo el gran factor de cambio de la epidemia. Pero, obviamente, tenemos que
hacer dos consideraciones. Una es que toda la poblacién migrante, especialmente la ir-
regular, y precisamente por su elevada condicion de vulnerabilidad, se convierte en terreno
fértil para la expansion de la epidemia hacia la poblacion que la recibe y la acoge. Eso, por
un lado, crea terrenos fértiles de violacién de derechos humanos independientemente de
que no deben permitirse ni darse. Se crean terrenos fértiles no solo para la propagacion
del VIH sino ademas de todas las infecciones de transmisién sexual (ITS) y para que las
violencias se expandan, pero nunca por culpa del migrante. Eso hay que dejarlo muy claro.
Eso por un lado, y, por el otro, hay que tener los ojos bien puestos en que los esquemas de
tratamiento para las personas provenientes de Venezulea con infeccion de VIH; tienen que
ser analizados muy cuidadosamente porque sabemos que alli ha habido una fluctuacion
de los tratamientos que podrian hacer que la probabilidad de resistencia de esa poblacién
sea mucho mayor y si no se hace un manejo adecuado podria ser mucho peor. También hay
que tener los ojos bien abiertos a las posibilidades de transmision de las resistencias en su
entorno. Entonces, creo que es una mirada especial, no para marcar, no para sefializar sino
para tener en cuenta y ayudar a los hermanos venezolanos en esas circunstancias.

JLDR: Hay una hipdtesis que est4 cobrando fuerza, muchas veces irresponsable, en
los medios de comunicacion referida a que por la via del trabajo sexual pueda haber o ha
habido un incremento del VIH en razén de la llegada de venezolanos. ;Qué le podemos
decir a estos sectores?
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BG: Esos comentarios me parecen xendfobos, fuera de lugar y que desconocen
la realidad. En primer lugar, podemos pensar que es cierto que el trabajo sexual es-
pecialmente en mujeres provenientes de Venezuela se haya incrementado y lo podemos
entender por una razon de necesidad, eso es comprensible, pero un trabajo sexual hecho
en las condiciones correctas tiene que ser un trabajo protegido, tiene que ser un trabajo
hecho con todas las garantias de sequridad. ;Entonces qué sucede? En estas condiciones
de vulnerabilidad, al no encontrar una opcién laboral que le permita su sobrevivencia y Ia
de su familia, muchas veces los migrantes caen en redes de trata de personas como Unica
opcion de sobrevivencia. Tenemos documentado que la prevalencia de las trabajadoras
sexuales, por ejemplo en Colombia, es casi igual a la de la poblacion general. El meollo
del asunto no radica en una determinada nacionalidad, sino que cualquier mujer que esté
en un trabajo sexual tiene derecho a tener todos los insumos a mano para proteger su
vida y proteger también a su cliente. Me parece que la forma de contrarrestar esto debe
ser presentando argumentaciones solidas y demostrando que la llegada de migrantes no
tiene nada que ver con como se mueve una epidemia. Con lo que tiene que ver es con el
no acceso a programas y actividades preventivas que reconozcan su dignidad humana,
sus derechos humanos, sus condiciones; que tales programas lleguen a ellos de manera
adecuada a estas circunstancias. Y cuando hablamos de programas preventivos hablamos
de prevencion combinada, que es el gran déficit actual; que no es solamente el acceso al
condan, no solo el acceso a programas educativos, es también la cuestién de la violencia,
es también la disminucién de la pobreza, es todo lo estructural que rodea a la prevencién,
también estan las intervenciones estructurales, entre otras, el acceso a servicios de salud.
No es solamente darles el condén y hacerles pruebas de VIH a los trabajadores sexuales, es
tener la posibilidad de acceder como seres humanos a sus derechos humanos.

JLDR: Hemos visto medidas disimiles en los paises andinos en cuanto a la atencién de
venezolanos con VIH. ; Cdmo usted ve esta dindamica? ; Dénde podemos observar mayores
ventajas y en dénde podemos ver mas barreras para la atencién de migrantes con VIH?

BG: La respuesta en cuanto a servicios de atencion y especialmente a tratamientos
antirretrovirales ha sido muy heterogénea en los paises. Tenemos paises que han dado
acceso universal como Perd, Chile y Ecuador. Ultimamente estas respuestas han sido mas
restrictivas, al tratar de no permitir el ingreso a personas que no tengan un estatus de
mayor regularidad como pasaporte o permisos de trabajo, pues sabemos que hay muchas
en estas circunstancias y han tratado de cerrar estas posibilidades. Sabemos también que
hay paises como Colombia donde la estructura del sistema de salud no permite que una
persona que no esté asequrada pueda tener acceso; pero el sistema de salud colombiano si
cubre cuestiones preventivas a cualquier tipo de poblacion, no importando su situacién de
regularidad o no, pero no permite el acceso a tratamientos antirretrovirales. Sin embargo,
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ya contamos con nuevas posibilidades, pues tenemos una organizacién internacional que
esta proveyendo en Clcuta y lo va a extender a otras ciudades del pais y el Fondo Mundial
para la Tuberculosis, Malaria y VIH le ha pedido a Colombia que presente un proyecto para
ver como ayuda con medicamentos y atencion a personas irrequlares. Es decir, que muchas
puertas se estan abriendo en este sentido, y creo que muy cercanamente las personas que
estén yendo a Colombia como personas migrantes con VIH van a tener el acceso a sus
tratamientos. Esto es una luz de esperanza.

Para resumir, entre 2017 y 2018, los paises de la region tuvieron una amplia aper-
tura para los migrantes, independientemente de su estado de salud, y una vez en el pais,
conocido su diagndstico, tenian pleno acceso a todos los servicios de salud, igual que las
personas naturales; son los casos de Chile, Perd, Brasil y de otros paises mas restrictivos
como Colombia, derivado de la estructura de su sistema de salud por aseguramiento. Pero
eso, con el paso del tiempo y el ndmero de migrantes ha llevado a que todos los paises
tomen medidas restrictivas de ingreso, exigiéndoles una serie de condiciones que sabemos
que los migrantes no estan en posibilidades de cumplir. No obstante, se estan abriendo las
puertas, por lo menos en VIH, para que los migrantes, independientemente de sus condi-
ciones de regularidad o no, puedan recibir los tratamientos de manera amplia y efectiva.

JLDR: Se sabe que el referido Fondo Mundial para la Tuberculosis, Malaria y VIH va
a financiar parte de los tratamientos antirretrovirales en Venezuela, pero todavia no esta
claro cudl serfa el procedimiento y la situacion al dia de hoy es dramatica para las personas
que viven con VIH en este pais. Desde su perspectiva y de la informacion que pueda tener
(cémo ve la situacion de las personas que hoy aun viven en Venezuela con VIH?

BG: Creo que el panorama va a mejorar mucho. Soy testigo de que el gobierno y el
programa de VIH estan haciendo esfuerzos mirando cémo puede ser la mejor manera de
responder a esto, pero también hay mucho movimiento internacional, como ti mismo has
dicho, del Fondo Mundial para asignar recursos para que los tratamientos se puedan dar.
Tuvimos una mision de la OPS en meses recientes en Venezuela en donde se analizo, junto
con el gobierno, toda esta situacion y las posibilidades de apoyo del Fondo Mundial. Hay
que entender que hay una complejidad y es que al haber tenido tratamientos intermitentes
los pacientes tendran que ser reiniciados, los que han tenido que suspender o cambiar sus
esquemas, los que han tenido mdltiples cambios, y habra que ponerlos en uno, esto implica
que habré que valorar los casos y las situaciones especificas da cada persona. Habréa que
tener claro qué tipos de esquemas se pueden adquirir en el pais. Esto ya se ha acordado
con las instancias nacionales responsables y con el gobierno. Hay que hacer un plan que
llamamos de migracion, de los esquemas antirretrovirales que se venian haciendo, a los
nuevos esquemas que se recomiendan y que sabemos que seran efectivos para los casos
en Venezuela. Esto es un proceso que por mas que se quiera no se puede acelerar, pero si
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tengo esperanzas de que esto va a mejorar mucho por los apoyos internacionales y por el
esfuerzo, que a pesar de todas las complicaciones de la parte econémica, esta haciendo
el gobierno. Hay mucho esfuerzo internacional que va a llegar de manera estructurada y
formal al pais para que esto mejore. Estoy segura.

JLDR: Yo también lo estoy. En gran parte de lo que las organizaciones internacionales
han realizado —uno de los protagonistas ha sido la OMS /OPS— con las visitas técnicas no
solo a Venezuela sino también a los paises en donde ha habido restricciones importantes,
hay que reconocer los esfuerzos de las organizaciones de la sociedad civil. El hecho de que
el Fondo Mundial accediera a ayudar a Venezuela se debe, en gran medida, a las presio-
nes de las organizaciones sociales venezolanas y extranjeras, en especial de organizacio-
nes como Accion Ciudadana contra el Sida (Acssi), la Red Venezolana de Gente Positiva
(RGP+), Accion Solidaria (Acsol), StopVIH, Icaso, entre otras. Sequimos viendo que enVIH |a
fuerza de las organizaciones sociales es fundamental para el tema de emergencia. Siempre
la colectividad tiene que presionar para lograr la efectividad de las acciones. Afortunada-
mente, yo con usted pienso que el panorama puede mejorar. Mi preocupacion es cuanto
tiempo puede tardar esto.

BG: Los procesos no son rapidos, uno quisiera que el proceso mental fuera a la misma
velocidad que el proceso real. Porque todo el mundo es consciente —y lo que ta dices es
muy cierto— de que la presion social fuera del pais y especialmente desde el Fondo Mundial
ha sido enorme para tomar este tipo de decisiones, y eso hay que reconocerlo. Pero yo digo
que esta no ha sido la primera vez. Si uno mira la historia del VIH, en la gran mayorfa de los
paises, las respuestas se iniciaron no por voluntad de las autoridades, sino por la presién
de la sociedad civil. Sabemos también que una respuesta a una epidemia y mas una epi-
demia que involucra cuestiones que tienen que ver con el comportamiento, nunca se podra
dar sin las comunidades, bien sea para ejercer presion o para acompafar las respuestas
adecuadas. Me parece que ese reconocimiento tuyo es maravilloso y, como te digo, hay
que reconocer también que para responder a situaciones de emergencia complejas como
es esta que esta viviendo Venezuela, con grandes problemas, las soluciones han de ser
igualmente complejas.

Yo no soy una defensora de lo que sucede actualmente en Venezuela, para nada,
pero es un problema cuando hay tantos problemas, pues uno espera que el suyo sea
solucionado, pero resulta que ese esta inmerso en un millén de problemas que muchas
veces son muchos mas graves y mas estructurales. Nosotros nos preguntamos mucho, por
ejemplo, sobre el problema estructural de los servicios de salud; es decir, Venezuela informé
que alrededor de 70.000 personas estan en tratamiento con antirretrovirales. Atender ese
volumen implica tener una existencia de servicios de salud robustos que permitan dinami-
zar no solo la entrega del tratamiento, sino también el acompafiamiento de la adherencia,
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de la vigilancia, la consulta, la educacién todo lo que eso implica. Y por supuesto que asi
mismo sabemos que la pérdida en recursos humanos que ha tenido el sistema de salud
venezolano es también muy importante. ; Qué quiere decir esto? Hay que comenzar a invo-
lucrar nuevos actores en este caso, por ejemplo, a los médicos integrales comunitarios, muy
rapidamente para fortalecer la capacidad del sistema de salud que estd mermado por la
migracion del recurso humano especializado, como médicos especialistas y enfermeras. La
pregunta central es ;quién va a realizar la atencion y con qué capacidad se van a atender
a las 70 mil personas con las complejidades que ello representa?, ;cémo se hace para que
los que ya estén diagnosticados puedan tener acceso inmediato a los tratamientos y sean
atendidos? Son problemas estructurales que no se resuelven solo con la nacionalizacién de
los medicamentos; hay que considerar también el cdmo se van a distribuir, a quién, con qué
capacidad, quién lo va a entregar, quién va evaluar a todas esas personas, con qué capaci-
dad se haran los examenes de laboratorio. Hay que darle una mirada integral y estructural
al funcionamiento de los servicios del sistema de salud. Es estructural, no funcional.

JLDR: Ya para finalizar, ;cudl seria su mensaje o recomendacién para los gobiernos,
los organismos internacionales, las comunidades, organizaciones sociales, ya que todos
tienen una participacién importante en la respuesta, de cara a los retos que tenemos en
la actualidad y lo que nos espera en el futuro? Una respuesta para ser efectiva debe ser
integral.

BG: El principal mensaje es que dejemos de pensar como individualidades y de estar
compitiendo para ver quién es el mejor. Tenemos unas respuestas tipo galerias donde un
gobierno, el ministerio, una ONG, el proyecto del Fondo Mundial y todos los demas actores,
cada uno pinta su cuadro, cada uno ve su realidad, cada uno quiere hacer lo mejor posible,
con la mejor intencién. Creo que la respuesta actual, y serfa mi mensaje, es dejar de pensar
que somos una galeria de cuadros por mas bellos que nos pintemos. Somos un rompeca-
bezas ;y que tiene de especial este rompecabezas? Primero, el rompecabezas forma una
sola figura, que est4 conformada por una serie de partes y ;qué caracteristica tiene cada
parte? Que es sinérgica con las demés, no se puede formar parte de un rompecabezas
con figuras redondeadas, si es un cuadrado tienes que tener partes sinérgicas, no puedes
tener partes redondeadas si no calzan con las otras partes. ;Qué quiere decir esto? Que
como parte del rompecabezas nadie es mas o menos importante que los otros, porque
un rompecabezas se tiene que armar con todas las piezas. Cada uno de nosotros, como
persona, como institucion es una pequefia pieza de ese rompecabezas, por lo tanto, si cada
uno de nosotros no cumple a cabalidad todas sus funciones, si yo como un pedazo de ese
rompecabezas estoy roto, ese rompecabezas se desdibuja. Cada uno es una parte esencial
de ese rompecabezas y asi debe sentirse. Las respuestas de una institucién, de un gobierno,
deben estar en armonia con el resto de las respuestas de otros actores. Lo mas importante
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es que todos partamos del discurso de todos, porque es la respuesta de todos. Cada uno
de los aportes pesa igual que los otros, las respuestas tienen que ser sinérgicas, deben estar
acopladas con la de los otros, colocar al ser humano como el centro de nuestras acciones.
Todos debemos preguntarnos cuéles son nuestras posibilidades de dar apoyo y respuestas
a esta situacion. Siempre hago la misma pregunta ¢ usted qué hizo ayer como ser humano
para ser mas potente con la epidemia del VIH? Eso cada institucion debe respondérselo.
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Introduccion

Hablar de Colombia en la actualidad implica, irremediablemente, hablar de reconstruccion
social, de resiliencia, memoria y reparacion, pero también de la necesidad de potenciar el
didlogo y la reconciliacién como elementos innegociables para construir un nuevo Estado
sustentado en nuevos valores en pos de una sociedad pluralista (Cortina, 2009) en la que
las palabras silencien para siempre el ruido de las balas.

Ala hora de abordar el conflicto armado colombiano y sus escrituras de muerte y do-
lor tatuadas en el alma de la sociedad civil, resulta inevitable realizar una revision historica
de los hechos acaecidos hace ahora 16 afios en la ciudad de Medellin y, mas concreta-
mente, en la Comuna 13, convertida durante la segunda mitad del siglo XX en receptora
de oleadas de poblacion desplazada victima del conflicto, principalmente proveniente del
Urabé antioquefio. La falta de implicacién de las diferentes administraciones y la continua
despreocupacion e insuficientes, cuando no inexistentes, politicas sociales (Godmez, 2012),
contribuyeron de forma decisiva a la proliferacion de asentamientos urbanos ilegales y a la
consolidacion de estructuras criminales en disputa por el control de la zona.

La Operacion Orién, iniciada el 16 de octubre de 2002, fue disefiada con un claro
mensaje ejemplarizante en el marco de la llamada Politica de Sequridad Democratica, im-
plementada por el gobierno de Alvaro Uribe Vélez. La actuacion del Estado y las fuerzas
de sequridad fue ampliamente criticada por la desproporcién de los medios empleados,
la violencia desplegada contra la poblacién civil y los sefialamientos arbitrarios (Sanchez,
2011). Activistas y lideres sociales fueron detenidos sin juicio previo alguno; ciertas de

* Documento enmarcado en el proyecto: «La influencia de la comunicacion y el lenguaje en la construccion de imaginarios y modelos
sexistas en los estudiantes de la Facultad de Comunicacion de la Universidad de Medellin: estudio a través de la puesta en marcha de un
Observatorio contra la Violencia de Género en la Universidad de Medellin» Grupo de Investigacion Greco de la Facultad de Comunicacion
de la misma universidad.
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estas personas serfan retenidas y torturadas durante su cautiverio; otras, como Ana Teresa
Yarce, fueron directamente asesinadas. Decenas fueron desaparecidas durante y después
del operativo donde la supremacia de las estructuras paramilitares, bajo el amparo del
propio Estado y sus fuerzas de sequridad, durante décadas permitié la continuidad de estos
crimenes y desapariciones forzosas.

Aln hoy, 16 afios después, existen discrepancias sobre el balance real de la violencia
dejada por el operativo. Ricardo Aricapa (2005), uno de los periodistas mas reconocidos
por sus trabajos de investigacion sobre las guerras urbanas desarrolladas en Medellin, es-
tablece que durante el operativo fueron asesinados cuatro militares, tres civiles y diez mili-
cianos, a lo que habria que sumar treinta heridos, y cerca de 400 detenidos (Aricapa, 2005:
212-213). No obstante, algunos medios de comunicacién y organizaciones defensoras de
los derechos humanos aumentan estas cifras notablemente, situando el niimero de heri-
dos por encima de los 200 y en 70 los desaparecidos a manos de paramilitares, y, lo méas
grave, denuncian la existencia de ejecuciones extrajudiciales y mas de 243 detenidos con
la complicidad de miembros de las fuerzas militares e integrantes paramilitares (Correa,
2014:11). Orién se ha convertido en un ejemplo paradigmético de lo que no debe ser, de la
complicidad del Estado con estructuras delictivas y la coactuacion entre Estado y miembros
de grupos paramilitares sobrepasando todas las barreras democraticas e infringiendo las
mas elementales normas del Derecho Internacional Humanitario.

En todo este proceso de violencia desproporcionada, abusos del propio Estado y des-
proteccion de la sociedad civil, los medios de comunicacion han jugado y juegan un papel
primordial, ya que adquieren una responsabilidad que va mas all4 de la mera labor infor-
mativa. La difusion de una informacion veraz, rigurosa y completa se hace imprescindible
y se acentlia mas si cabe en el contexto actual que vive Colombia, siendo prioritaria una
revision de la funcionalidad de los medios y sus profesionales. Los medios de comunicacién
tienen una enorme responsabilidad social, mas aun en situaciones de vulneracion de
derechos humanos y agresiones por parte del propio Estado, cuestionando las relaciones
de poder y contribuyendo al bienestar general a través de una informacién seria y rigurosa
(Tajahuerce, 2014). Por todo ello, resulta necesario no sélo analizar los hechos acaecidos en
la Comuna 13 de Medellin, sino cémo los medios afrontaron y trasladaron esos hechos al
conjunto, ya no solo como un ejercicio de reflexién y anélisis, sino como una manera para
evitar la repeticion de errores en la actualidad.

El objetivo principal de la investigacion realizada redunda en el analisis de los hechos
ocurridos durante la ejecucién de la Operacién Orién en la Comuna 13 de Medellin, asi
como la posible comisién de excesos por parte del propio Estado. Como hemos adelan-
tado, Colombia afronta una etapa crucial para construir un nuevo futuro de prosperidad
cimentado en el didlogo como camino para la superacion de las diferencias y, en Gltimo



Memoria e informacion para la superacion CUADERNOS DEL CENDES
de la violencia de Estado en Colombia ANO 36. N° 100
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

término, la violencia, en el que el Estado debe ser garante y ejemplo de defensa y salva-
guarda de los derechos fundamentales de los colombianos; la Memoria y el acceso a una
informacion veraz y honesta se presumen herramientas fundamentales. Por ello, una de las
hipotesis centrales en las que se ha cimentado la labor investigativa ha sido precisamente
en la importancia del papel de los medios de comunicacion a la hora de abordar hechos
como los denunciados en la capital antioquefia en aquél momento y servir como elemento
vertebrador de la verdad y agente de contrapoder que ayude a poner luz en la memoria
colectiva colombiana.

La perspectiva cualitativa nos ha ayudado a profundizar en la investigacion de los
hechos en su contexto, con una observacion participante directa en el espacio geografico
que centra nuestro andlisis, es decir, Medellin y, mas concretamente, la Comuna 13, ejer-
cicio realizado desde una perspectiva etnografica. Con el objetivo de obtener testimonios
y datos inéditos que mejoraran la calidad del trabajo y potenciaran la exclusividad del
mismo, hemos interactuado con personas y agentes que intervienen o han intervenido en
el fendomeno analizado, entre ellos familiares de las victimas, investigadores o autoridades
del dmbito local. La busqueda de fuentes de primera mano nos parecia fundamental para
consequir un analisis plural y completo. Paralelamente, nuestra labor investigativa se ha re-
forzado con el analisis del tratamiento informativo de los hechos de los dos medios escritos
seleccionados para nuestra investigacion, es decir: £l Tiempo y El Colombiano, estudiando
contenidos, lenguaje empleado, fuentes citadas, asi como el material grafico publicado
para analizar su enfoque y tratamiento.

El conflicto armado, el paramilitarismo y el papel del Estado

Colombia atraviesa un momento histérico estimulante y, al mismo tiempo, de extrema
complejidad después de los acuerdos firmados entre el Gobierno y las Farc-EP, refrenda-
dos por el Congreso de la Republica después de cuatro afios de proceso negociador. Sin
embargo, y siendo precisos en el uso del lenguaje, todavia no puede hablarse propia-
mente de posconflicto, definido por investigadores de la Universidad del Rosario, como
el periodo posterior a la superacién de un conflicto armado (Gamboa y Londofio, 2012:
56). El pais vive un proceso de transicién que debe materializarse, efectivamente, en
una etapa de cumplimiento de los acuerdos, superacién de la violencia y normalizacion
democratica. Pese al notable descenso de la violencia y los homicidios cometidos por los
focos guerrilleros mas activos (las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia -Farc-, el
Ejército de Liberacion Nacional -ELN- y, en menor medida, el Ejército Popular de liberacion
-EPL-), el Estado no ha podido acabar con la inseguridad y la violencia arrastrada desde
hace décadas.
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Uno de los grandes problemas denunciados histéricamente por colectivos y defen-
sores de los derechos humanos ha sido la pasividad e incluso la complicidad o la par-
ticipacion directa del propio Estado en estos crimenes enmarcados dentro del conflicto
armado. El investigador William Ortiz (2006) ha expresado de forma directa los argumen-
tos histdricos y politicos para considerar que en Colombia ha existido un paraestado en
connivencia con estructuras paramilitares. Lejos de mejorar la situacion, la vulneracién de
los derechos fundamentales de la poblacién civil por parte del propio Estado agravo la
situacion. El Estado ha sido durante afios complice de esta violencia y, en vez de garanti-
zar seguridad, proteccion y defensa a la sociedad civil, acrecent6 el miedo, multiplico los
desplazamientos forzados y la desaparicion sistematica de personas. Numerosos investiga-
dores, como Olga Behar (2016) o el ya citado William Ortiz (2006), han aportado pruebas
y sefialado de forma directa los vinculos entre el poder, el narcotréfico y las estructuras
paramilitares. EI Proceso de Paz con las Farc-EP impulsado por el Gobierno de Juan Manuel
Santos tuvo un precedente histérico en el conocido como Proceso de Justicia y Paz im-
pulsado por el gobierno de Alvaro Uribe Vélez, el cual favoreci la desmovilizacion de
mas de 10.000 paramilitares amparados en la Ley 975 de 2005. Como han documentado
destacados periodistas e investigadoras, como Maria Teresa Ronderos (2016), después del
proceso de justicia trasnacional, fiscales y magistrados lograron resolver crimenes impunes
desde hacia varias décadas, y lograron sentar ante un tribunal a congresistas, goberna-
dores y miembros del Ejército por vinculos con el paramilitarismo (Ronderos, 2016: 26).
En la misma investigacion, Ronderos cita la diligencia de indagatoria del mayor del Ejér-
cito, Oscar Echandia, quien manifiesta que, desde el inicio de los grupos paramilitares,
en Puerto Boyacd, miembros del Ejército colaboraron con ellos, les vendieron armas con
salvoconductos y los ayudaron a organizarse (Ronderos, 2016: 34). En diferentes lugares
del pais se ha certificado que miembros del Ejército y paramilitares trabajaron de la mano
con el propésito de acabar con la guerrilla.

Después de mas de cinco décadas de guerra y dolor envueltas en el silencio y la
impunidad, Colombia afronta una etapa de retos, cambios e ilusién. La Justicia Especial
para la Paz (JEP) se ha convertido en el foco del debate politico y, al mismo tiempo, en
la principal herramienta en la bisqueda del esclarecimiento de miles de asesinatos y en la
exigencia de justicia, memoria y reparacion. En la misma «se ha establecido que para la
sancion de criminales por violaciones graves a los derechos humanos e infracciones igual-
mente relevantes al Derecho internacional humanitario, el Tribunal de Paz —integrado por
colombianos —podra también contar con la participacion de juristas extranjeros».

Medellin y la Comuna 13
Medellin se ha consolidado a lo largo de los Gltimos afios como un ejemplo de desarrollo
estructural estratégico para dejar atras una imagen ligada sistematicamente a la guerrilla,
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al narcotrafico y a la violencia que sacudio a la ciudad y al departamento de Antioquia
durante, al menos, las Ultimas tres décadas. La capital antioquefia afronta, de la mano del
gobierno nacional, el enorme reto de superar la violencia y la indolencia gubernamental
ante los crimenes de Estado documentados y de apostar por la memoria y la justicia como
elementos previos e imprescindibles para afrontar una verdadera etapa de superacion del
pasado y reparacion a las victimas. Si bien se han hecho grandes esfuerzos en este sentido,
todavia queda un largo camino por recorrer ya que, como sefiala el investigador Roberto
Moreno (2003), debemos entender el incremento de la violencia registrado en la capital
antioquefia, sobre todo a partir de la década de los 90, no como un problema casual o
coyuntural sino como resultado de la fusion de muy diversos factores, muchos de los cuales
«provienen desde la precaria legitimidad del Estado en todas sus ramas del poder». Mues-
tra de este auge de la violencia y la inseguridad, son los datos oficiales proporcionados
por la Secretaria de Gobierno Municipal que reflejan cémo solo entre 1992 y 1999 (ambos
afios incluidos) se registraron mas 33.000 homicidios, siendo la administracién de Luis Al-
fredo Ramos (1992-1994) la mas violenta, con un total de 16.249 asesinatos registrados.

La poblacion medellinense ha sufrido, en primera persona, los efectos devastadores
de la interaccion de los multiples actores del conflicto, desde las autodefensas hasta las
guerrillas, pasando por estructuras de milicias, combos y una fuerza publica respaldada en
la década de los 90 por «Convivir», estructura puesta en marcha por el entonces Gober-
nador de Antioquia, Alvaro Uribe, y fuertemente criticada por organismos y defensores de
los derechos humanos.

Es en ese marco contextual de despreocupacion gubernamental y deslegitimacion de
las instituciones democraticas entre la poblacién civil en el que se desarrollé la llamada
Operacién Orién, un operativo realizado por miembros de las Fuerzas Armadas de Colom-
bia contra las milicias urbanas de las Farc, del ELN y de los CAP.? Supuestamente, tam-
bién contra las estructuras paramilitares (AUC), aunque, posteriormente, tanto fotografias®
como testimonios de la comunidad han demostrado que las Fuerzas Armadas no solo no
actuaron contra las estructuras de las autodefensas, sino que tuvieron la cooperacién de
estos grupos paramilitares, algunos de ellos infiltrados en la comunidad, que sefialaron con
el dedo a milicianos y también los lugares en los que supuestamente permanecian.

Situada en el occidente de la ciudad, la Comuna13 ha sido histéricamente un punto
estratégico para el trafico de drogas y de armas, lo que ha derivado en una confrontacion
casi permanente de estructuras delictivas. Su situacion geografica ha sido empleada,

? Comandos Armados del Pueblo
3 Como la tomada por Jesus Abad Colorado (Guarnizo, 2015).
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ademés, como un espacio de entrada para poblacion desplazada proveniente del Uraba
antioquefio, lo que ha ido consolidando, a lo largo del tiempo, su condicién de Comuna en
constante proceso de ampliacion, plagada de calles, casas y construcciones levantadas de
forma desordenada y arbitraria.

Aunque la parte plana de la Comuna 13 presentd durante la primera mitad del siglo
XX algunos desarrollos formales, que evolucionaron en barrios urbanisticamente consoli-
dados y de buena calidad, las lomas fueron objeto de invasiones que dieron lugar a barrios
informales como Belencito y la parte alta de El Salado (Martin, 2014: 441).

Las diferentes administraciones mostraron durante décadas una total despreocupa-
cién por la zona, despojando a la poblacién de la Comuna de servicios basicos y dejando
via libre a la llegada y posterior consolidacion de estructuras delictivas. El arribo de po-
blacion desplazada victima del conflicto armado colombiano se tradujo en una altisima
densidad poblacional carente de recursos basicos. Datos de la Alcaldia de Medellin estiman
que en 2015 la Comuna 13 tenia censados a 138.063 habitantes y mas del 63 por ciento
de su poblacién era menor de 40 afios.

Tal y como sefiala la investigadora Doris Gémez, la accion gubernamental estuvo
marcada histéricamente por la indolencia, lo que derivé en «la falta de presencia del Es-
tado, la pobreza y la inequidad social» como caldo de cultivo para una «estigmatizacion y
discriminacion social» (Gémez, 2012: 51) que dio pie a que diversas organizaciones arma-
das tomaran el control de zonas estratégicas (Alonso, Giraldo y Sierra, 2006), surgiendo
los conocidos como los CAP, que adquirieron mayor presencia en la década de los 90 en
las zonas altas de la Comuna; posteriormente tomaron el control, junto con milicianos de
las Farc y, sobre todo, del ELN (Giraldo, 2008), imponiendo un régimen de extorsién en
sus habitantes y comerciantes. Tal y como sefiala el «Informe del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos sobre la situacion de los derechos huma-
nos en Colombia», elaborado en 2003, debemos englobar estos hechos en un contexto
generalizado de incremento de la violencia urbana cimentado, precisamente, en ese flujo
de poblacién desplazada, reubicada en grandes urbes como Medellin. Segun el citado
documento, solo en 2002, se producirian mas de 400 muertes violentas (ONU, 2003), lo
que muestra el clima de violencia e inseguridad existente, incrementado poco después
como consecuencia de la llegada de estructuras paramilitares que disputaron el control de
la Comuna.

Estas situaciones se dieron, sobre todo, a partir del afio 2000, cuando comenz6 a
incrementarse la presencia de las redes paramilitares, que pelearon por el control de las
zonas estratégicas. La incursion del paramilitarismo provocé una explosion de violencia
que hizo que solo en 2001 se documentaran 317 homicidios (Aricapa, 2005) y el desplaza-
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miento forzado de miles de vecinos y vecinas. Pero fue sobre todo en el afio 2002 cuando
«se agudizaron el conflicto y los desplazamientos en la Comuna 13, cuando las milicias
bolivarianas de las Farc, el ELN y los Comandos Armados del Pueblo prohibieron el ingreso
de personas ajenas al barrio. Esa prohibicién era, segun las milicias, una medida para evitar
la influencia paramilitar» (Sanchez, 2010: 26).

La sensacién de guerra abierta e impunidad se vio aumentada como consecuencia del
fin de los didlogos de paz que hasta ese momento habian sostenido el gobierno del presi-
dente Andrés Pastrana y la guerrilla de las Farc. El cese de las conversaciones derivé en una
guerra sin cuartel en la Comuna 13, lo que coincidié con la llegada al gobierno nacional
de Alvaro Uribe Vélez, en 2002. Uribe Vélez fue quien implementé la denominada politica
de Sequridad Democratica, que ciment6 las bases para la ejecucién de la Operacion Orién.

La llegada de Alvaro Uribe al poder y la Operacién Orion

Entre enero y octubre de 2002, la Comuna fue objeto de numerosas operaciones policiales
y militares encaminadas a la desarticulacion de estructuras delincuenciales y a la detencién
de integrantes de las milicias asentadas en la zona. Algunas operaciones no fueron bau-
tizadas y otras fueron reconocidas por sus consecuencias. La mas larga, intensa e incluso
con un nimero de victimas oficiales superior a Orion fue la Operacion Mariscal (Cinep; PPP,
2016) (mayo de 2002), también estuvieron: Potestad (junio de 2002), Antorcha (agosto de
2002), pero la que tuvo mas impacto y repercusion mediatica fue Oridn, desarrollada entre
el 16 y el 20 de octubre de 2002.

El operativo, liderado por el Gobiero Nacional, en cabeza de Alvaro Uribe Vélez,
conto con la participacién de la Fiscalia General de la Nacién, integrantes del Departamen-
to Administrativo de Seguridad (DAS), mas de 1.000 militares, liderados por el general de
la IV Brigada, Mario Montoya, y la Policia Metropolitana, al mando de Leonardo Gallego.
Durante cuatro dias y con el argumento de buscar la pacificacion de la zona, se cometieron
mdltiples violaciones a los derechos humanos y se utilizaron métodos irregulares como la
participacion de grupos paramilitares en complicidad con el Estado. Hay, incluso, denuncias
de asesinatos y desapariciones forzadas.

En investigaciones posteriores, los propios paramilitares integrantes del Bloque Caci-
que Nutibara, liderados por Diego Fernando Murillo Bejarano, alias «Don Berna», han con-
fesado su participacion. Los «paras» fueron claves en el desarrollo de Orién. Planificaron y
ejecutaron, de manera conjunta con el Estado, detenciones, allanamientos y desapariciones
forzosas. El propio «Don Berna» tras la desmovilizacion del Bloque en el afio 2007 declaré
que «en esta operacion hubo participacién de paramilitares que habian realizado un tra-
bajo previo de inteligencia y acompafiaban a las autoridades en su labor de allanamiento
y captura de supuestos colaboradores de la guerrilla» (Sanchez, 2010: 80). La imagen
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tomada por el fotografo Jesus Abad Colorado se convirtié en una prueba de lo sucedido
durante Orién, ya que muestra a un paramilitar encapuchado, escoltado por miembros del
Ejército, mientras sefialaba los lugares en los que se escondian los milicianos.

Pese a que la Operacion Orion nacié bajo la idea de una busqueda de seguridad y
pacificacion de la zona, finalmente quienes aprovecharon esta situacion fueron los para-
militares pues tomaron el control. Esta idea es compartida por el abogado Juan Camilo
Arango (a quien entrevistamos para el desarrollo de la presente investigacion), integrante
de la Corporacion Juridica y Libertad, que brinda apoyo a una treintena de familias de La
Comuna 13 afectadas por el homicidio o la desaparicion forzada de alguno de sus inte-
grantes. Al respecto, declard:

Alvaro Uribe toma posesion y comienza su politica de seguridad con la Operacién Orion;
Llegaron militares, policias, helicpteros, bombardeos... y comenzaron a darse homici-
dios y a desaparecer gente; ellos mostraron unos resultados y dijeron que se pacific
la Comuna 13, pero no hubo tal pacificacién, y con otro ingrediente y es que si bien
sacaron a las milicias ingresaron a los paramilitares que trabajaron mancomunadamente
con la Brigada (Entrevista realizada por los autores en octubre de 2015 en Medellin,
Colombia).

Las imé&genes durante la Operacion Orion fueron dantescas: helicopteros disparando
de manera indiscriminada sobre barrios altamente poblados, ciudadanos que no tenian
que ver con el conflicto heridos en medio de las calles o buscando llegar a algtn centro
asistencial, envueltos en sabanas. La Defensa Civil y la Cruz Roja, con médicos y paramédi-
cos, montaron una enfermeria en la calle 35 con la carrera 92 para poder atender a los
heridos. En los dias posteriores, San Javier y los barrios aledafios estaban militarizados; en
la entrada a los barrios de la Comuna 13 habia tanquetas y carros militares.

La inseguridad, la falta de informacion veraz y la ausencia del Estado derivaron en
la instauracion de un régimen controlado por el paramilitarismo marcado por la multi-
plicacién de las desapariciones forzosas. Tras el proceso de desmovilizacion de los inte-
grantes de las Autodefensas (paramilitares) bajo el gobierno de Alvaro Uribe, sali6 a la
luz el genocidio® sistematico justificado por razones politico-ideoldgicas, llevado a cabo
en la Comuna 13 por parte de sus integrantes contra aquella parte de la poblacién «sos-
pechosa» de no sequir sus postulados y obedecer sus normas, en gran parte de los casos.
Segun sus propios testimonios, gran parte de los secuestrados fueron llevados a una zona
cercana a la Comuna conocida como La Escombrera, donde eran torturados y asesinados

“ Entendido, segtin la RAE, como el «exterminio o eliminacion sistematica de un grupo humano por motivo de raza, etnia, religion, politica
o nacionalidad».
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para después ser sepultados por toneladas de escombros. Por todo ello, en julio de 2015,
la Alcaldia de Medellin y la Fiscalia pusieron en marcha el proyecto «Escarbando la ver-
dad, desenterrando la Justicia» para buscar en la zona de La Arenera, situada dentro de
La Escombrera, los restos de al menos 100 victimas. Aunque los resultados de la primera
fase no fueron positivos, los dispositivos de busqueda siguen activos.

El periodismo en Colombia

Desarrollando una mirada con perspectiva historica, podemos detectar como otro gran
problema para la identificacién de estos abusos del propio Estado ha sido la escasa visién
critica de los medios de comunicacion. El primer periédico colombiano aparecio en 1785, du-
rante el periodo de dominio espafiol: una simple hoja de informacién acerca de un terremoto,
de la cual se publicaron 3 niimeros. El segundo intento de periddico fue La Gaceta de San-
tafé, publicada el mismo afio, pero tampoco pudo mantener reqularidad. El Papel Periddico
de la ciudad de Santafé de Bogotd, que aparecié en 1791 y circuld hasta 1796, fue la
primera publicacién periddica reqular en el territorio de la actual Colombia, dirigida por el
periodista Manuel del Socorro Rodriguez, pionero del periodismo en Colombia. Naci6 en
Bayamo (Cuba) el 3 de abril de 1758 y fallecié en Bogotd, el 3 de junio de 1819; ademés
de director del Papel Periddico, fue bibliotecario publico de la Real Biblioteca de Santa Fe
de Bogota y fundador de la tertulia Eutropélica.

Desde un principio, el periodismo tuvo fuertes nexos con la politica. Donaldo Donado
(2003:54) plantea que: «En Colombia, el Estado, los partidos y la prensa tuvieron el mismo
origen, pasaron los mismos avatares, se confundieron e imbricaron de tal manera que no
es posible hablar de uno sin referirse a los otros dos». Esta relacién marcé la forma en la
que se escribian los periodicos, con una prosa panfletaria y opinante. La prensa mantuvo el
esquema de servicio al partido al que pertenecia hasta finales del siglo XIX.

La Ultima década del XIX y la primera del XX, en Colombia, transcurrieron con un
escenario en el que dominaban guerras, dictaduras, censuras de prensa, la pérdida de
Panama; todos estos sucesos condicionaron el desarrollo del periodismo que estaba muy
lejos del estilo informativo que conocemos hoy.

El periodismo informativo nacié de la revolucién industrial y predominé durante la
dltima mitad del siglo XIX. En Colombia, la reporteria, las noticias y las transcripciones de
didlogos estan muy ligadas a la figura de Carlos Martinez Silva, fundador del periédico E/
Correo Nacional, en 1890. Martinez Silva fue uno de los primeros en romper las costumbres
de los periddicos partidistas. No obstante, atn en la actualidad, muchos periédicos man-
tienen una posicion que privilegia a los gobiernos de turno o que rige sus contenidos con
base en intereses politicos 0 economicos.
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El asunto es mas grave debido a las condiciones de sequridad a las que se enfrentan
algunos periodistas que abogan por un periodismo mas independiente; ejercer la labor
periodistica en Colombia se convirtid, sobre todo a partir de la década de los 90, en una
profesion de alto riesgo, no solo por el conflicto armado, sino por agentes externos ligados
el narcotréfico, las bandas delincuenciales o la corrupcién institucional. La situacion se
agudizé hasta tal punto que el pais se convirtié en uno de los espacios mas peligrosos para
ejercer la labor de reportero. Segun un informe del Centro de Memoria Histdrica, entre
1977 y el 2015, fueron asesinados 153 periodistas en Colombia.

La responsabilidad y el papel de los medios y de los informadores debe ser hoy mas
que nunca replanteada y debatida para conseguir desarrollar un periodismo veraz y ho-
nesto que evite de forma activa la manipulacién y la desinformacién. En buena parte de
los grandes medios «la informacion se considera esencialmente una mercancia (...) y ante
todo una perspectiva comercial» (Ramonet, 2005: 196), sin olvidar las dimensiones politi-
cas, indispensables para desarrollar un andlisis correcto (Sanchez, 2005).

El papel de los medios durante la ejecucion de Orion

Los medios de comunicacién son los garantes de una sociedad libre y democratica.
Solo desde la transmision honesta, correcta y veraz de los hechos es posible formar a una
sociedad libre. Los periodistas hacen que realidades opacadas pasen a ser foco de anélisis
y cuestionamiento, consiguiendo ser, en cierto grado, jueces sobre lo que es o no impor-
tante, filtros sobre lo que debe ser conocido por el conjunto de la sociedad y sobre lo que
debe «existir» 0 no, ya que, como apuntaba el periodista Ryszard Kapuscinski, lo que no se
nombra acaba por no existir para el conjunto de la poblacién (Kapuscinski, 2002). De este
modo, los medios reflejan la sociedad y son la prueba de la salud democratica del Estado,
que se demuestra en la calidad, el desarrollo, la independencia y la pluralidad de estos.
Tal y como sefiala el investigador Germén Rey (2005:24), los medios de comunicacion en
Colombia han acusado histéricamente «problemas en las relaciones con las fuentes, en los
mecanismos internos de decisidn sobre los enfoques y encuadres de las noticias y en el pre-
dominio del registro noticioso sobre otros géneros que son muy poco utilizados». Por todo
ello, adquiere una especial relevancia el analisis y la lectura de los hechos documentados
entre el 16 y el 20 de octubre de 2002 en la Comuna 13 de Medellin por parte de dos de
los medios impresos mas influyentes.

Los incidentes relatados durante la Operacién Orion supusieron, como ya hemos
analizado, todo un manual de agresiones y vulneraciones de derechos humanos fundamen-
tales, condenados posteriormente por organismos internaciones como la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos. Por ello, hemos considerado prioritario desarrollar un anélisis
(desde una perspectiva cuanti-cualitativa) de las informaciones publicadas por dos de los
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principales diarios impresos de Colombia en sus ediciones de Medellin entre el jueves 17
y el domingo 20 de octubre de 2002. Los diarios analizados fueron E/ Colombiano y El
Tiempo. El primero por ser reconocido por su influencia en la region, de tradicién conser-
vadora y que ha informado el acontecer en Medellin y la regién antioquefia por mas de un
siglo, constituyéndose en lider de opinién en la ciudad; en la actualidad, imprime 75.000
ejemplares de lunes a viernes y 90.000 los fines de semana (Gomez, 2012: 57). Por su
parte, El Tiempo es el periodico de mayor difusion de Colombia, con un tiraje de 200.000
ejemplares, 2.500 empleados, 140.000 suscriptores y 8.000 puntos de venta.

Al desarrollar una lectura cualitativa desde una perspectiva global de las informacio-
nes es necesario plantearnos qué papel juega la ética periodistica y qué funciones tiene
realmente el periodista a la hora de desarrollar su labor profesional. Como propone el
periodista colombiano Javier Dario Restrepo, director del Consultorio Etico de la Fnpi, un
comunicador social no puede reducirse a ser un mero transmisor de hechos, un contador
de imégenes o un escribano de notas de prensa. Su desempefio profesional requiere de
una técnica determinada y compatible con sus fines, ya que «la ética y la técnica son
indisolubles en el periodismo. La primera es el alma de la sequnda e impone actitudes»
(Restrepo, 2005: 23). En este sentido, la técnica periodistica requiere ineludiblemente una
contextualizacion efectiva para poder analizar los hechos de forma precisa y acertada, ya
que, como sefiala el investigador Xosé Lopez:

El periodismo no acttia como un espejo que lo refleja todo, sino que construye una
imagen del mundo y difunde una realidad o realidades forjadas en los medios (...) el
papel del periodista se convierte asi en un permanente analista un ‘filtro' que decide lo
que el publico debe conocer (...) es una actividad que parece sencilla pero entrafia gran
complejidad (...) que encuentra muchas dificultades en su actividad —el periodismo-
para elaborar su contenido —la informacion periodistica- y garantizar que no manipula
—es decir, que no desinforma (Lopez 2010: 23-27).

Es en este punto en el que nos detenemos a la hora de analizar las informaciones
recogidas en E/ Colombiano. El medio se limita, en algunas de sus informaciones, a contar
lo que plantean las fuentes oficiales sin ejercer un papel de «filtro» imprescindible para
desarrollar una labor periodistica efectiva y de calidad. Por ejemplo, no incluye voces como
la de la ONU y, al contrario, publica un articulo en la pagina 12A, titulado «Ofensiva militar
apenas comienza», cuya fuente principal es el general Mario Montoya Uribe. Ademas, en
la pagina 5A, incluyen un articulo titulado «Con Uribe: solidaridad y cambios», que apoya
incondicionalmente la labor emprendida por el gobierno de Alvaro Uribe Vélez, en una
posicién peligrosa si se tiene en cuenta todo lo que pasé después cuando se demostraron
los abusos cometidos por la fuerza publica.
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La ausencia de nuevas fuentes, de testimonios inéditos que cuestionen la version gu-
bernamental resta calidad al tratamiento y, al mismo tiempo, incurre en un posible caso de
desinformacion, entendida como «la ausencia de verdadera informacion o de informacion
verdadera» (Galdon 2007: 50). En este sentido, debemos destacar que desinformar no es
lo mismo que manipular; hablamos de desinformacion para referirnos a una «ausencia de
informacion» mientras que la manipulacion implica la difusion de informacion falsa, lo que
incluye «que la informacion de la que se dispone no es veraz» (Lopez 2002: 85). Podemos
afirmar que, en efecto, el medio no manipula, no traslada datos o hechos falsos, sino que
se limita a contar lo que las fuentes reproducen y, a través de la observacién participante,
el periodista narra los hechos, describe lo que observa y se apoya en testimonios de las
propias victimas. Sin embargo, esta pretendida busqueda de la objetividad informativa,
como sefiala el profesor Gabriel Galdon, cercena:

El relato de las investigaciones de largo alcance, profundas, realizadas con rigor [...]
porque su publicacion pondria en solfa los estereotipos, simplificaciones y manipulacio-
nes realizadas. .. es mas que probable que al no considerarse noticia (hechos como las
mentiras o las negligencias gubernamentales) se haga una breve referencia de tramite. ..
0 bien se silencia (Galdon, 1994: 45-46)

De este modo, la ausencia de profundidad en el andlisis, sumado a la escasa relevancia
de las voces criticas contrarias al fondo y a las formas del operativo, se convierten en facto-
res que propician en el lector cierto grado de desinformacion, ya que se obvian aspectos y
partes importantes del contexto y los hechos, lo que no ofrece a los lectores informacién
ni capacidad de analisis. En este sentido, la investigadora Doris Gomez (2012:149), al
analizar el tratamiento informativo de £/ Colombiano en el periodo 2006-2009, evidenci6
que el 40 por ciento de las informaciones publicadas abordaban de forma explicita temas
relativos a la sequridad, en las cuales hasta el 50 por ciento de las fuentes consultadas
procedian del dmbito gubernamental.

Respecto a las fuentes, El Tiempo, ademas de recurrir a testimonios de los propios
vecinos, apuesta por dar voz a personas o entidades que puedan ejercer una labor de
fuentes de contrainformacion para, de este modo, contrarrestar las versiones aportadas por
las autoridades y nombran, ademés, a Alvaro Uribe Vélez como maximo responsable del
operativo. En este capitulo, el medio trata de contrastar las afirmaciones oficialistas con da-
tos o testimonios de victimas, activistas o especialistas en las areas analizadas, ejerciendo
de este modo un papel de contrapoder, entendido, como sefiala el investigador Manuel
Castells (2009), como la capacidad de distintos actores sociales para desafiar y cambiar
las relaciones de poder institucionalizadas en la sociedad, desafiando las estructuras de
poder existentes.
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El Colombiano baso sus informaciones en testimonios exiguos de habitantes de la
Comuna, resaltando aspectos poco informativos, pero muy enfocados en el espectaculo,
como hemos analizado, basando sus marcos de interpretacion en «la vision institucional
de la administracion local, acorde con su filosofia y vision empresarial» (Gémez, 170), algo
que se dio con menor claridad en El Tiempo, el cual, aunque en el sequndo dia de la eje-
cucién del operativo, viernes 18 de octubre, recogié voces oficiales como la del Alcalde de
Medellin y la Ministra de Defensa, también cuestiona y se pregunta por qué hay muertos y
capturados de las milicias, pero no de los paramilitares, que también actuaban en la zona:

Varias voces empezaron a escucharse ayer en Medellin para preguntar por qué los ac-
tuales operativos de la Fuerza Publica en la Comuna 13 de Medellin van todos dirigidos
contra las milicias de la guerrilla, y por qué no se sabe de detenidos, muertos ni heridos
de los paramilitares que también estan presentes alli (E/ Tiempo, 2002: 3).

Debemos recordar, en este sentido, que el periodismo tiene y adquiere una dimension
social trascendental y que su mision no es solo informar, contar o reproducir un hecho o una
declaracién. El periodismo es mucho mas y por ello presenta innumerables componentes
y dilemas a la hora de tomar las decisiones sobre qué es lo importante y cémo debe ser
trasladado a la sociedad ya que «el periodista es, antes que un informador, un intérprete
del acontecer [...] el periodista aplica reglas de orientacidn para orientar a los demas [...]
es un intérprete del contexto en el que la informacion se produce» (Capera y Nufez, 1995:
23). En definitiva, el periodista recurre permanentemente a la ética, entendida, como sefiala
el profesor Javier Dario Restrepo (2005) como la guia que nos marca el deber ser, cuya base
son los valores y que es, en todo momento, una opcion libre y personal. Por ello, el periodista
tiene la enorme responsabilidad y la obligacién de trasladar una informacién completa, ya
que, de no ser asi, el receptor caera en la desinformacion (Lopez, 2002). Para evitar esto, el
periodista debe replantearse y cuestionar los objetivos y las finalidades de ciertas versiones
o fuentes informativas. En este caso, £/ Colombiano no tiene esta postura critica y analitica,
fundamental para propiciar un andlisis plural y completo de los hechos que evite la desinfor-
macion del lector. Por ejemplo, en el articulo «Entre la tension y la calma» escribe:

Lo que hace un mes parecia imposible, ayer era una realidad que en una procesion de
botas ascendia por las escarpadas lomas de los barrios Las Independencias: eran las uni-
dades de la fuerza publica 'retomando’ el control de un sector que, antes del miércoles
pasado le 'pertenecia’ a grupos de milicias (£/ Colombiano, 2002: 3A).

En la redaccién es evidente la cercania con las fuentes oficiales y lo mas preocupante
es que hablan de «informantes que acompafaron a la fuerza publica en las operaciones,
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pero no se detienen a analizar quiénes eran esos informantes que, en buena medida, se
comprob6 después, eran miembros de los paramilitares que trabajaban en conjunto con la
fuerza publica. En este caso, también se evidencia falta de rigor a la hora de desempefiar
la labor periodistica.

Conclusiones

16 afios después de Orién, Colombia atraviesa un momento histérico marcado por los
acuerdos de Paz de La Habana que intentan poner punto y final a un conflicto armado de
casi seis décadas. La guerra que ha sufrido Colombia a lo largo de todos estos afios ha
derivado en escenarios de masacres, violaciones de derechos humanos y picos de violencia
indiscriminada, consolidando una semilla de dolor permanente en millones de personas.
Segun datos aportados por la Unidad de Victimas en su pagina web, el conflicto colom-
biano ha dejado a su paso mas de seis millones de victimas. Hoy en dia se abre una opor-
tunidad historica para el didlogo y la reconciliacion.

Aunque es cierto que queda mucho camino por recorrer, Colombia se enfrenta al
mayor de sus retos recientes: trabajar en la construccién de la Paz y la Reconciliacién, lo
que exige también justicia, memoria y reparacion a las victimas. En este proceso, Orién y
la Comuna 13 son ejemplo de los excesos del Estado y de la falta de claridad que tienen
los medios de comunicacién en su papel de garantes en la construccién de sociedades ver-
daderamente democraticas. Podemos confirmar que, tal y como plantedbamos en nuestra
hipotesis de partida, el Estado no actué de forma correcta, incurriendo en la comision de
excesos e incluso actos delictivos que han sido, posteriormente, condenados por organis-
mos internacionales.

Por todo ello, la memoria historica se presume como eje fundamental en este camino
hacia la reconciliacién y la superacién de la violencia en Colombia. Por ello, el periodismo y
los medios de comunicacion afrontan también un enorme reto, como es el de informar de
manera responsable, veraz y, sobre todo, honesta, a la ciudadania. Su papel en la construc-
cion de la paz se presenta fundamental para consolidar una nueva Colombia alejada de su
pasado reciente de terror y odio. Basandonos en la investigacion realizada, resulta funda-
mental que los medios den voz a las victimas; lo que no se nombra no existe y por ello los
periodistas y los medios juegan un papel fundamental en consolidar la reconstruccién de la
memoria y consequir, mediante la visibilizacion, romper la cadena de desinformacion que,
lamentablemente, se ha prolongado durante afios. El periodismo, para conseguir sus obje-
tivos, no puede ni debe limitarse a reproducir una nota de prensa o una declaracion institu-
cional, sino que debe plantearse el porqué de ese hecho, cuestionar los datos y ejercer en
todo momento una labor de contrapoder, de lo contrario perdera su esencia, convirtiéndose
en un mal relacionista publico. Por ello, hay que apostar por un periodismo plural, analitico
y comprometido que evite la desinformacién y, por supuesto, la manipulacién informativa.
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Como sefialdbamos al inicio de este documento, un pueblo solo puede ser libre cuando
esta realmente informado. Sin informacién veraz y completa no hay libertad. Por ello, en el
contexto actual se hace mas necesario que nunca que los periodistas colombianos afronten
esta nueva etapa desde el compromiso y la ética, apostando por una labor profesional rigu-
rosa, es decir, que busque no solo la narracién de hechos o ser altavoz del Estado, sino que
potencien el analisis desde la honestidad y la pluralidad. El periodista no puede limitarse a
ser un simple contador de algo amparandose en una supuesta bisqueda de la objetividad.
El periodista debe contextualizar y explicar los hechos para que el lector pueda entender e
interpretar de forma correcta lo noticioso. Esta postura no implica ni mucho menos alejarse
de la busqueda del camino utépico de la objetividad, que finalmente concluye en un con-
cepto que es absolutamente necesario para el periodismo: la honestidad.

En este propodsito es necesario entender que el periodismo va mas alla del dia a dia,
de unas noticias que mueren con el atardecer, que tienen una fecha de caducidad casi
inmediata. El periodismo es un guardian de la memoria (Puerta, 2011), siendo uno de sus
principales fines la transmision de conocimiento, dejar un testimonio de la época en la que
el periodista estd escribiendo. En el caso concreto de Colombia, numerosos actores sociales
han denunciado de forma reiterada la exclusion y la estigmatizacién de los medios masivos
a la hora de ejercer su funcion innata de agentes de contrapoder (Molina, 2009).

Para que en Colombia haya paz es necesario reflexionar acerca de todo lo que ha
sucedido, una historia de dolor y sufrimiento que ha dejado millones de victimas. Hay que
hacer conciencia sobre las actuaciones de los diferentes grupos armados. Los paramilitares
y la guerrilla tienen que decir la verdad y reparar a las victimas; pero también hay que
reflexionar acerca de los desmanes cometidos por el Estado, uno de ellos el caso de la
Operacion Orion y para este debate necesario, hay que cuestionar también la labor de los
medios de comunicacién que han tenido una participacion parcial y poco honesta, lo que
va en contravia de todos los principios del periodismo.
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Implementacion de un proceso de formacion
de lideres para la excelencia en sostenibilidad
y cambio climatico*

José Dugue Moreno**

Introduccion

Las sociedades del mundo, incluyendo la venezolana, padecen de una compleja crisis so-
cial, ambiental, cultural, econdmica, politica e institucional. Han pasado casi 30 afios desde
Rio y el concepto de desarrollo sustentable contintia confuso, difuso y su implementacién
es todavia insignificante. La amenaza del cambio climéatico, la pobreza y el desgaste de
los valores humanos, son entre otros, tres grandes problemas que hay que resolver, pero
para ello se necesitan lideres integrales que conformen un nuevo liderazgo basado en los
principios morales, conceptuales, operacionales y metodoldgicos del desarrollo sustentable.

Bajo esta perspectiva y en consonancia con los Objetivos del Desarrollo Sustentable
(ODS) de la Agenda 2030 de la ONU, con los principios del Acuerdo de Paris para el Cambio
Climatico y con el marco juridico, y las declaraciones en la materia, se desarrolla una inicia-
tiva de educacién y de investigacion — accion, con el objetivo de empoderar y cualificar a
jovenes como lideres para que dicten las pautas hacia una trasformacién social y cultural a
fin de acceder a la excelencia en la sostenibilidad.

Los lideres para la excelencia en sostenibilidad y para el cambio climatico, como
dirigentes del mafiana, han de adquirir competencias profesionales, técnicas y culturales
en los sectores de vanguardia mundial, tales como las energfas renovables, las tecnologias
exponenciales, la economia circular, la mineria responsable, el transporte no contaminante,
la disminucion del uso de materias primas, el disefio y ejecucion de proyectos de doble
impacto positivo y la justicia ambiental y social.

El presente documento tiene como finalidad exponer los resultados de una iniciativa
de formacién de jovenes que tienen la responsabilidad de liderar proyectos y politicas
alineadas con la normativa nacional y con los 17 Objetivos del Desarrollo Sustentable (ODS)
formulados en la Agenda 2030 de la ONU, incluyendo los aspectos legales del acuerdo de
Paris para el Cambio Climatico.

* Una experiencia exitosa de cooperacion internacional en la Agenda 2030 para Venezuela. Ella fue posible con esfuerzos del Instituto
Internacional de Desarrollo y Cooperacion (IIDEC), universidades, empresas y profesores, y de la Embajada de Francia en Venezuela.

** Ingeniero y Doctor en Estudios del Desarrollo. Presidente del Instituto Internacional de Desarrollo y Cooperacion (IIDEC). Fundador
y director del Programa de formacion de lideres del futuro para la excelencia en sostenibilidad. Consultor internacional en la materia.
Coordinador y Profesor del Postgrado de Derecho Ambiental y Desarrollo Sustentable del Centro de Estudios del Desarrollo, Cendes-UCV.
Correo-e: jose.duque76@gmail.com
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Aspectos conceptuales

El presente trabajo se sustenta en los conceptos de liderazgo y desarrollo sustentable, e
introduce un innovador concepto de lider para la sostenibilidad. La intencion no es debatir
ni presentar un andlisis de teorias sobre estilos y modelos de liderazgos o de sostenibilidad.
El objetivo es compartir resultados de una buena préctica de formacion de lideres realizada
en Venezuela en contextos internos y externos muy particulares.

Liderazgo
El concepto de liderazgo varia segun los contextos y autores pues no existe una definicion
Unica; la bibliografia es extensa y coexisten infinitas posturas. En nuestro caso, llamaremos
liderazgo a la capacidad de influir, motivar y guiar a los demés para que ellos contribuyan
al éxito de objetivos colectivos (lvey, 2011). Esta definicion tiene sentido absoluto en lo
que respecta el desarrollo sustentable, porque para llevar adelante cambios de fondo es
necesario tener el poder de convencimiento y de influencia tanto sobre las personas como
las instituciones. Richard Daft (2006) sefiala que el concepto de liderazgo integra tanto a
las personas como a sus acciones y se produce por la influencia entre una persona y sus se-
guidores, para generar un cambio positivo con resultados reales y propdsitos compartidos.
Es importante resaltar que el liderazgo es un sistema de valores y cédigos de ética;
es una politica bien definida disefiada para lograr la misién y los objetivos de la orga-
nizacién. Asimismo, para lograr un liderazgo positivo y trasformador han de existir normas
de cumplimento, respeto genuino y cédigos de conducta.

Concepto de lider

El lider es aquella persona que integra y pone en practica el sistema del liderazgo, es
aquel que abre caminos y que, gracias a sus conocimientos, cualidades, comportamientos,
compromisos y destrezas en el campo donde se desenvuelve, logra influir y motivar a los
demas para lograr los objetivos planeados. El lider inspira e impulsa cambios innovadores
y trascendentes en las organizaciones, produce respeto por sus conocimientos y acciones, y
genera confianza en su entorno en pro de una mayor eficiencia y éxito en su organizacion
(Duque, 2011). El lider es aquel que no solo suefia, sino que hace que sus suefios sean
realidad; son personas completas, disciplinadas, positivas, con vision y pasién. Tom Peters
(1988) afirma que para que un lider logre sus resultados debe tener tres elementos crucia-
les: pasion, persistencia e imaginacion para obtener resultados. Peters Wayne Visser (s/f),
profesor del Instituto para el liderazgo en sostenibilidad de la Universidad de Cambridge,
define a un lider como alguien que tiene vision e inspira a la gente para que actuen colec-
tivamente para que sucedan cosas y logren cambios.
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Un individuo puede convertirse en lider cuando tiene vocacién de servir, un propdsito
claro y un plan bien definido. Un lider emerge cuando siente que debe tomar acciones
para transformar algo que esté mal. Esta persona al fortalecer sus conocimientos estara en
capacidad de guiar a su equipo y lograr dicha trasformacion.

Desarrollo sustentable

El concepto oficial de desarrollo sustentable es el difundido por las Naciones Unidas en el
afio 1987, el cual dice que «El desarrollo sustentable es el desarrollo capaz de satisfacer las
necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para
satisfacer sus propias necesidades» (un.org). Este concepto armoniza tres componentes
basicos, que son: el crecimiento econdmico, el progreso social y la proteccion del medio
ambiente.

El progreso social incluye la erradicacién de la pobreza en todas sus formas y dimen-
siones, lo que sera posible cuando se obtenga y se mantenga una elevada calidad de vida
de las personas; esta viene directamente relacionada con la construccion de una cultura
capaz de proteger los ecosistemas, con el manejo eficiente de los aspectos econdmicos y
con la existencia de una base institucional sélida, donde se respeten los derechos humanos
dentro de un estado democratico y de justicia.

El concepto de desarrollo sustentable ha evolucionado considerablemente. En el
2015, los paises del mundo adoptaron la Agenda 2030 para el Desarrollo Sustentable y
sus «17 Objetivos», y en el 2016, entro en vigor el Acuerdo de Paris sobre cambio climatico
(ODS-17), que responde a la necesidad de limitar el aumento de las temperaturas globales.
La agenda 2030 no es otra cosa que un plan de accion en favor de las personas, del planeta
y de la prosperidad econdmica. También tiene por objeto fortalecer la paz universal dentro
del concepto amplio de la libertad (Naciones Unidas, 2015).

La Agenda para el Desarrollo Sustentable, integra cinco dimensiones criticas para la
estabilidad del mundo: las personas (eliminar la pobreza), el planeta (protegerlo contra la
degradacion), la paz (sociedades pacificas, justas e inclusivas), alianzas (cooperacion inter-
nacional) y la solidaridad. Estas cinco dimensiones representan la evolucion del concepto
inicial de desarrollo sustentable, el cual contenia solamente la dimension social, ambiental
y econdmica, lo cual no era suficiente para la trasformacién de la sociedad global. Esta
evolucion es al mismo tiempo tedrica y practica, dado que se fijan de forma universal los
17 objetivos y 169 metas, conformando la hoja de ruta para su implementacion. Dichos
objetivos son:

e Objetivo 1. Poner fin a la pobreza en todas sus formas y en todo el mundo.

o Objetivo 2. Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la

nutricién, y promover la agricultura sostenible.
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e Objetivo 3. Garantizar una vida sana y promover el bienestar de todos, a todas las
edades.

e Objetivo 4. Garantizar una educacion inclusiva y equitativa de calidad, y promover
oportunidades de aprendizaje permanente para todos.

e Objetivo 5. Lograr la igualdad de género y empoderar a todas las mujeres desde
nifias.

e Objetivo 6. Garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible del agua y el sa-
neamiento para todos.

e Objetivo 7. Garantizar el acceso a una energia asequible, fiable, sostenible y moderna
para todos.

e Objetivo 8. Promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible, el
empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos.

e Objetivo 9. Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacion inclu-
siva y sostenible, y fomentar la innovacion.

e Objetivo 10. Reducir la desigualdad en los paises y entre ellos.

e Objetivo 11. Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos,
sequros, resilientes y sostenibles.

e Objetivo 12. Garantizar modalidades de consumo y produccién sostenibles.

e Objetivo 13. Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus
efectos.

e Objetivo 14. Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los recur-
s0s marinos para el desarrollo sostenible.

e Objetivo 15. Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los ecosistemas
terrestres, gestionar sosteniblemente los bosques, luchar contra la desertificacion,
detener e invertir la degradacién de las tierras y detener la pérdida de biodiversidad.

e Objetivo 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible,
facilitar el acceso a la justicia para todos y construir a todos los niveles instituciones
eficaces e inclusivas que rindan cuentas.

e Objetivo 17. Fortalecer los medios de implementacion

Implementacion del desarrollo sustentable

Existen otros documentos que plantean posiciones mas operacionales y practicas del de-
sarrollo sustentable; tal es el caso de nuestra investigacién doctoral (Duque, 2011) que
propone un modelo simple para visualizar problemas y ejecutar acciones para la imple-
mentacién de los ODS. Dicho modelo se esquematiza en las figuras 1y 2, donde sus
vértices son las cinco dimensiones del desarrollo: sociedad, economia, ambiente, cultura y
politica-institucional.
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Figura 1

Representacion operativa del desarrollo sustentable
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Fuente: elaboracion propia (Duque, 2011). Concepto ampliado y operativo, el cual presenta suficientes beneficios para el andlisis de proyec-
tos, estudios de casos, disefio de propuestas y anlisis de los ODS.

Figura 2

Dimensiones, principios y ODS

Fromaocicnar la cludadania, Ia
Cooperackdn, eficiencla
imstitucional, la democracia v la
justicia para todos {Capital
Institucional]. ODS-16,17.

Patenciar la cultura

e promueds la Construir prosperidad

il b T econdmica basada en
sustentabilidad
(Capital Sacial) ,.-/ \‘-.. una econocmia verde-
et Economia | resiliente ' con
-~ i 5 -, ! generacion de
oy \J{'/ \xx___ ____,/ empleos productivos
ST T \.\ (Capital Econdmico).
F o Y 0Ds-9,11,12
5 - e LY
S o _
Lograr vy mantenar el
progreso sacial, inclusivo ~
Sociedad Ambients
3%”:::% nil;l e[lcanl;::: Lograr una sustentabilidad
Humano,v " ambiental y el mantenimientoe
N del capital natural {Capital
005-1,2.3,4.5,6,7,8,9 10 Matural). ODS -13,14,15

Fuente: elaboracion propia (Duque, 2018). Concepto ampliado y operativo, y los ODS por cada dimension. Se observa que en la dimension
cultural no existe ningtin ODS, lo cual se puede catalogar como un vacio de la Agenda 2030.
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En el 2014 concluimos un nuevo trabajo sobre la operatividad del concepto de de-
sarrollo sustentable, en el cual se profundiza la interpretacion del concepto, se definen
indicadores y se plantean principios y procedimientos practicos. El trabajo no ha sido publi-
cado, pero es una lectura obligatoria para los estudiantes de ingenieria, derecho, liderazgo,
ambiente y cursos de sustentabilidad (Duque 2014). La experiencia lograda en aula, tanto
en pregrado como en postgrado, ha sido positiva con este modelo, pues el estudiante
puede visualizar facilmente las relaciones entre dimensiones e intra dimension. Ejemplo,
en las clases de Economia y Derecho minero, los estudiantes observaron que la falta del
cumplimiento de la ley afecta directamente al PIB del pais, que a su vez afecta la calidad de
vida de los ciudadanos generando pobreza, se impacta el ambiente y se crea una cultura
antisustentabilidad. Podemos observar también que, al no existir una cultura pro sustentable,
se afecta a todas las dimensiones. El Arco Minero del Orinoco es al respecto un ejemplo
que continuamente se analiza con profundidad en las clases sobre la materia en la Univer-
sidad Central de Venezuela.

Lider y liderazgo para la sostenibilidad

El concepto de lider para la sostenibilidad o lider para el desarrollo sustentable refiere a
una persona con influencia, ética y cultura en sostenibilidad, junto con una importante
sensibilidad social y ambiental. Los lideres que conforman este sistema de liderazgo son
los embajadores y promotores de soluciones creativas para resolver problemas complejos
en un mundo globalizado e insustentable, para lo cual deben estar capacitados para lograr
la compatibilidad entre los intereses econémicos con el bienestar social y la salud de los
ecosistemas. Una definicion sencilla de liderazgo propuesta por Visser (s/f) es la siguiente:
«Lider para la sostenibilidad es alguien que inspira y promueve acciones para un mundo
mejor».

El liderazgo sostenible sobresale como una caracteristica diferencial de los profe-
sionales responsables de organizaciones de cualquier tamafio y de cualquier sector em-
presarial. La incorporacion de conceptos y practicas sostenibles en las empresas y orga-
nizaciones hace de ese profesional un agente de cambios hacia la sustentabilidad (Melo,
2015).

La formacion de profesionales con capacidades para trasformar el saber hacer en
las instituciones y empresas ha sido una tarea dificil. Las universidades y las escuelas de
negocios no han tenido el éxito deseado; se evidencia que en los procesos productivos y en
proyectos de inversién el lado econémico es el dominante, tal como sucede con la imple-
mentacion de la Agenda 2030 o el Acuerdo de Paris de cambio climatico. Al mismo tiempo
las organizaciones solicitan cada vez mas profesionales con competencias, habilidades y



Implementacion de un proceso de formacion CUADERNOS DEL CENDES
de lideres para la excelencia en sostenibilidad ANO 36. N° 100
y cambio climético TERCERA EPOCA
ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

concomimientos transformadores para la sustentabilidad. La Asociacion Internacional de
profesionales para la sustentabilidad desglosa una extensa lista de habilidades, atributos y
tendencias de estos profesionales (ISSP, 2013). También la Alianza Excel (2018) de Canada
para el liderazgo en sustentabilidad, compuesta por las corporaciones Excel, Delphi Group
y Globe, publica un informe sobre los roles que deben cumplir los lideres y gerentes de
sustentabilidad. Basado en la literatura consultada y en nuestra experiencia en trabajos
con lideres se presentan algunas funciones que deben desarrollar los lideres para la sos-
tenibilidad:

1. Adoptar una definicion clara, sencilla, Util e influyente del desarrollo sustentable,
de sus objetivos (ODS), principios, beneficios, oportunidades y riesgos, que sea
comprensible por los comités directivos, por todo el personal y por los actores ex-
ternos, de forma que la sostenibilidad sea vista como algo posible y no solo como
un deber ser.

2. Disefiar un plan de comunicacion sostenible, pues la misma debe ser precisa, efec-
tiva y persuasiva para que pueda ser influyente en la sociedad.

3. La coordinacion de una estrategia de sostenibilidad es fundamental como activi-
dad, asf como el disefio de modelos econémicos que concilie los ODS de la Agenda
2030 con las necesidades sociales y ambientales.

4. Los lideres en sostenibilidad desarrollan proyectos de cédigos de ética y de buena
gobernanza como guia de las organizaciones.

5. Las organizaciones deben contar con planes de eficiencia energética, economia cir-
cular, de reduccién de recursos, planes de responsabilidad social y valor compartido,
planes de transicién ecoldgica, politicas anticorrupcion, el cumplimiento de normas
(compliance) y relaciones con entes publicos y comunidades relacionadas.

6. Los lideres en sostenibilidad se encargan de hacer un seguimiento de la préctica de
los planes, proyectos y politicas disefiadas bajo criterios de desarrollo sustentable,
los cuales deben ser evaluados y aprobados por los actores internos y externos.

Las trasformaciones de una sociedad tendran lugar cuando cada uno de nosotros nos
transformemos. Cambiando nuestras actitudes podemos hacer que otros también transfor-
men sus comportamientos para tener una mejor sociedad y esto es justo el rol de un lider
del futuro: impulsar trasformaciones positivas.

Con base en la experiencia personal en trabajos de liderazgo sostenible y enrique-
cida con experiencias de lideres reconocidos, estudiantes y participantes de los cursos de
liderazgo, se proponen en la tabla siguiente seis cualidades basicas que debe tener un
lider, las cuales han sido claves para el éxito en los proyectos en que hemos participado.
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Figura 3

Cualidades para el liderazgo sostenible
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Fuente: elaboracién propia (Duque, 2018).

Contexto

El proyecto de Lideres del Futuro para la Excelencia en Sostenibilidad se ha llevado a cabo
en un tiempo de grandes avances a nivel mundial en materia de sostenibilidad. Como ya se
dijo anteriormente, en el seno de la ONU, se definieron los objetivos del desarrollo sustent-
able de la agenda 2030 y se firmo el Acuerdo de Paris para el Cambio Climatico y se han
incrementado las tecnologias disruptivas, tales como energias renovables, el transporte no
contaminante, las comunicaciones, entre otros. En Venezuela, la situacién es muy diferente;
este proyecto se ha desarrollado en un contexto de crisis sin precedentes. El caos social,
politico- institucional, econémico y cultural se agudizd en el afio 2017 a causa de la hiperin-
flacién, la migracion y la desmotivacién social en investigaciones, emprendimientos y acciones
colectivas en pro del desarrollo sustentable. Todas estas dificultades conducen a un exagerado
esfuerzo y sacrificio, aunado a los obstaculos para el financiamiento por parte de los entes de
cooperacion internacional.

El liderazgo para la sostenibilidad es muy diferente de acuerdo al contexto donde
se esté. El contexto politico es la base del desarrollo sustentable y no es lo mismo formar
lideres en un pais desarrollado, donde exista democracia plena y se cumple la ley, que en
un pais sin principios de democracia y justica. Cuando el contexto politico es cadtico, los
demas componentes de |a sostenibilidad se degradan. El circulo virtuoso de mejoramiento
de la calidad de vida de las personas se convierte en un circulo vicioso de pobreza en
todas sus dimensiones. Siguiendo este mismo sentido, Visser (s/f) hablando del modelo
de liderazgo para la sostenibilidad de la Universidad de Cambridge, propone distinguir un
contexto interno y otro externo. El contexto interno depende de varios factores: contexto
ecoldgico, econémico, cultural, politico y comunitario; mientras que el contexto externo
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depende de factores industriales, organizacionales y estructuras de gobierno. Diego Ca-
brera et al. (2011) argumentan que las organizaciones se enfrentan constantemente a
numerosos cambios y los clasifican en seis fuerzas: trabajo, tecnologia, crisis econdmicas,
competencias, tendencias sociales y situacién politica mundial; cada una de estas fuerzas
con un soporte argumentativo ha sido tomado en cuenta en el proyecto de formacién de
lideres para la sostenibilidad objeto de este documento.

En la practica: descripcion de la experiencia y antecedentes

El proceso de formacion de lideres para la sostenibilidad se origina en nuestra investigacion
doctoral sobre el estudio de la sostenibilidad, en la cual se evidencié mucha confusién en
los conceptos y en su uso; no se sabia qué es ni como aplicarlo y ademas se descubrio que
no habia suficiente capital humano formado para ejecutar acciones reales. Preocupados
por esta falta de claridad conceptual y la incipiente operatividad del concepto, en el 2011
se realizd un trabajo de investigacion tedrica para la construccién de un marco conceptual
comprensible, sencillo y practico del concepto de desarrollo sustentable; luego en el 2015,
se disefi¢ un proyecto de formacién de jévenes lideres con énfasis en los ODS de la Agenda
2030y tomando en cuenta el Acuerdo de Paris para cambio climatico. En 2016, gracias al
financiamiento de la Embajada de Francia en Venezuela y al apoyo de universidades, empre-
sas, profesores y consultores independientes, se implementé dicho proyecto.

Esta iniciativa esta acoplada a los criterios y principios de sostenibilidad y en los ODS,
especificamente en los ODS-4, 5, 12,13 'y 17, y en los principios del Acuerdo de Paris para
el cambio Climatico, cuyos objetivos son:

0DS-4: Garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad y promover opor-

tunidades de aprendizaje durante toda la vida para todos. Meta 4.7: De aqui al 2030,

asegurar que todos adquieran los conocimientos tedricos y practicos necesarios para

promover el desarrollo sostenible y hacer frente al cambio climatico.

ODS-5: Lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y nifias.

Meta 5.5: Asegurar la participacion plena y efectiva de las mujeres y la igualdad

de oportunidades de liderazgo de todos los niveles decisorios de la vida politica,

econémica y publica.

ODS-12: Garantizar modalidades de consumo y produccion sostenibles. Meta 12.8:

Asegurar que de aqui al 2030, todas las personas tengan los conocimientos de

desarrollo sostenible y los estilos de vida en armonia con el ambiente.

0DS-13: Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico. El cambio de ac-

titudes se acelera a medida que mas personas estan recurriendo a la energia renovable

y a otras soluciones para reducir las emisiones y aumentar los esfuerzos de adaptacion.

El cambio climatico es un reto global que no respeta las fronteras nacionales. Es un

problema que requiere que la comunidad internacional trabaje de forma coordinada y
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precisa para que los paises en desarrollo avancen hacia una economia baja en carbono.
ODS- 17: Revitalizar la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible. Un programa
exitoso de desarrollo sostenible requiere alianzas entre los gobiernos, el sector priva-
do y la sociedad civil. Estas alianzas inclusivas construidas sobre principios y valores,
una vision compartida y metas compartidas, que colocan a la gente y al planeta en el
centro, son necesarias a nivel global, regional, nacional y local (ONU, 2019).

Las etapas del proyecto llevado a cabo se especifican a continuacion:

Primera fase (2011 - 2015): investigacion, analisis y produccion conceptual (fase tedrica)
Esta fase consistio en un trabajo de investigacion, adaptacion y anélisis de diversas posicio-
nes, ideologias, usos y criterios conceptuales originados a partir del concepto de Naciones
Unidas. Esta fase es de desconstruccion y construccion conceptual, la cual produjo infor-
macién relevante mostrados en el cuadro 1:
e Se amplia el concepto tradicionalmente admitido y se incluyen dos dimensiones
nuevas: social y politica —institucional.
e Se describe una metodologia de analisis, medidas, criterios e indicadores, y apli-
cacion del concepto de desarrollo sustentable.
e Seidentifican barreras técnicas, culturales y gerenciales.
e Seintroduce un concepto novedoso de lider del futuro para la sostenibilidad.

Cuadro 1

Trabajos publicados de investigacion conceptual de la relacion entre liderazgo y sostenibilidad

TITULO AUTOR PUBLICACION
Incidencia de la cooperacién inter- Tesis Doctoral. Cendes. UCV. 2011
nacional en las estrategias de de- José Duque
sarrollo sustentable en Venezuela
Anélisis multidimensional, opera- Divulgacién en congresos y clases de pre-
tivo y critico de la omnipresencia José Duque grado y postgrado. 2014
del desarrollo sustentable
Lideres para el cambio con vision www.ecoambienteydesarrollo.org/revista/
de sostenibilidad José Duque ojs/index.php/novum/article/ 2014.
Future Leaders Need a Broad Vi- Revista Petroguia, 2015  http:/www.
sion José Duque petroguia.com/pub/articles/Opini%C3%B3n
Los Lideres del Futuro para la sos- https://es.scribd.com/doc/257076407/Los-
tenibilidad José Duque Lideres-Del-Manana Publicada por la Red

Latinoamericana de Cambio Climético 2015

Lideres del Mafnana Estudiantes de la Escuela de http://youtu.be/IWC5ghZuvH

Geologia, Minas y Geofisica, UCV

Fuente: elaboracion propia (Duque, 2018).
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Segunda fase (2015): disefio de un proyecto para la formacion de lideres en sostenibilidad
Gracias a los resultados de la primera fase, se evidencié que el problema de la sostenibi-
lidad no era el contenido tedrico, sino la carencia de un sistema de liderazgo apropiado
para implementarlo. Por ello, esta sequnda fase consistié en el disefio de una propuesta de
formacion de lideres para la sostenibilidad que sirviera para crear competencias culturales,
técnicas y profesionales. Los aspectos culturales es un elemento clave en el proyecto, lo
cual se ajusta a lo expuesto por Boris Groy et al. (2018) de la Universidad de Harward, para
lo cual se utilizé la siguiente base legal:

e |egislacién nacional en materia ambiental y de desarrollo sustentable.

e Declaraciones de la Organizacion de Naciones Unidas para el Desarrollo Sustentable:

Estocolmo 72, Rio 92, Johannesburgo 2002, Rio 2012 y New York 2015.

e Agenda 2030y los 17 Objetivos de Desarrollo Sustentable (ODS -2015).

e Acuerdo de Paris para el cambio Climatico (2015).

* Iniciativa Make Our Planet Great Again (MANGA) y el plan Clima de Francia.

El resultado en esta fase fue el disefio de un proyecto de formacién de lideres en
sostenibilidad, entre cuyas caracteristicas se encuentran:

* Incluyente, tedrico y practico.

e Estudios de casos de diferentes contextos y propuestas de soluciones.

e Alianzas con actores universitarios y cooperacién internacional.

e Para jovenes a partir de 20 afios y profesionales hasta 40 afios de edad.

e Metodologia de vision, analisis y acciones concretas.

Tercera fase (2016-2019): implantacion del proyecto
El desafio principal de esta fase era el financiamiento dado que los participantes por la
enorme crisis que vive Venezuela no estaban en capacidad de sufragar los costos, es asi
como se establece una alianza de cooperacion con la Embajada de Francia en Venezuela y
con profesores de diferentes universidades. Esta fase tuvo una estructura dual (a distancia
y talleres presenciales), los participantes adquieren solidez tedrica a distancia y luego se em-
pieza la etapa presencial de analisis, reflexion y produccion de conocimientos y propuestas.
Los temas que se imparten son los siguientes:
e Andlisis critico del desarrollo tradicional a nivel mundial y nacional y la interpre-
tacion del desarrollo sustentable.
e Andlisis de instrumentos legales nacionales e internacionales.
e [aAgenda 2030y los Objetivos de Desarrollo Sustentable (ODS).
e £l desacoplamiento entre bienestar, consumo de recursos, andlisis de impactos,
la economia circular, huella ecoldgica y del carbono, ciclos de vida y energias
renovables.
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e lateoria del liderazgo, el liderazgo para la sostenibilidad y los cédigos de ética.
e Comunicacion eficiente para lideres sostenibles.

e Fjercicios practicos de casos reales, juego de roles y debates grupales.

e Andlisis de actores y construccion de alianzas.

El disefio de proyectos de desarrollo sustentable es una actividad de mucho peso y
para ello se estudian los impactos en cada una de las cinco dimensiones y se determinan
las relaciones multidimensionales entre el progreso social y cultural, la sustentabilidad am-
biental, y la eficiencia econdmica, politica e institucional. En ejercicios dirigidos de casos
concretos (mineria, construccion, agricultura) los participantes asumen roles y defienden
criticamente sus posiciones. En este caso se evalla la influencia ejercida sobre otros y el
conocimiento de los temas discutidos.

Cuarta fase (2016-2019): evaluacion y seguimiento

Con base en las experiencias analizadas en formacion de lideres, se pudo evidenciar que
la formacion basada solamente en lo tedrico no funciona: es necesario el seguimiento y la
aplicacion practica en la vida real. Siguiendo esta alerta, como estrategia de sequimiento
en esta fase, se crearon grupos o clubes de lideres en diferentes ciudades de Venezuela. El
objetivo de los clubes es apoyar la asimilacion y puesta en practica de los conocimientos
mediante disefio de proyectos, tesis y trabajos de grado de maestria o especializacion,
ademas de orientar en la busqueda de oportunidades laborales, motivar para la integracién
en redes tematicas y asesorar en el seguimiento de proyectos.

Figura 4

Ciclo de formacion de lideres en sostenibilidad

Fase1l Fase 2 Fase3 Fase 4

Conceptual Propuesta Ejecucion Seguimiento

Fuente: elaboracion del autor (2018)
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Metodologia

La metodologia utilizada se basa en el principio de vision, reflexion y accién a partir del
método adaptativo y del concepto de Learning by Doing. La metodologia vision-reflexion-
accién se puede expresar como una representacion piramidal, compuesta por cuatro po-
deres, de la base a la clspide: conocimientos, actitudes, capacidades y acciones.

En la base de la pirdmide estd el poder de los conocimientos, por lo que ningun
participante asciende a niveles superiores sin haber culminado la fase de asimilacién
conceptual; por ejemplo, no es posible desarrollar un proyecto de economia circular, de
energia renovable, escuelas verdes o de liderazgo universitario si no se tiene los cono-
cimientos tedricos, técnicos, cientificos y legales implicados. Los conocimientos en la base
de la pirdmide son un poder social fundamental para lograr el cambio. El sequndo nivel
es la actitud como el poder de los valores; cuando la actitud es reactiva o inactiva, no es
posible ningln cambio y por tanto se trabaja para identificar las actitudes y crear un mapa
de valores individuales y colectivos del grupo. El tercer nivel se refiere al poder de las
competencias; es en este nivel donde los participantes asumen la capacidad para hacer. El
dltimo nivel de la pirdmide corresponde al poder de la accion, una persona es lider a través
de sus acciones. Un lider para la sostenibilidad es un lider inventor, innovador, emprendedor
de negocios e implementador de soluciones transformadoras.

El proceso de aprendizaje facilita la construccion de competencias a partir de valores,
los cuales estan asociados con la capacidad de potenciar la generacién de ideas, conectar
el talento del equipo y hacer efectivo el uso del tiempo.

Figura 5

Método adaptativo para construir experiencias

] 1
Aprender Analizar
2 Extraer Comprender,
Capitalizacidn de experiencias Planificar

experiencias
2

Integrar- innovar-
5 Potenciar
Corregir
3 j
a

Implementar
Evaluar - P 3
Laidea

Fuente: elaboracion del autor (2018).
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Es importante saber que la formacion de un liderazgo efectivo que mejore las compe-
tencias en este aspecto y se traduzca en evidencias en el rendimiento, debe ser ejecutada
en tres fases: preparacion, compromiso y asimilacién, tal como lo explica la World Associa-
tion of Nuclear Operators (Wano, 2018).

La fase de preparacion sirve para generar el maximo rendimiento en la formacion; es
necesario haber construido el equipo asesor y profesoral para poder lograr la sensibilizacion
de los participantes. Ellos deben haber entendido el tiempo que deben disponer, las herra-
mientas a utilizar, la disposicion a trabajar y a colaborar. EI equipo asesor (lideres) debe saber
elegir los mejores candidatos dependiendo de su actitud, su proyecto, su visién y compromiso.

Analisis de resultados y discusion
El programa de lideres para la excelencia en sostenibilidad en ejecucion desde 2016 pre-
senta resultados concretos descritos a continuacion:
Empoderamiento a jovenes como lideres para la sostenibilidad: Desde junio del afio 2016
hasta enero 2019 se han graduado 340 lideres provenientes de todo el pais y la mayoria
pertenecen a la generacion millennials (nacidos al principio de los afios 90 hasta 1999), en-
tre quienes existe una gran heterogeneidad en cuanto a las profesiones, oficios y origenes
geogréficos. Los lideres formados arrojan los siguientes datos estadisticos:

Paridad de género (ODS-5): 194 han sido del sexo femenino y 146 del sexo mascu-
lino es decir el 56 por ciento mujeres y 44 por ciento hombres, distribuidos de la siguiente
manera:

Cuadro 2

Sexo de los participantes

Curso de Lideres Femenino Masculino Total
| Cohorte Caracas 2016 24 14 38
Il Cohorte Caracas 2016 17 14 31
111 Cohorte Caracas 2017 19 23 42
IV Cohorte Caracas 2018 17 19 36
Maracaibo 2017 17 22 39
Lecheria 2017 16 10 26
San Felipe 2017 20 0 20
La Victoria 2018 20 18 38
Universidad Simén Bolivar 2018 24 16 40
V Cohorte Caracas 2019 24 13 37
TOTAL 194 146 340

Fuente: elaboracion propia (Duque, 2018).
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En el cuadro anterior se observa la relacién con ODS-5: se enfoca en Meta 5.5, lograr
la igualdad entre los géneros y empoderar a las mujeres a través del acceso a la educacién
y su calificacion, facilitando su participacion plena y efectiva en puestos de trabajo, y con
igualdad de oportunidades de liderazgo a todos los niveles que implique la toma de de-
cisiones; esto impulsa la economia sostenible, beneficiando a su vez a la sociedad y a la
humanidad. Por otra parte este resultado se acopla con las tendencias mundiales del auge
del liderazgo femenino en la movilidad laboral.

Diversidad geogrdfica: 190 participantes procedieron del Distrito Capital y del Estado
Miranda y 150 de diferentes Estados del interior del pais: Anzoategui, Aragua, Barinas,
Carabobo, Cojedes, Lara, Mérida, Monagas, Nueva Esparta, Tachira, Trujillo, Yaracuy y Zulia,
56 por ciento y 44 por ciento respectivamente, distribuidos de la siguiente manera:

Cuadro 3

Origen de los participantes

e Dtto Capital yEdo Estados del Interiordel _—
Miranda Pais

| Cohorte Caracas 2016 28 10 38
Il Cohorte Caracas 2016 Sl 0 24
111 Cohorte Caracas 2017 37 5 42
IV Cohorte Caracas 2018 30 6 36
Maracaibo 2017 0 39 39
V cohorte Caracas-miranda 31 6 37
San Cristébal 0 4 4
Lecheria 2017 0 26 26
San Felipe 2017 0 20 20
La Victoria 2018 0 38 38
Universidad SimonBolivar2018 40 0 40
TOTAL 190 150 340

Fuente: elaboracion propia (Duque, 2018).

Heterogeneidad de edades: Un 20 por ciento de los participantes (60) se encontraron
en edades entre 18 y 21 afios; 25 por ciento (75) entre 22 y 25 afios; 20 por ciento (60)
entre 26 y 30 afios; 17 por ciento (53) entre 31y 35 afios; 10 por ciento (29) entre 36y 40
afios; 5 por ciento (16) entre 41y 45 afios; y 3 por ciento (10) entre 46 y 65 afios.

Como se observa en el cuadro siguiente, el interés de los millenials (entre 20 y 40
afios) es mayor. Son los millenials los que ocuparan los principales puestos decisorios en el
futuro cercano y son los perfiles mas solicitados por las empresas globalizadoras.
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Cuadro 4

Edades de los participantes

18-21 22-5 2630 3135 3640 4145  Masdedb

Curso de Lideres . . . . . . . Total
afios afios afios afios afios afios afios
| Cohorte Caracas 2016 5 13 13 5 1 1 0 38
I Cohorte Caracas 2016 0 12 8 10 1 0 0 31
111 Cohorte Caracas 2017 3 14 12 8 5 0 0 Y]
IV Cohorte Caracas 2018 4 12 7 5 3 5 0 36
Maracaibo 2017 7 5 8 13 1 1 4 39
Lecheria 2017 0 0 0 6 13 3 4 26
San Felipe 2017 0 3 6 3 5 3 0 20
La Victoria 2018 1 13 6 3 0 3 2 38
Universidad Simon Bolivar 2018 30 10 0 0 0 0 0 40
V Cohorte 3 8 8 7 6 5 0 37
TOTAL 63 83 68 60 35 2 10 340

Fuente: elaboracion del autor (2018).

Diversidad de profesiones: 139 participantes eran estudiantes en fase de culminacion
de pregrado, 59 laboraban en organismos publicos, 165 en empresas privadas o eran em-
prendedores y 17 pertenecian a ONG, es decir 37 por ciento, 16 por ciento, 43 por ciento y
4 por ciento, respectivamente, distribuidos de la siguiente manera:

Cuadro 5
Actividad laboral

Estudiantes

Organismos Empresa Privada/
Curso de Lideres culminando " ONG TOTAL

pregrado Publicos Emprendedores
| Cohorte Caracas 2016 9 8 19 2 38
Il Cohorte Caracas 2016 16 8 4 3 31
111 Cohorte Caracas 2017 14 11 15 2 42
IV Cohorte Caracas 2018 12 1 21 2 36
Maracaibo 2017 12 8 17 2 39
Lecheria 2017 0 4 20 2 26
San Felipe 2017 0 4 13 3 20
La Victoria 2018 27 3 7 1 38
UnivSimén Bolivar 2018 40 0 0 0 40
VCohorte 13 13 10 1 37
TOTAL 139 59 165 17 340

Fuente: elaboracion del autor (2018).
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Los datos de procedencia, edad, actividad laboral, participantes con problemas de
movilidad, reflejan los principios de inclusion, heterogeneidad y pluralidad de enfoques
en el programa. El proyecto estd concebido de tal manera que puedan participar per-
sonas domiciliadas en el interior del pais, asi como desde jovenes estudiantes de los
Gltimos afios de una carrera universitaria (Ingenieria, Derecho, Comunicacién, Ciencias,
Economia, Medicina, Geografia, etc..), profesionales recién graduados en diferentes &reas
del desarrollo, lideres jévenes que se estén desenvolviendo en el campo de los proyec-
tos sociales, econémicos, ambientales, culturales, politicos, emprendedores empresariales,
profesionales, tanto de la empresa privada como de la administracion publica. Todos ellos
desarrollan competencias profesionales en sostenibilidad para aplicarlos en sus trabajos
especiales de grado, desempefio laboral o en la ejecucién de proyectos dentro del marco
de la sustentabilidad; ellas les permiten dar respuesta a ocupaciones o puestos de trabajo
con valor en el mercado laboral mundial y generar los resultados que estd demandando
la humanidad en materia de sostenibilidad. Entre las especialidades profesionales de los
participantes se encuentran:

e Ingenieros de minas, civiles, mecénicos, petréleo, gedlogos, geofisicos.

e Abogados.

e Meédicos, enfermeras y técnicos instrumentistas.

e Economistas y administradores.

e Politicos, comunicadores sociales, artistas.

e Profesores, socidlogos.

e Estudiantes de todas las especialidades

Generacion de un modelo de liderazgo para la sostenibilidad desde los valores
y propuesta de herramientas de evaluacion
Obtener un modelo de liderazgo para el desarrollo sostenible a partir de valores ha sido
uno de los mayores intereses del proyecto. Desde la experiencia propia como lider y de un
estudio bibliogréfico y de observacién en Francia, Espafia, Noruega y Suecia, se determina
que las personas que estan proyectando cambios radicales en sostenibilidad (en lo social,
cultural, politico, ambiental y econdmico) presentan caracteristicas muy particulares, las
cuales se pueden visualizar graficamente en las cuatro dimensiones siguientes:
e Dimension vision: El lider debe ser visionario, visualizar los riesgos y adelantarse
a las soluciones; este es un lider planificador y futurista, sofiador e innovador.
e Dimension coraje: el lider debe saber manejar los problemas con coraje y audacia,
las dificultades no lo desaniman, busca cambios y se adapta con facilidad.
e Dimension sensibilidad: la sensibilidad social y ambiental es prioritaria, siente los
problemas de la gente y los resuelve, conoce sus impactos en el ambiente y los
minimiza o los elimina.
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e Dimension accion: Una de las grandes dificultades de un lider es tener la capaci-
dad para pasar de la teorfa a la practica, hacer proyectos y ponerlos en marcha,
innovar, investigar, corregir procesos e innovar normas y leyes.

Figura 6
Dimensiones del modelo de lider para la sostenibilidad
Vision

Lideres
Visionarios

Sensibilidad Coraje
Lideres Lideres

cuidadosos Audaces

Accion
Lideres
practicos

Fuente: elaboracion del autor (2018).

Cuadro 6

Los valores en cada dimension

LIDER VISIONARIO  LIDER AUDAZ LIDER LIDER DE ACCION
CUIDADOSO
Visioén clara del futuro. Maneja los Sensible en lo Capacidad para
N problemas con social, ambientaly pasar sus ideas de la
Se anticipa a los coraje y valentia. gy tyral, teoria a la practica.
problemas y detecta
oportunidades. No se desanima

ante dificultades y Cuidadoso en la Coherente en su
Establece relaciones  busca soluciones,  relacion con los pensamientoy

emocionales con su empleados y accion.
equipo. Con capacidad para comparieros.

manejar riesgos.
Tiene pasidn e, Crearelaciones  Lucha hasta
ingplra con su No tame & los positivas conlas  conseguir sus
discurso innovador.. Za;ngéos y se adapta comunidades. objetivos.

Fuente: elaboracion del autor (2018).
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Las competencias a partir de valores
Entre las principales competencias en las que se enfoca el presente documento se encuen-
tran las siguientes (entre paréntesis los valores):

e Demostrar familiaridad con los conceptos y objetivos del desarrollo sustentable
de la Agenda 2030 y poder divulgar dichos conocimientos para su consecucion
(critico, integrativo, estudioso).

e Desarrollar y mantener estrategias de relaciones interpersonales con otros acto-
res y gestionar sus intereses (mente abierta, escuchar, organizado, comunicador,
colaborador, enfatico, vocacion de servicio).

e Implementar e institucionalizar procedimientos de comunicacion y compromiso
con actores (auténtico, colaborativo, enfético, influyente, persuasivo, analitico).

e Influenciar y liderar la creacion y aplicacion de estrategias de sistemas de sus-
tentabilidad (flexible, organizado, mente abierta, analitico, integro, observador).

e Liderar la implementacion de iniciativas, proyectos y estrategias de desarrollo sus-
tentable (ético, practico, comunicador, persistente, visionario).

e (apacidad para identificar, analizar y evaluar impactos ambientales y sociales
(cuidadoso, flexible, analitico, ético).

e (apacidad para establecer y evaluar sistemas de gestion (analitico, organizado,
colaborador, honesto, ético, comprometido).

e (apacidad para interpretar, integrar y aplicar normas y leyes (analitico, ético, integro)

e (apacidad para actuar en ambientes multiculturales con dominio de otras len-
guas (organizado, curioso, persistente).

e (apacidad para construir y guiar equipos de trabajo (comunicativo, ético, mente
abierta, colaborativo).

e (apacidad de planificacion, investigacion, innovacién y renovacién tecnoldgica
(curioso, analitico, colaborativo, ético).

Figura 7

Proceso para crear competencias de desarrollo sustentable desde los valores

onocimientos

Valores

Fuente: elaboracion del autor (2018).

177



178

CUADERNOS DEL CENDES José Duque Moreno
ANO 36. N° 100

TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

Generacion, fortalecimiento y promocion de proyectos

El retorno de experiencias se hace por medio de foros de discusion sobre las innovaciones,
donde se presentan los emprendimientos y proyectos que ellos han generado. Algunos de
los proyectos que han salido fortalecidos por parte de los participantes son:

Cuadro 7

Innovaciones y Proyectos

Ubicaciéon Geogréfica Descripcién de la Innovacion
Estado Téchira Fabricar estantes y muebles de plastico, reemplazando el uso de la madera con pldstico

reciclado.

Proyecto de reverdecimiento de tributos en el SENIAT Los Andes.

Estado Anzoategui Proyecto de elaboracion de objetos a partir de desechos de madera, vidrio, granito, tales

como la creacion de lamparas y vasos para las redes hoteleras.

Distrito Capital Aplicaciéon elaborada mediante sistema androide para ubicar, donar e intercambiar
medicinas que el usuario pueda necesitar.
Apoyo de elaboracidn y restauracion de peluches con materiales reusables principalmente
con telas de ropa ya deterioradas.
Elabora cartucheras con empaques plasticos arrojadas a la basura.
Empresa encargada de elaborar materia prima a base de pldsticos Reciclados para realizar
objetos con impresora 3D.

Proyecto de indicadores verdes para las escuelas.

Estado Aragua Fomentar la educacién ambiental en las escuelas y comunidades donde trabajan con

reciclaje.

Economia circular aplicada a la agricultura.

San Felipe - Yaracuy Obra literaria Cenizas del Fogon, cuya redaccion y demas proceso de publicaciéon fue

influenciado por la formacién recibida en el programa de Lideres.

La Victoria — Maracay Plan de manejo y conservacion de fuentes de agua

Maracaibo - Zulia Proyecto de reciclaje de Cartén

Fuente: elaboracion del autor (2018).

Los proyectos presentados en este cuadro son iniciativas de los lideres. Algunos de
ellos se estaban iniciando y el curso impulsé su evolucién; otros tuvieron su origen durante
o después del curso.
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Cuadro 8

Trabajos de grado (especializacion, maestria)

Nombre dela Tesis Estudio Culminado
Anélisis de impactos mediante el ciclo de vida de una Ingenieria de Minas. Escuelade Geologia, Minas y
canteradearcilla Geofisica, UCV.
Propuesta de una metodologia para el deporte en Especializacion de Derecho Ambiental y Desarrollo
montafa Sustentable, CENDES, UCV

Propuesta de una metodologia parala gestionambiental ~ Especializacion de Derecho Ambiental y Desarrollo
con eficienciaenla administracion publica Sustentable, CENDES, UCV

Desarrollo Local Maestria del CENDES, UCV.

Fuente: elaboracion del autor (2018).

Promocion del liderazgo local por medio de clubs

En esta fase se motiva a los participantes a crear una red local de lideres con conocimientos
e intereses similares. El objetivo de un club de lideres es compartir los mismos principios,
culturas y visualizar las mismas soluciones a sus problemas locales. Se trata de apoyar a los
graduados a generar soluciones para contribuir con la implementacién de los ODS. Se han
formado clubes en Caracas, Maracaibo, Lecheria, Yaracuy y Aragua.

Promocion de alianzas y cooperacion

El programa de Lideres del Futuro ha puesto en marcha un estilo muy favorable de alianzas,
tal como lo indica el ODS-17. La Embajada de Francia en Venezuela es el socio principal
que financia el programa y ademas se cuenta con las universidades que se interesan por el
mismo y se convierten en nuestros socios de formacion (UCV, Ucla, Unet, URU, USB, Upta).

Conclusiones
Este proyecto ha dado resultados positivos para la implementacion de los ODS; en especial
se ha obtenido una experiencia tedrica y al mismo tiempo practica, se ha construido una
metodologia novedosa para la formacién de lideres, se disefiaron herramientas aplicables
para identificar cualidades, actitudes y competencias y se indujo a los participantes en
el razonamiento de la sustentabilidad para adoptar un cambio cultural en el disefio de
proyectos en diferentes especialidades y la integracién de los ODS en la vida profesional.
En Caracas se han dado cuatro cohortes més el curso de lideres en la Universidad
Simén Bolivar con la presencia del Embajador de Francia y del Rector de la institucion.
Desde 2016 al 2019 se ha logrado capacitar a 340 participantes; algunos de ellos se moti-
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varon a continuar la formacién académica universitaria en posgrados en temas de derecho
ambiental y sostenibilidad. Luego de las formaciones, los participantes han fortalecido sus
proyectos personales y profesionales y lo han adaptado a los temas impartidos.

La metodologia implementada ha sido evaluada positivamente, los mismos partici-
pantes han manifestado su satisfaccion con los conocimientos adquiridos y ahora se sienten
en capacidad para disefiar y ejecutar proyectos bajo el enfoque de la sostenibilidad que al
mismo tiempo sirven como vitrina para la promocién de innovaciones y de emprendedores.

Se evidencio el cumplimiento de los ODS, entre ellos el de la igualdad de género, se
empoderd a las mujeres a través del acceso a la educacién y su calificacién, lo cual se aco-
pla con las tendencias mundiales del auge del liderazgo femenino en la movilidad laboral.
Igualmente es de mucha importancia el interés de los millenials hacia la sostenibilidad pues
ellos ocuparan los principales puestos decisorios en el futuro cercano.

Recomendaciones

Es importante remarcar que se necesitan recursos para poder continuar con el seguimiento
a los graduados con el fin de concretar innovaciones y proyectos, y al mismo tiempo lograr
la asimilacién de los conocimientos exigidos para implementar los ODS. Los 340 jovenes
graduados estan en capacidad técnica, cultural y profesional para realizar cualquier activi-
dad de desarrollo sustentable y lograr cambios importantes. Por lo tanto se requieren méas
compromisos de entes publicos, de la empresa privada y mas esfuerzos de cooperacion
internacional; en este sentido llamamos la atencién de las universidades internacionales
para que tomen en consideracion alianzas con este proyecto, dado que es una experiencia
exitosa ejecutada con minimos recursos en un pais donde abundan las dificultades.
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Observatorio de Ecologia Politica
de Venezuela (Oepv)

FRANCISCO JAVIER VELASCO PAEZ *

El Observatorio de Ecologia Politica de Venezuela (Oepv) ha surgido como propuesta en
un contexto socio-histdrico de crisis profunda y prolongada de un ya obsoleto modelo
societal extractivo-rentista-urbano-importador que ha dejado una secuela de mdltiples
perturbaciones socio-ambientales en todo el pais. Las circunstancias, problemas y procesos
del drama ecolégico de la Venezuela contemporanea responden a formas dominantes de
relacion sociedad-naturaleza y dindmicas internas propias de un «modelo de desarrollo,
originado en el primer cuarto del siglo XX y cuyos aspectos mas depredadores se han
exacerbado en el tiempo transcurrido del siglo XXI. Cabe sefialar que la dimensién socio-
ambiental de la crisis venezolana entronca ademas con la galopante crisis ecoldgica global
que amenaza seriamente la trama de la vida a lo largo y ancho del planeta en la actualidad.
En ese marco se han generado conflictos, luchas de resistencia y propuestas alternativas
de estilos de vida.

En este sentido, el Oepv nace en 2017 con el propdsito de crear y promover una
organizacion multipropdsito que tiene como objetivo visibilizar y analizar las desigualdades
e impactos socio-ecoldgicos que se generan a raiz de la transformacion e intervencion de
la naturaleza, los ecosistemas y los territorios, comprendiendo su relacién con el modelo
socio-economico dominante; al tiempo que persigue producir un registro, sistematizacion
y difusion de los diferentes saberes y experiencias producidas en torno a las luchas socio-
ambientales en el pais, la defensa de los bienes comunes naturales y los territorios, asi
como la promocién de modos de vida cdnsonos con el cuidado de la naturaleza, la vida

* Integrantes del equipo del Oepv:

F. J. Velasco Paez. Doctor en Estudios del Desarrollo; Mg Sc en Planificacion Urbana, mencion Ambiente; Especialista en Ecodesarrollo;
Antropélogo; Profesor-investigador del Centro de Estudios del Desarrollo, Cendes-UCV.

Correo-e:  wanadi9999@yahoo.es

E. Teran Mantovani. Doctorando en Ciencia y Tecnologia Ambientales; Mg Sc en Economia Ecoldgica; Socidlogo; Investigador asociado del
Centro de Estudios del Desarrollo, Cendes-UCV.

Correo-e: eteranmantovani@gmail

L. Buitrago. Mg.Sc.en Lingistica y Ensefianza del Lenguaje. Licenciada en Educacion; Investigadora en el campo sociopolitico y cultural.
Correo-e: lilib17@gmail.com

J. M. Planas Rivera. Sociologo; Técnico en Informatica, asistente y webmaster.

Correo-e: juanplanasr@gmail.com

E. Camargo. Politdlogo, corresponsal Oepv.

Correo-e: edcgred@gmail.com

L. Ramirez. Licenciada en Educacion. Mg.Sc.en Lingiistica, Coordinadora de Contenidos Oepv.

Correo-e: liliamarga@gmail.com
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y las diferentes formas de comunidad. El Observatorio de Ecologia Politica de Venezuela
pretende dar voces y espacios de didlogo a diversas comunidades afectadas por estos
impactos socio-ecolégicos, los cuales suelen tener poca o nula presencia en los medios he-
gemonicos; promover la articulacion y el encuentro de los variados ecologismos del pais; y
ofrecer insumos para la investigacion académica y militante respecto a los diversos asuntos
politicos y sociales de la ecologia en Venezuela.

El proyecto es de caracter colectivo y participativo, con una coordinacion colegia-
da, por lo que el registro y la produccién de saberes e informacion se pueden construir
progresivamente desde multiples fuentes y sectores sociales. El Observatorio de Ecologia
Politica de Venezuela tiene alianzas con la Fundacion «Rosa Luxemburg» de Alemania (Ofi-
cina Andina), Clacso, Cendes-UCV, la Red Oilwatchy la Red Academic-Activist Co-Produced
Knowledge for Environmental Justice (ACKnowl-EJ). Sus objetivos son:

e Visibilizar conflictos y luchas socio-ambientales en el pais a través del mapeo de
las movilizaciones de los grupos sociales en resistencia (organizaciones ecologis-
tas, pueblos indigenas, comunidades locales, trabajadores organizados u otros
movimientos sociales).

e Dar a conocer diversos proyectos extractivos y de desarrollo en el pais, detallando
sus caracteristicas, agentes promotores e impactos socio-ambientales.

e Establecer estrategias de transformacion del modelo extractivista en todas sus
variantes, proponiendo alternativas para ello.

e Promover espacios de encuentro y articulacion entre organizaciones ambientalis-
tas, comunidades afectadas e integrantes del sector universitario y académico in-
teresados en la temdtica.

e Fomentar espacios de formacion, difusion e intercambio de informacién que fa-
vorezcan a las luchas ambientales populares y la puesta en marcha de estrategias
para la transformacion del modelo econémico a escala territorial, nacional, re-
gional y global.

e Promocionar la ecologia politica como un enfoque y herramienta de analisis y ac-
cién para comunidades, organizaciones sociales e investigadores.

Productos
e Una pagina web con tres secciones principales:

1. Un espacio de publicaciones para la difusion y el desarrollo de contenido
periodistico, cientifico y de opinion en torno a la probleméatica ambiental y su
incidencia en la sociedad, la economia, la politica y la cultura en Venezuela;
incluye articulos, notas y noticias
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2. Un espacio de georreferenciacién con un mapa de conflictos socio-ambien-
tales en Venezuela que se va ampliando progresivamente con nuevos casos.
Este mapa permite una adecuada fusion y comparacion de datos procedentes
de diferentes casos en diferentes localizaciones espaciales y temporales.

3. Una Biblioteca Virtual con articulos y textos de autores venezolanos y extran-
jeros sobre temas ambientales y territoriales.

e |arevista Territorios Comunes, una publicacion digital que, a partir de teméticas
abordadas por nimeros semestrales, persigue ampliar los aportes y contribucio-
nes que, desde la ecologia politica, puedan generarse para comprender las dimen-
siones socio-histéricas y las particularidades del modelo venezolano, asi como el
amplio y diverso tejido socio-territorial de comunidades, pueblos, grupos sociales
y organizaciones que plantean resistencias y construyen alternativas al mismo.

— Revista n° 1, enero 2018: «Ecologia y ecologismos en Venezuela: balances, de-

safios y oportunidades».

—Revista n° 2, nov. 2018: «Alternativas al extractivismo en tiempos de crisis».

— Revista n° 3, en preparacion: «Mineria en Venezuela».

e Un boletin mensual con articulos y noticias actualizadas.

e Un programa de formacion para comunidades, activistas y profesionales que in-
cluye seminarios y talleres de 16 horas académicas. Hasta la fecha se han realizado
en diversos lugares de la Regién Capital, el estado Carabobo y el estado Lara.
Entre 2018 y 2019 se han dictado los siguientes cursos:

— Lo global, lo regional y lo local en la crisis ecolégica contemporanea (2018)

— Crisis ecolégica y activismo ecologista: una perspectiva politica y social (2018)

— Consulta previa e informada a los pueblos indigenas (2018)

— El empoderamiento Juridico-Ambiental como herramienta de lucha Social (2018)

— Ecociudades: una propuesta alternativa de transicion urbana (2019)

— El conflicto socioambiental como noticia (2019)

— Crisis ecoldgica y activismo ecologista: una perspectiva politica y social (2019)

— Ecologfa politica de la crisis venezolana: una aproximacion tedrico-metodoldgi-
ca ante los nuevos escenarios (2019)

— Aspectos socio-ecolégicos del cambio climatico (2019)

Para septiembre de 2019 se tiene programado el taller «Diagnéstico socioambien-
tal participativo» en la ciudad de Barquisimeto.

e Campafia Voces por el Agua: tiene como propésito la sensibilizacién social y la
difusion sobre la grave problematica del agua y sus ciclos en Venezuela, y los
peligros que representa para la reproduccion de la vida cotidiana de millones de
habitantes del pais. La campafia incluye diagnosticos, investigacion, formacion y
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una serie de productos de difusion y anélisis donde diversas individualidades
y colectividades pueden sumarse. Hasta el momento y en una primera fase ha
generado 6 micros, 4 articulos cortos y dos talleres de mapeo colectivo del agua
realizados en el municipio Torres del estado Lara (2018) y en la parroquia San
Agustin del municipio Libertador, Region Capital (2019).

e Establecimiento del Laboratorio de Tecnologias Sustentables/Proyecto La Casa
Verde, llevado a cabo conjuntamente con el Ateneo Popular de Los Chaguaramos,
Caracas: Taller para la construccion de un bafio seco y taller para generar deshi-
dratadores caseros (2019), en colaboracion con el taller de formacion «Ecociu-
dades: una propuesta alternativa de transicién urbana».

e Linea de investigacion en Ambiente y Cultura/ Proyecto «El Cambio Climatico
como reto intercultural y de pluralismo ecoldgico» (en curso).

e Linea de investigacion en Extractivismo y Ambiente/Proyecto «Geopolitica del Ex-
tractivismo en Venezuela» (en curso).
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Taller nacional para la socializacion y validacion
de la estrategia nacional
de promocion de la bioprospeccion*

Santo Domingo, Republica Dominicana
19 de marzo 2019

Por Zulay Poggi**

Desde octubre del afio 2014, fecha en que entré en vigor el Protocolo de Nagoya, los
paises que lo ratificaron han venido trabajando en la implementacion de este instrumento
internacional vinculante, que tiene por objeto el cumplimiento del tercer objetivo del Con-
venio de Diversidad Bioldgica, como lo es la participacion justa y equitativa en los benefi-
cios que se deriven de la utilizacién de los recursos genéticos.

En este protocolo se reconocen los derechos que tienen los Estados y los pueblos
indigenas a obtener beneficios (monetarios y no monetarios) a partir de las ganancias que
obtienen las empresas, universidades y centros de investigacion que disefian y comerciali-
zan productos basados en recursos genéticos, y en conocimientos tradicionales de pueblos
y comunidades indigenas.

La implementacion del Protocolo de Nagoya ha requerido la adopcion de una serie
de medidas legislativas y de politicas publicas, por parte de los paises, con miras a regular
el acceso a los recursos genéticos, bien sea de plantas, animales o microorganismos.

La Republica Dominicana, en particular, ha estado trabajando intensamente en estos
temas. Durante el afio 2018, definié una politica de acceso a recursos genéticos y distribu-
cién de beneficios con su respectivo Reglamento, ejecutada actualmente por el Ministerio
del Ambiente, la cual se complementa con otras normas adoptadas en el afio 2015, como
lo son la Ley Sectorial de Biodiversidad y Ley de Seguridad de Biotecnologia, relacionadas
con la preservacion de la biodiversidad.

Para la implementacién del Protocolo de Nagoya, el Ministerio del Ambiente y Recursos
Naturales de Dominicana ha estado organizando una serie de talleres, coloquios, seminarios,
tanto para sensibilizar a la poblacién en general como para fortalecer las capacidades de

* La bioprospeccion se entiende como la blsqueda sistematica de informacion y de nuevas fuentes de compuestos a partir de especies
biologicas para su uso posterior en procesos de produccion de diferente naturaleza (N.E.)

**Doctora en Estudios del Desarrollo, Cendes-UCV. Profesora-Investigadora del Area de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y Coordinadora de
Estudios del Centro de Estudios del Desarrollo, Cendes, de la Unversidad Central de Venezuela.

Correo-e: zulay.poggi@gmail.com
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todos los actores involucrados en este tema. Tal es el caso del evento de bioprospeccion,
celebrado en marzo de 2019, en la ciudad de Santo Domingo, que tuvo por objeto el disefio
de una estrategia para promover la bioprospeccion en el pais.

Este evento, se enmarco en el proyecto titulado «Fortalecimiento de los recursos
humanos, marcos legales y capacidades institucionales para implementar el Protocolo de
Nagoya», coordinado por el Ministerio del Ambiente de ese pais, conjuntamente con el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo de Republica Dominicana (Pnud), con
el apoyo financiero del Global Environment Facillities (GEF).

La relevancia de este evento es que sirvi6 como escenario para sentar las bases
para desarrollar un plan estratégico, que pretende promover la bioprospeccion en el pafs,
entendiéndola como la realizacion de actividades de investigacion y desarrollo, utilizando
los componentes de plantas, animales y microorganismos, con el objeto de crear nuevos
productos en diferentes areas industriales.

El evento contd con la participacion de 40 profesionales que representaban a 22
instituciones nacionales, principalmente universidades publicas y privadas, centros de in-
vestigacion, instituciones relacionadas con la biodiversidad (jardines botanicos, acuarios,
zooldgicos), organismos del Estado relacionados con ciencia y tecnologia (Fondo para la
Ciencia y la Tecnologia —Fondocyt— del Ministerio de Educacion Superior Ciencia y Tec-
nologia —Mescyt), industria y comercio, aduanas verdes y propiedad intelectual (Oficina
Nacional de Propiedad Intelectual —Onapi), entre otros. Estos actores jugaron un papel muy
importante en las discusiones por su visién multidisciplinaria del tema.

En la primera parte del evento se discutio acerca de la importancia del Protocolo de
Nagoya y de desarrollar la bioprospeccién en el pais y se conversd sobre las capacidades
de investigacion de las instituciones de Republica Dominicana sobre estos temas. El Direc-
tor de Biodiversidad del Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales, José Manuel
Mateo Féliz, y la directora de Biodiversidad, Marina Hernandez, explicaron los diferentes
programas y proyectos que viene adelantando el Ministerio con el apoyo de otras institu-
ciones para la implementacion de dicho Protocolo, ademés de los avances en la implemen-
tacion del reglamento de acceso a los recursos genéticos.

En la segunda parte del evento, tuve la oportunidad de realizar la presentacion de
apertura, gracias a la invitacion del Ministerio del Ambiente, a través del Pnud, referida a
las tendencias de la bioprospeccién a nivel internacional, asi como la situacion de esta en
Dominicana. A partir de la presentacion, se propicié un debate inicial sobre la problematica
de la biopirateria a nivel mundial, se mencionaron algunos casos embleméticos ocurridos
en diferentes paises megadiversos y se destacé la necesidad de regular el acceso para la ob-
tencién de muestras bioldgicas y recursos genéticos por parte de universidades y centros de
investigacion. Asi mismo, se discutié sobre el alcance del Convenio de Diversidad biolégica
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y el Protocolo de Nagoya en los temas de investigacion y reparticiéon de los beneficios
producto del uso de estos recursos.

La tercera parte del evento se baso en una actividad practica: se conformaron
cuatro mesas de trabajo, con el objeto de discutir cada una de las etapas involucradas
en la bioprospeccion. Al final representantes de cada mesa presentaron sus conclusiones
a los asistentes.

En la mesa de trabajo n° 1, se discutié sobre la situacion actual de la investigacion
en biotecnologia en el pais, las formas de gestion y las propuestas para fortalecer todas las
etapas de la investigacion en esta area. Se realizaron propuestas para promover el disefio
de proyectos de bioprospeccion y se planted la necesidad de mejorar los mecanismos de
gestion de financiamiento, la implementacion de los proyectos, la proteccion y divulgacion
de los resultados obtenidos, y el cumplimiento de las exigencias del Protocolo de Nagoya
sobre la obtencion de muestras para realizar investigacion, principalmente para acceder a
los recursos genéticos y sobre la reparticion de los beneficios.

Los integrantes de la mesa n° 2 discutieron sobre las estrategias que deberia definir
el Estado para lograr el fortalecimiento de la capacidad de investigacion en bioprospeccion,
principalmente para la deteccion de nuevos elementos de la biodiversidad para el disefio de
nuevos productos. Hablaron sobre las capacidades de los centros de investigacion, la posi-
bilidad de unir esfuerzos para la utilizacion de la infraestructura existente, de manera con-
junta, la necesidad de capacitacion de los investigadores y la necesidad del cumplimiento
del Protocolo de Nagoya en lo que se refiere a los permisos y tramites requeridos.

En la mesa n° 3 se discutié sobre la importancia de promover la investigacion tec-
noldgica y el desarrollo industrial de productos a partir de la bioprospeccién, es decir el
desarrollo tecnolégico que se requiere para elaborar productos, asi como el escalamiento
de los mismos. Surgieron algunas propuestas en aras del fortalecimiento de las capacidades
de investigadores/empresas para la investigacion tecnolégica y el desarrollo industrial de
productos generados a partir de actividades de bioprospeccion el pais.

En la mesa n° 4 se trat6 el tema de la comercializacién de los productos de bio-
prospeccion, en particular sobre los mecanismos y estrategias a desarrollar para fortalecer
la etapa de comercializacién y exportacion de estos productos. Se destacé el papel de
las instituciones del Estado para lograr una comercializacién tanto a nivel nacional como
internacional, asi como la importancia de lograr sinergia entre varias instituciones para
comercializar estos productos.

Las conclusiones mas relevantes del evento fueron:

e Que las instituciones de investigacion en Dominicana tienen capacidad para de-

sarrollar bioprospeccion en el pais, principalmente para realizar trabajos de iden-
tificacion y taxonomia de las especies, y estudios fitoquimicos.
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*  Quelabiodiversidad existente en el pais es adecuada para propiciar el desarrollo

de investigaciones en bioprospeccion.

e Que se cuenta con financiamiento local para este tipo de proyectos.

e Que existen una serie de instituciones que tienen la capacidad de apoyar la

comercializacion de productos de la bioprospeccién.

Como reflexion final del evento, podemos decir que es importante que los paises
megadiversos, ademas de contar con un adecuado marco regulatorio para acceder a los
recursos genéticos, logren desarrollar investigacion para identificar la biodiversidad y la
utilidad de sus componentes, la cual puede realizarse con instituciones locales y extran-
jeras, cumpliendo con las exigencias del Protocolo de Nagoya. Vale destacar que todos los
paises megadiversos deben contar con estrategias que permitan promover la bioprospec-
cién, para garantizar un uso sostenible y adecuado de la biodiversidad, ademas de evitar
la biopirateria y asf lograr una reparticion justa y equitativa de los beneficios, que es el fin
que persigue dicho protocolo.
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The People vs Democracy
Why our freedom is in danger
and how to save it

Yascha Mounk

Harvard University Press
Cambridge, London-England
2018

Por Thais Maingon*

Los debates entre académicos e intelectuales sobre la condicion y el futuro de la democra-
cia liberal se han vuelto mas frecuentes durante los Gltimos afios. Segun algunos analistas,
la democracia a nivel global esta estancada, mientras los populismos se multiplican, lo
que indica un claro signo inverso al de la democratizacidn. Algunos regimenes permane-
cen en la zona hibrida entre la democracia liberal y la autocracia o dictadura. Las viejas
democracias enfrentan actualmente niveles decrecientes de confianza en las instituciones
politicas, satisfaccion con la democracia, participacion electoral y membresia en los partidos
politicos. Al mismo tiempo, los autécratas refinan continuamente sus medios de represion y
legitimacion.

El dltimo libro de Yasha Mounk titulado, La gente vs la democracia. Por qué nuestra
libertad estd en peligro y como salvarla, va en este sentido. El autor examina las amenazas
que representan los populismos, de izquierda y de derecha, a las democracias liberales e
invita a los lectores a construir estrategias de accién para enfrentar y detener el avance
del populismo sobre la democracia. Este libro y el texto de Levitsky y Ziblatt, Como las de-
mocracias mueren, comparten semejanzas tedricas y objetivos. Ambos tratan sobre el grave
peligro por el que estan pasando, actualmente, las democracias y la necesidad urgente de
defenderlas y protegerlas.

Mounk, profesor de Teoria Politica en el departamento de Gobierno de la Universi-
dad de Harvard, sefiala que, desde las primeras décadas del presente siglo, se asiste a un
proceso de deterioro de la democracia liberal, proceso que coincide con la reemergencia

Profesora-investigadora del Area de Desarrollo Sociopolitico del Cendes - UCV. Sociéloga, Mg. en Ciencias Sociales y Doctora en Ciencias
Politicas.
Correo-e: thelemaz@gmail.com
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del populismo y plantea algunas estrategias para rescatarla. Su anélisis lo realiza desde el
eje de la tension que observa entre la democracia y el liberalismo, y la creacion y expan-
sion de populismos iliberales. Liberalismo y democracia son complementarios. Los derechos
individuales y la voluntad popular estan, como nunca antes, en tension. El libro esté4 orga-
nizado en tres grandes partes que se refieren, en este mismo orden, a la crisis, los origenes
y las posibles correcciones o remedios que necesita la democracia liberal para no sucumbir
frente a los populismos.

El autor sefiala el desencanto, por largo tiempo, de los ciudadanos, con la manera de
hacer politica en democracia; se han vuelto inflexibles, descontentos e, incluso, despectivos
frente a los partidos politicos. Constata, por un lado, que las preferencias de la gente son
cada vez mas iliberales: crece la impaciencia de los electores en contra de las instituciones
independientes que tardan mucho tiempo en dar respuesta a sus demandas o simplemente
no las dan, y cada vez menos estan dispuestos a tolerar los derechos de las minorias
étnicas y religiosas. Por otro lado, advierte que las elites se apoderan del sistema politico
haciéndolo ineficiente y autoritario. Como resultado de estos hechos, el liberalismo y Ia
democracia, los dos elementos basicos del sistema politico, entran en conflicto. Tanto el
liberalismo como la democracia de forma cohesiva, protegen los derechos individuales y
colectivos de los ciudadanos. La democracia liberal no podra sobrevivir si abandona estos
dos elementos: no puede existir una democracia sin derechos, asi como tampoco derechos
sin democracia. Se esta asistiendo al surgimiento de democracias iliberales, democracias
sin derechos, liberalismo antidemocratico y derechos sin democracia.

El autor subraya el hecho de la expansién de los populismos autoritarios en todo
el mundo, desde América a Europa, desde Asia hasta Australia. Los electores no se in-
clinan por ningun politico, gobierno o partido politico en particular; muchos de ellos se
han hartado de la democracia liberal. Apunta, al igual que Levitsky y Zibllatt en el libro
citado, que la eleccion de Donald Trump es la manifestacion mas clara de la crisis de la
democracia y que es muy dificil estimar el dafio que a la larga sufrira la democracia con
su ascenso al poder. Por primera vez en la historia politica de Norteamérica, la més vieja
y poderosa democracia del mundo, se ha elegido a un presidente que abiertamente des-
precia las normas basicas constitucionales y comenta que los electores que votaron por
Trump son también autoritarios.

Esta eleccion no esta aislada de otras como las habidas en Turquia o en Rusia, en
donde se eligieron a hombres fuertes que prometen salvar la democracia y luego se con-
vierten en dictadores electos. En Polonia y en Hungria los lideres populistas usan el mismo
guion para destruir |a libertad de prensa, socavar las instituciones independientes y callar
a la oposicion. La democracia sigue un proceso de desintegracion en otros paises, como en
Austria o Grecia. No cabe duda de que se esta viviendo un momento populista. La pregunta
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que se hace el autor es si este momento puede convertirse en una era, en un siglo populista
y poner en duda la supervivencia de la democracia liberal hasta hacerla desaparecer como
sistema politico.

Es interesante recordar que, con la desaparicion de la Union Soviética, la democracia
liberal se convirti6 en el régimen dominante en casi todo el mundo. Parecia inmutable en
Norteamérica y también en Europa occidental, pero muy rapidamente el autoritarismo eché
raices que se extendieron desde Europa del Este hasta Sur América y se esta expandiendo
muy rapidamente por Asia y Africa.

Una razén para que la democracia liberal triunfara fue la ausencia de una alternativa
coherente y convincente a ésta. EI comunismo habia fracasado, la teocracia islamica tiene
poco apoyo fuera del Medio Oriente. China, tal vez sea el tnico sistema de capitalismo
de Estado bajo la barrera del comunismo y se le hace muy dificil compartirlo con otras
sociedades que no tienen ni comparten su historia, su cultura (p. 3). El futuro parecia que
le pertenecia a la democracia liberal. Muchos académicos estuvieron de acuerdo con esta
idea y muy pocos consideraron las condiciones econémicas, politicas, sociales y culturales
que representaban riesgos a la democracia y que eventualmente podrian revertirla. El autor
se pregunta cuanto de la experiencia democratica del siglo pasado pudo haber condicio-
nado el actual proceso de desconsolidacion de la democracia. Hace un cuarto de siglo la
democracia contaba con altos grados de aceptacion y los politicos respetaban las normas
y reglas democraticas. Ahora no, los primeros que quebrantan las reglas mas basicas de Ia
democracia liberal son los mismos politicos.

Mounk menciona tres dimensiones que caracterizaron la estabilidad de la democracia
desde su fundacion y que hoy estan en vias de desaparecer. La primera, es el rapido aumen-
to de los estandares de vida que experimentd la mayorfa de los ciudadanos. La sequnda, la
emergencia de numerosos grupos étnicos, migrantes y los temas raciales, especificamente
en Norteamérica y Europa Occidental; asunto frente al que frecuentemente la democracia
ha sido indiferente y se pregunta si, acaso, la estabilidad de la democracia dependia de la
homogeneidad racial, étnica y religiosa de sus sociedades. La tercera, tiene que ver con el
sentido de pertenencia a un Estado nacion moderno. La promesa de una democracia multi-
étnica en donde todos sus miembros son iguales es algo no negociable y ello es mas dificil
en paises que son mayoritariamente monoétnicos, que conciben a los recién llegados como
minorfas. Pero el experimento noble de una democracia multiétnica podria ser exitoso si
se enfatiza mas en lo que une que en lo que separa o divide. La democracia liberal es |a
Unica que puede tratar a todos sus miembros con respeto y garantizar sus derechos sobre
la base de la ciudadania y no sobre la base de la pertenencia a un grupo particular (p.17);
por otro lado, permite reconciliar los intereses de diferentes grupos politicos. Finalmente, a
este respecto, el autor sefiala que se necesita aprender a soportar el impacto de las trans-
formaciones que se producen desde internet y los medios de comunicacion social.
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Es conocido que el ascenso de hombres fuertes iliberales tanto en Turquia, Rusia o
Venezuela, a menudo, fue un preludio del establecimiento de reglas autocraticas: una vez
que los medios fueron amordazados y las instituciones independientes abolidas fue muy
facil para los gobernantes iliberales hacer la transicion desde el populismo hacia la dicta-
dura. Es importante distinguir los aspectos de la naturaleza del populismo y sus posibles
efectos. Para entender la naturaleza del populismo, habria que examinar la conducta de
sus lideres que, en la mayoria de las veces, expresan la frustracion de la gente y ver cémo
lo hacen. Para entender los posibles efectos, habria que tener en cuenta los procesos que
utilizan para resquebrajar las instituciones liberales, especialmente, a los partidos politicos.
Una vez que los lideres populistas cierran todos los caminos que permiten que la gente
se exprese libremente, se vuelve muy facil ser indiferente a las demandas de la voluntad
popular, especificamente, cuando estas entran en conflictos con sus intereses.

Los populismos europeos, de ambos lados, de izquierda y de derecha, hacen lo mismo
que los populistas de América Latina. En Polonia, Kaczynski, populismo de derecha, atentd
contra la prensa independiente. En Grecia, Tsipras, populismo de izquierda, limité el nimero
de canales televisivos y redujo el numero de permisos. El primer paso de estos regimenes
es atacar a la prensa. El sequndo, arremeter contra las instituciones independientes, las
organizaciones de la sociedad civil, los sindicatos, academias, asociaciones religiosas. Para
los populistas las organizaciones intermedias son peligrosas porque claman por la represen-
tacion de intereses y opiniones de numerosos segmentos de la sociedad y hablan por ellos.
En Hungria, Orban llené de funcionarios leales las instituciones publicas y, en Venezuela,
Chavez reescribié la constitucidn con el fin de politizar las instituciones.

Por casi mas de un siglo, la democracia liberal ha sido el sistema politico mas expan-
dido en el mundo. Esto esta cambiando. Recientemente muchos paises estan siendo menos
democréaticos: han surgido nuevos gobernantes que han prometido darle poder al pueblo,
a la gente, pero cuando han tomado el poder han transformado estas sociedades en ilibe-
rales. El competidor més serio del sistema de derechos sin democracia es tener un sistema
democrético sin derechos. En Turquia y Venezuela, por ejemplo, los gobiernos populistas
lograron mejorar, en el principio de sus gobiernos, la economia de los ciudadanos con el
objetivo de ganar y ser reelectos, pero luego esta situacién se revirtio e hizo agua y comen-
zaron a reprimir a la oposicion que crecia al tiempo que la popularidad de estos regimenes
disminuia. Los regimenes populistas desmantelaron las instituciones y los defensores de la
democracia liberal fueron incapaces de desplegar sus esfuerzos para detener este proceso
de destruccion.

En la defensa de la democracia, generalmente se asumian tres aspectos: que la
mayorfa de los ciudadanos estan comprometidos fuertemente con la democracia, que es-
tan en contra de alternativas autoritarias y que los partidos politicos estan de acuerdo
sobre la importancia de las reglas basicas y normas de la democracia. Mounk muestra, a
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través del andlisis de encuestas que expresan las opiniones de la gente sobre la democracia,
que muchos de ellos son muy criticos, no de un gobierno en particular, sino de la democra-
cia como sistema politico y que estos tres aspectos ya no son ciertos (p.104).

Conjuntamente con su colega Stefan Foa, Mounk analizé el nivel de apoyo a las
instituciones democraticas desde los datos de la Encuesta Mundial de Valores y ellos en-
contraron que, desde Norte América hasta Europa Occidental, los ciudadanos han estado
alejandose de la democracia: la importancia de vivir en democracia bajo de 71 por ciento
en promedio en los afios 30 hasta 29 por ciento en los 80. La gente joven es la que mas
muestra desafeccion democratica, cuestion que comparten los entrevistados desde USA al
Reino Unido, desde Suiza a Australia. Las consecuencias de este fenémeno son las salidas
autoritarias y la reemergencia de los populismos de cualquier signo. Los ciudadanos estan
cada vez mas lejos de la democracia y mas cerca de alternativas autoritarias. La democracia
se esta desconsolidando.

El interés en politica también ha venido bajando: desde 84 por ciento, en promedio,
en los afios 30, a 60 por ciento en los afios 60. Y siguié bajando en los afios 80 cuando
llegd al 41 por ciento. Desde hace mas de dos décadas, los estudiosos de este tema, entre
los que se cuentan Pippa Norris y Russell J. Dalton, entre otros, han estado conscientes
sobre la erosion de la confianza en las instituciones democraticas, la pérdida de interés en
la politica y, en particular, en los politicos.

Segun el el informe recientemente publicado Perspectivas economicas de América
Latina 2018, en 2017 los ciudadanos latinoamericanos se mostraron insatisfechos con
sus gobiernos e instituciones: el 75 por ciento en promedio de los entrevistados dijo tener
poca o ninguna confianza, 20 puntos porcentuales mas que lo expresado en el estudio de
2010. La satisfaccion con los servicios publicos de salud cayé del 57 al 41 por ciento; con
el sistema educativo bajé de 63 al 56 por ciento en este mismo periodo. Los ciudadanos
perciben que su voz pesa cada vez menos para los procesos de toma de decisiones.

Nunca antes ha habido tantos ciudadanos que estando en democracias consolidadas
han sido tan criticos con sus sistemas politicos; nunca antes estos mismos ciudadanos han
sido tan abiertamente favorecedores de alternativas autoritarias, asi como tampoco antes
habian votado por los hombres fuertes, populistas. Lo que se ve a lo lejos es un escenario
muy pesimista, sin lugar a dudas las democracias liberales podrian ser més susceptibles
de ser derribadas por los populistas de lo que los estudiosos de este tema han creido por
mucho tiempo.

Los populistas quieren darle el poder a la gente y en la practica crean un sistema
democratico, pero sin derechos. La consecuencia de esto, tal y como Mounk muestra en este
texto, es la disminucién de la confianza en la politica. Los ciudadanos estan desenamoran-
dose de la democracia. Mounk identifica tres claves que podrian estar influyendo en esta
decepcion: el estancamiento de los niveles de vida, el miedo a la democracia multiétnica y
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el aumento de las redes sociales. Para revertir estas tendencias y salvar a la democracia, los
politicos necesitan promulgar reformas radicales que beneficien a muchos, establecer pro-
gramas ambiciosos que tengan como objetivo renovar la promesa de la democracia liberal
de crear un futuro mejor para todos, promover la unidad de los ciudadanos alrededor de una
concepcion comln de nacién, darles una esperanza real de su futuro econémico, hacerlos
mas resistentes a las mentiras y al odio a los medios de comunicacién (p. 194).

Para prevenir la desconsolidacion de la democracia da algunas ideas, mas no pre-
tende que estas soluciones sean mdgicas y tampoco promete que adoptandolas puedan
ayudar a salvar la democracia liberal. Tal vez, esto no sea suficiente, pero puede ser, por
ahora lo mejor que se pueda hacer, anota Mounk. La primera leccién es la importancia
de la unidad. En cada caso que los populistas han tomado el poder o han sido reelectos,
las profundas divisiones habidas al interior de los partidos democratas jugaron un papel
importante. La segunda leccién es la importancia de hablar el lenguaje ordinario de la
gente que conecte con los votantes y sus demandas. La tercera leccion es focalizarse en un
mensaje positivo mas que obsesionarse con los fracasos del populismo. La Ultima y cuarta
leccién es quizas la mas significativa: los defensores de la democracia liberal no venceran
al populismo mientras parezcan estar casados con el status quo (p. 230).

The People vs. Democracy describe como se llegd hasta aqui y plantea algunas solu-
ciones de cdmo se puede salir y que se necesita hacer ahora. Para aquellos que no estan
dispuestos a renunciar a los derechos individuales o al concepto de la voluntad popular,
Mounk sostiene que se necesita una accion urgente, ya que esta puede ser la Gltima opor-
tunidad para salvar la democracia.
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Mejor hoy que maiana
[No time like the present]
Nadine Gordimer

Editorial Acantilado, 2013

Por ANDY DELGADO BLANCO*

¢ Cuantos de los ideales enarbolados por los «luchadores por la libertad»," que combatieron
el apartheid, se han visto colmados con la llegada de la democracia y la abolicion de la seg-
regacion racial en Sudafrica? ; Cuantos de los principios basicos de las democracias libera-
les resumidos en libertad e igualdad permean las relaciones sociales, politicas y econdmicas
de esa Nacion? En ese «ahora» que solo es posible explicar «después» de la vida en la
clandestinidad, la lucha encubierta, los campamentos en Angola, las persecuciones que pu-
sieron en peligro sus vidas, las celdas de detencién, los asesinatos, las pérdidas personales
y colectivas. ;Como asumir los retos representados en los valores democraticos frente a
los desmanes y corruptelas cometidos por los llamados a defenderla, esos que compran
propiedades con el dinero proveniente de sobornos? ;Hay esperanzas de que Sudéfrica sea
un mundo mejor sin corrupcion ni desigualdades? Un mundo que se parezca a aquel por
el cual Mandela y tantos otros sufrieron carcel y persecucion. ¢El camino para hacer frente
al desencanto y las dudas surgidas una vez conquistada la democracia es la salvacion
personal, a través de la migracion, o quedarse y sequir luchando, con otros medios, por una
transformacion social equitativa y justa? Estas y otras interrogantes nos las deja la Ultima
novela que escribi¢ y publicd a los 90 afios, dos antes de su muerte, Nadine Gordimer.
Gordimer ademas de ser una excepcional escritora, primera muijer africana en ganar
el Nobel de literatura, fue una irredomable defensora de los derechos de la poblacién
negra de su pais. A través de sus palabras y literatura expreséd su vocacion y beligerancia
contra el régimen segregacionista sudafricano, convencida del ideal camusiano segun el
cual un escritor debe ser algo més que un autor y comprometerse con los que sufren'y

* Abogada egresada de la Universidad del Zulia, Magister Scientarum en Planificacion del Desarrollo, mencién Politica Social. Doctora en
Estudios del Desarrollo. Docente-investigadora del Area Desarrollo y Salud, Centro de Estudios del Desarrollo, Cendes-UCV.

Correo-e: andydelgadob@gmail.com

' Esta denominacién es utilizada por Mandela con suma frecuencia en su libro: £/ largo camino hacia la libertad (editorial digital Liete, 1994),
para referirse a todos aquellos que dedicaron sus esfuerzos a luchar por los derechos de la poblacion negra sudafricana.
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padecen la historia.” La respuesta gubernamental a sus letras comprometidas fue prohibir
algunas de sus novelas, como La hija de Burger que tiempo después serviria de compafiia
a Nelson Mandela en sus largas jornadas de reflexion en la isla de Robben y en la prision
de Pollsmoor.

Mejor hoy que mafana es un relato sobre la vida sudafricana post apartheid vy, espe-
cificamente, la de esos camaradas pertenecientes al Congreso Nacional Africano (ANC) que
lucharon en la clandestinidad, fueron encarcelados, dejaron sus suefios de nifios para «ir
a los campos de batalla en el monte y el desierto». En esos afios en que la «reivindicacién
estaba por encima de abrirse camino»; esos que volvieron a una vida normal que nunca
existié y ahora, se retnen periédicamente para discutir sobre la corrupcién, la pobreza, las
conquistas de igualdad sexual y racial, las profundas inequidades de un sistema educativo
que no permite a los negros avanzar; la xenofobia, si, la xenofobia naciente en los excluidos
de ayer contra esos inmigrantes que llegan a la nueva Sudéfrica. Mientras participan en
esas tertulias, los antiguos «luchadores por la libertad» dejan ver su aburguesamiento, los
privilegios de los que disfrutan y que ayer condenaban, justificandolos ahora en términos
de una ruptura con «la ortodoxia de los principios de los camaradas»; de igual manera,
muestran sus suefios rotos y ansias insatisfechas, porque «solo hay una época, la misma,
para los principios por los que te riges». De eso y mas va esta narracion, cuyo argumento
se centra en las relaciones de un matrimonio interracial conformado por dos ex miembros
de la resistencia que, casados pese a la prohibicion del momento, al combatir contra el
orden opresivo conocieron la prision y la tortura: ella, Jabulile —Jabu— Gumede, de la etnia
zuld, metodista; él, Steve Reed, blanco de madre judia y padre cristiano, ninguno de ellos
practicantes de los ritos religiosos familiares.

Jabu, nacida en un asentamiento para negros en la afueras de una ciudad minera,
representa el quiebre con lo que se esperaba de las mujeres de su clase. Por una parte,
rompe con la idea de «llevar una vida de mujer con un hombre en la cama, cuidar los
nifios, la cocina y participar en las actividades de la comuna familiar»; y, por la otra, con la
tradicién de prioridad en la educacion por parte de los hombres sobre las muijeres. Es su
padre —un maestro conservador de las tradiciones— quien la envia a la escuela y mas tarde
a la universidad en Suazilandia, a sabiendas de que «viviria en un ambiente distinto, de
aceptacion y apoyo a la lucha revolucionaria». Jabu se convertira en maestra —a la par que
conocera la prision—y mas tarde, ya en democracia, en abogada. Steve es un quimico que
ayer preparaba cocteles molotov para atentar contra el régimen, luego, deviene en quimico

2 Camus, Albert. Discurso de aceptacion del premio Nobel de literatura. Véase en: https://www.ersilias.com/discurso de Albert Camus acep-
tando el Premio Nobel de literatura del afio 1957 pronunciado en Estocolmo el 10 de diciembre de 1957.
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industrial y, finalmente, en docente universitario. Un africano que no podia comunicarse en
ninguna lengua africana y que, como reflexiona Jabu, —teniendo como referencia a Gandhi—
utiliza el idioma del opresor para hablarle a los oprimidos sobre su libertad. Consciente de
esa limitante, decide aprender isizul, el del clan de su esposa, para comunicarse con sus
hijos y sus estudiantes universitarios.

Gordimer va delineando y diseccionando a sus personajes principales y secundarios
en términos de una identidad construida a partir de las actividades realizadas, el trabajo
desempefiado, las habilidades que tienen, los intereses compartidos, el medio del que
provienen y al que se integran y le integran, e incluso de aquello por lo que se lucha. Este
es un asunto que se teme discutir, independientemente de que la Constitucién garantice la
libertad, la libertad de ser lo que se quiera, aunque esta venga condicionada por esa iden-
tidad. Estos ex combatientes y, alguna vez, revolucionarios, descubren que «las diferencias
de clase pueden imponerse al color al margen de lo que se haga con la libertad», porque
esas desigualdades, surgidas de la regién de la que provienen, de la educacion que reciben
e incluso, del vocabulario que manejan, seran determinantes a la hora de contabilizar las
oportunidades que tengan para hacer real esa libertad. En este sentido, destaca el tributo
expreso que rinde la autora a las ideas de Amartya Sen sobre este tema y que se encuen-
tran principalmente en su libro: Identidad y violencia.?

Con esta novela, Gordimer nos aporta elementos que en la distancia nos permiten
adentraros en esa vida y sociedad sudafricana con grandes deudas de justicia social y
libertad, pero también con un modelo de desarrollo que necesité de acuerdos para, sin
quedarse anclado en el pasado, en la venganza y el ajuste de cuentas, mirar hacia el
futuro, desde la realidad actual. El titulo mismo de esta novela es un exhorto expreso para
no postergar la construccion de los suefios —propios o colectivos— frente a un mafiana que
podria no llegar. Se trata de una invitacion a la accién reflexiva, inmediata, de un llamado a
no dejar pasar las oportunidades para mejorar, estudiar y hacer del mundo un lugar mejor.

A todo lo largo de su relato la autora no da tregua a las cavilaciones. Por momentos
se limita a exponer lo que sucede, dejando al lector el juicio; en otros, sefiala, cuestiona sin
ambages las politicas publicas disefiadas y ejecutadas por los gobiernos post apartheid de
Mandela, Mbekiy Zuma. Madiba es una presencia constante en las paginas de esta novela,
se reconoce su esfuerzo y dedicacion al asumir el «caos dejado por el régimen anterior»,
la «fragmentacion del pais», la «resaca» que quedd después de la batalla por la libertad
y que requeriria, entre otras decisiones, la reinsercidén de los impimpis. Esos «traidores
negros» que habian sido parte de los ejércitos del apartheid y a los que se les otorgaria

* Sen, Amartya. Identidad y violencia. La ilusion del destino. Katz editores, 2007.
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licencia de armas, no ya para usarlas contra los negros, sino para defender la propiedad
privada de aquellos y de los blancos. Se pasea igualmente por los guetos, las ubicaciones
y los batustanes, esas reservas para negros de las que, ante el rezago en el que se encon-
traba ese «puebloy, se pedia un desarrollo separado; no escatimando la critica contra una
«liberacién que no ha cambiado el Ultimo recurso de las muijeres: el negocio de cobrar la
entrada a sus cuerpos para sobrevivir».

De Thabo Mbekil, sucesor de Mandela en el gobierno, reconoce la erudicion expresada
en discursos con citas de la poesia de Yeats, mientras los blancos continuaban dominando
la economia y sacando provecho en la bolsa, en tanto que los negros, «siguen poniendo
los huevos de oroy, sin posibilidad de llegar a pertenecer a los consejos de direccion de las
empresas y, menos aun, a ser sus propietarios; desnuda las deficientes politicas de salud,
a cargo de una ministra que trivializaba la gravedad del Sida y recetaba papas africanas,
ajo y aceite de oliva como remedio. Zuma, con su lugar en la historia como lider de la
ANC y compafiero de Mandela en la Isla de Robben, es cuestionado sin artilugios por sus
vinculos con graves hechos de corrupcion y por la acusacion que se le hiciera por el delito
de violacion. Vituperable hecho del que es exculpado gracias a un argumento machista en
contra de las mujeres y que no limitarfa para nada su candidatura y posterior eleccién como
presidente de la Republica.

Gordimer no economiza ardor al presentarnos el estado de la educacion y enfatiza
en el rol de las universidades sudafricanas para consolidar el modelo de desarrollo im-
puesto primero por los gobiernos segregacionistas y mas tarde por sus sucesores. Asistimos
al complicado trasiego de unas universidades perpetuadoras de ventajas exclusivas para
unos —los blancos—, a otras que debian responder a la politica de «Empoderamiento de los
negros», cuyas ambiciones les inclinaban mas «al lado capitalista de la economia mixta
del pais» y menos hacia las ciencias. En esos espacios convergen blancos y negros en
condiciones de igualdad normativa; convencidos los sequndos de tener derecho al cono-
cimiento garantizado en la Constitucién, aunque lastrados por las grandes dificultades que
presentan para escribir sus nombres o por un limitado vocabulario que apenas les permite
expresar sus pensamientos, debido a su deficiente escolarizacion. Las probabilidades de
mantenerse en el sistema y egresar son pocas, el riesgo de exclusion, muy alto, carecen —y
la autora vuelve a Sen— de «capacidades» suficientes para salvar esa brecha social. En ese
contexto, la Universidad se convierte en un «empezar con lo que hay, frase que se refiere
no solo a los estudiantes sino también a sus docentes. A esos camaradas provenientes de
la izquierda, formados ayer en la inmediatez de |a lucha, las armas y las carceles, pero cuya
preparacion intelectual en el campo de las ciencias, la tecnologfa y las humanidades resulta
insuficiente y desactualizada. Una situacion que les obliga a trabajar en conjunto con la
«vieja guardia», la que puebla los centros de estudios y posee el «conocimiento general,
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amplio, mundano y sofisticado» que la hace irremplazable. Retos estos que interpelan en
términos dicotémicos ¢ se permite el avance del conocimiento o su descenso?

Mejor hoy que mafiana es también un ejemplo de como la literatura, con sus me-
taforas, recursos estilisticos y literarios, desnuda realidades y enfrenta al lector con lo
que ocurre, incitdndole a reflexionar de manera critica, exigiéndole una postura frente a
las desigualdades, inequidades sociales y abusos del poder. Se trata de una novela que
parafraseando a Vargas Llosa permite decir cosas que de otra manera no se pudieran
decir. Gordimer combina la critica social y politica frente a ese periodo que va desde las
postrimerias del siglo XX hasta la primera década del XXI; muestra las deudas pendientes
de pago de la era post segregacionista de Sudafrica y, al mismo tiempo, convierte su novela
en un canto a la esperanza, que dimana de la riqueza que trae la libertad, para realizar los
suefios que tenemos por un mundo y una vida mejor. Lanza una invitacion a un accionar
diferente y comprometido en el presente, con los derechos de las personas, especialmente
de la poblacién negra de su pais; también es un llamado a la perseverancia para conseguir
su reconocimiento, garantia y efectividad. Se trata de una obra llena de frases que apre-
mian la conciencia, de las que vale la pena dejar una como corolario: «uno se resigna si
esta acostumbrado a tenerlo todo. Si ha sido blanco».
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Normas para autores

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

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

e Sblo se consideraran para su publicacién trabajos inéditos y que no hayan sido pro-
puestos simultdneamente a otras revistas.

e Laspropuestas deben incluir el titulo del articulo, nombre del autor, sinopsis curricular,
direccion electronica, resimenes en espafiol e inglés, tres palabras clave utilizadas y el
nombre del proyecto de investigacion correspondiente. En ningun caso los resimenes
pueden exceder los 850 caracteres.

e Losarticulos propuestos tendran una extension entre 20y 30 paginas escritas a espacio
y medio en letra 11 puntos y en papel tamafio carta, incluyendo las notas, cuadros y
referencias bibliograficas.

e Las propuestas deben ser enviadas al correo electrénico del Departamento de Publi-
caciones del Cendes: cupublicaciones@ucv.ve / cupublicaciones@gmail.com.

e Cuando se requiera el apoyo de graficos, cuadros o mapas, se debe enviar una version
en blanco y negro a la medida de la mancha de la revista como parte del original,
indicando el lugar y la pagina donde seran colocados.
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e las notas deben colocarse numeradas a pie de pagina y separadas de las referencias
bibliograficas.

e lasreferencias bibliogréficas deben ser hechas con el sistema autor-fecha, incluyéndolas
en el texto, por ejemplo: (Monedero, 2007). Cuando la referencia va entre comillas,
el ndmero de la pagina debe aparecer a continuacion de la fecha, segin el siguiente
ejemplo: (Derrida, 2005:128), o cuando son varias paginas: (Salbuchi, 2005:83-84).
Los datos completos de las referencias deben ser colocados en orden alfabético al
final del articulo, de la siguiente manera, segun el caso:

Casanova, Ramon (2007). Cuaderno con apuntes etnograficos para repensar la escuela,
Caracas, Universidad Central de Venezuela, Cendes.

Gutman, Graciela y Pablo Lavarello (2006). «Dinamicas recientes de las industrias agro-
alimentarias en el Mercosur: perspectivas y desafios», Revista Cuadernos del Cendes,
n° 63, pp. 59-83, Caracas.

Mayorga, René Antonio (2002). «Democracia y liderazgo politico en Bolivia», en Wil-
helm Hofmeister, ed., Democracia y liderazgo politico en América Latina, Rio de Janeiro,
Fundacion Adenauer.

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

All' manuscripts sent to Cuadernos del Cendes are subjected to a review by the Editorial
Committee to guarantee that they meet normal minimum quality requirements of academic
journals, and are consistent with Cuadernos del Cendles specific subject area. If the Committee
opinion is favorable, the document is sent to arbitration by highly reputed experts, under
the double-blind system. Authors will be advised of Arbiters suggestions, if any, following
the due confidentiality rules.

Scientific articles to be considered for publication by the Editorial Committee of Revista
Cuadernos del Cendes should meet the following requirements:

e Only unpublished articles that are not simultaneously submitted to another journal
will be considered.

e Proposals must include title of the article, name of the author, a condensed résumé,
e-mail address, abstracts both in Spanish and English, three key words, and the name of
the related research project. Under no circumstances should the length of the abstracts
exceed 850 characters.

e Proposed articles will be 20 to 30 pages long, typewritten in 11 font size, 1.5 line
spacing and on letter paper size, including footnotes, tables and bibliography.

e Proposals must be emailed to the Cendes Publications Department:
cupublicaciones@ucv.ve / cupublicaciones@gmail.com

e When graphics, tables or maps are needed, a black and white version that fits the
journals’ page-layout must be sent together with the original, indicating the pages
and specific places where they are to be inserted.

e Notes should be included as numbered footnotes, separate from bibliographic
references.
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e Bibliographic references in the text must follow the author-date system, i.e. (Monedero,
2007). When the reference is within quotation marks, the respective page number
must follow the year: (Derrida, 2005:128) or in the case of several pages: (Salbuchi,
2005:83-84). All references with their complete data should be listed at the end of
the article, in alphabetic order, following the pattern applicable in each case:

Casanova, Ramon (2007). Cuaderno con apuntes etnograficos para repensar la escuela,
Caracas, Universidad Central de Venezuela, Cendes.

Gutman, Graciela y Pablo Lavarello (2006). «Dinamicas recientes de las industrias agro-
alimentarias en el Mercosur: perspectivas y desafios», Revista Cuadernos del Cendes,
n° 63, pp. 59-83, Caracas.

Mayorga, René Antonio (2002). «Democracia y liderazgo politico en Bolivia», en
Wilhelm Hofmeister, ed., Democracia y liderazgo politico en América Latina, Rio de
Janeiro, Fundacién Adenauer.

The Editorial Committee does not commit itself to correspond with authors on its
decision-making functions.

Authors will receive one issue of the Revista Cuadernos del Cendes where their article
was published along with five reprints.
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Guia de arbitraje

La Revista Cuadernos del Cendes es una publicacion periddica cuatrimestral arbitrada. Des-
de 1983 es el drgano institucional del Centro de Estudios del Desarrollo - Cendes - de la
Universidad Central de Venezuela.

En cada nimero se publican los resultados de investigaciones de los miembros de
planta del Cendes y de otros investigadores, asi como también documentos, resefias bi-
bliograficas e informaciones referidas al area de Estudios del Desarrollo y de las Ciencias
Sociales en general.

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

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

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

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

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

Redaccion
La exposicion debera estar escrita en forma clara, precisando los conceptos utilizados.

209



210

CUADERNOS DEL CENDES Guia de arbitraje
ANO 36. N° 100

TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

Bibliografia adecuada y actualizada

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



