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Resumen

El criterio ético fundamental que regula la bioética es el respeto al ser humano, a sus dere-
chos inalienables, a su bien verdadero e integral: la dignidad de la persona. Si el desorden se
carcteriza por los conflictos, la consecucion del orden sera representado por los factores que
inhiben la conflictividad. En el campo laboral, cuando solucionamos los conflictos, frecuen-
temente surgen otros. Prosperamos cuando enfrentamos esos conflictos y cuando solucio-
namos problemas.El trabajoinformal o ilegal, el trabajo esclavo denunciado en muchos pai-
ses, amparado en las deudas, servidumbre, explotacion sexual y otros, es una ficcion de for-
malidad y no podria siquiera ser utilizado como condicion del ejercicio de algunos derechos,
ademas de ser parte integrante de la violencia que se ejerce a diario contra las personas y que
vulneran sus derechos fundamentales. Todos conocemos que, por la experiencia de América
Latina, region que nos interesa por la explosividad de la exclusion social, miseria e inequidad
a que se someten los ciudadanos, el sector informal no tiene ninguna posibilidad de asegurar
condiciones mas o menos estables, "decentes” y proveedoras de seguridad a los trabajado-
res. Ni siquiera el Estado juega su papel enteramente en el sector formal, por haber dejado de
regular las relaciones sociales que en él se establecen.

Palabras clave

Principios, Bioética, Derecho, Trabajo, Riesgo.

Abstract

The fundacional ethical criterion that regulates bioethics is human being respect to its in-
alienable rights and its main good: the dignity of the individual. If in disordersrelies conflicts,
the order will be represented by the factors that inhibit conflicts. In the labor field, new con-
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flicts frequently arise when attending at reduce conflicts. We prosper when we face those
conflicts and when we solve problems. Informal work and slave labor reported in many coun-
tries, some of them covered by debts, servitude, sexual exploitation and others, exemplifies a
fiction of formality and could not even be used as a condition of exercise of some rights, be-
sides being an integral part of the violence that is exercised daily against people, struggling
for their fundamental rights. Because of the experience of Latin American countries, - due its
explosiveness of social exclusion, misery and inequality to which citizens are victims, - the in-
formal sector has no possibility of ensuring a more or less stable "decent conditions" to work-
ers. In this scenario, the State has stopped regulating the social relations established in it.

Keywords

Principles, Bioethics, Law, Labor, Labor risks.

Introduccion

Los experimentos médicos realizados con prisioneros de los campos de concentracion de la Alema-
nia nazi y otras investigaciones con procedimientos poco o dudosamente éticos, como las practicas
del Hospital Judio de Enfermedades Crdnicas (Brooklyn, 1963) o la Escuela de Willowbrook (Nueva
York, 1963) y el Estudio de Sifilis de la Universidad de Tuskegee (1972) van creando la necesidad de
regulacion o, al menos, declaraciones a favor de las victimas de estos experimentos. Las primeras
declaraciones de bioética surgen de los esfuerzos para regular la investigacion y la experimentacion
médica, tales como, el Cdédigo de Nuremberg (1947), la Declaracion de Helsinki (1964) y el Informe
Belmont (1979).

En 1979, los bioeticistasBeauchamp y Childress definieron los cuatro principios de la bioética en el
libro Principles of BioethicalEthics: autonomia, no maleficencia, beneficencia y justicia®.

En este contexto tenemos que el principio de autonomia tiene sus raices en la moral liberal y la tradi-
cion politica, en las cuales es importante la libertad y el derecho de elegir de los individuos. La auto-
nomia es cuando la persona tiene un entendimiento adecuado que le permite gobernarse a si misma,
libre de restricciones externas o limitaciones personales que se lo impidan, lo que le permite actuar
de acuerdo al plan personal que elija.

De esta forma, respetar la autonomia de las personas implica reconocer y valorar las capacidades y
posturas de los individuos, incluyendo su derecho a tener sus propias opiniones, tomar sus propias
decisiones y actuar de acuerdo con sus valores y creencias.

Este principio supone que los individuos autonomos tienen derecho a tomar sus propias decisiones
sin restricciones de otros, pero a su vez los otros estan obligados a propiciar y facilitar el que los indi-
viduos tomen sus propias decisiones. En el ambito médico, el consentimiento informado es la maxi-
ma expresion de este principio, constituyendo un derecho del paciente y un deber del médico.

Las empresas tienen el derecho de perseguir sus intereses, pero de igual forma estan obligadas a
respetar los derechos de aquellos grupos a los que puedan afectar con sus actividades.

*Mufoz Poblete, Claudio y Vanegas Lopez, Jairo (2013) “Enfoque desde la Bioética de la relacion Trabajador — Riesgo
Laboral: Un tema pendiente por ser abordado”, Revista Trabajo y Sociedad N° 20 (Caicyt — Conicet).
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Los conceptos bioéticos en las relaciones laborales..

Cuando nos referimos al principio de no maleficencia entendemos que implica abstenerse de realizar
acciones que puedan causar dafo o perjudicar a otros. Este es un imperativo ético valido no so6lo en
el ambito biomédico sino en el que se basan muchas reglas basicas de la moral comun, como no ma-
tar, no causar dolor, no romper promesas, etc.

En el ambito de la salud, sin embargo, este principio debe encontrar una interpretacion adecuada
pues a veces las acciones médicas danan para obtener un bien; entonces, seria apropiado decir que
se trata de no perjudicar innecesariamente a otros.La beneficencia es la obligacion de actuar en be-
neficio de otros, promoviendo sus legitimos intereses y suprimiendo perjuicios. Este principio requie-
re que se maximicen los beneficios, se minimicen los posibles dafos y se balanceen los beneficios
contra los riesgos.

Una de las motivaciones para separar la no maledicencia de la beneficencia es que estos principios
pueden entrar en conflicto, requiriendo que se sopesen segun la situacion, pues no hay una forma
mecanica de establecer su importancia. Nos encontramos con cierta dificultad para determinar qué
se requiere o no para cumplir con el principio sin ponerlo en el contexto particular, pero si existe la
obligacion de actuar en beneficio de otros.

Al abordar el principio de la justicia debemos destacar que se debe tratar a cada uno como corres-
ponda, con la finalidad de disminuir las situaciones de desigualdad (ideoldgica, social, cultural,
economica, etc.). Este principio puede dividirse en dos: uno formal (tratar igual a los iguales y des-
igual a los desiguales) y otro material (determinar las caracteristicas relevantes para la distribucion
de los recursos y las cargas). Por ejemplo, en la investigacion médica es importante determinar
coémo distribuir justamente los riesgos y los beneficios, tratando de proteger a las poblaciones mas
vulnerables®.

Este marco conceptual de cuatro principios provee una guia general para resolver los conflictos éti-
cos que puedan surgir en el campo de la medicina como de otras disciplinas, pero eso no implica que
sean absolutos. Todos los principios generales tienen excepciones y tanto las conclusiones morales
que de ellos se derivan como los propios principios, siempre estan sujetos a modificaciones y refor-
mulaciones. Es mediante este proceso que los principios adquieren valor practico. El criterio ético
fundamental que regula esta disciplina es el respeto al ser humano y su dignidad.

1. Enfoque bioético

Los crecientes impactos negativos del desarrollo técnico y cientifico en la sociedad, la ampliacidn del
espacio de investigacidn con seres humanos y las demandas de los grupos sociales por el respeto de
los derechos fundamentales, a partir de la sequnda mitad del siglo XX, condujeron a plantear serios
cuestionamientos éticos sobre nuestra supervivencia y las relaciones de nosotros como especie y de
nuestra especie con la naturaleza.

La Bioética como disciplina es un campo reciente del conocimiento propuesto inicialmente en los
Estados Unidos y difundido rapidamente en distintos paises.Esta nueva disciplina nace en la sequnda
mitad del siglo pasado pero fue a fines de la década de los 60 y principios de los afos 70 cuando co-
mienza a florecer.La bioética es el estudio sistematico y profundo de la conducta humana en el cam-
po de las ciencias de la vida y de la salud, a la luz de los valores y de los principios morales.

‘Mufoz Poblete, Claudio y Vanegas Ldpez, Jairo (2013) “Enfoque desde la Bioética...”, op.cit.
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El origen etimoldgico de la palabra (bios: vida en general y ethos: valores y normas de conducta, la
bondad o maldad de los actos humanos y las reglas de comportamiento) nos indica o sugiere que se
abre un campo que relaciona la vida y la moral de manera especial.

La Bioética tiende al reconocimiento de la pluralidad de opciones morales presentes en las socieda-
des actuales propugnando la necesidad de establecer acuerdos minimos.Su contribucion a la re-
flexion del siglo XXI se predica como fundamental y en ella participan disciplinas diversas para apor-
tar sus conocimientos, puntos de vista y bagaje profesional, a la construccion conjunta de pautas que
nos permitan tratar los problemas que las biotecnologias nos plantean. Problemas que a todos nos
conciernen no solo por ser seres humanos individuales sino también por formar parte de una socie-
dad interrelacionada y plural que comparte un espacio’.

La Bioética es el conocimiento de como usar el conocimiento; lo podriamos entender como el puen-
te entre ciencias y humanidades. Es facil constatar, empiricamente, que las materias tratadas por la
Bioética tienen su reflejo inmediato en el ambito juridico, tanto en el ambito legislativo como juris-
prudencial. También es importante destacar el punto de vista del interés practico de quienes traba-
jan en estos campos, cuyas proyecciones y responsabilidades resultan cuanto menos problematicas.

Potter sostuvo que “hay dos culturas -ciencia y humanidades- que parecen incapaces de hablarse
una a la otra y, si ésta es parte de la razén de que el futuro de la humanidad sea incierto, entonces
posiblemente podriamos construir un puente hacia el futuro, construyendo la disciplina de la bioéti-
ca como una parte entre las dos culturas.Los valores éticos no pueden ser separados de los hechos
bioldgicos. La humanidad necesita urgentemente una nueva sabiduria que le proporcione el conoci-

miento de como usar el saber, para la supervivencia del hombre y la mejora de la calidad de vida”“.

La Bioética se erige como un puente interdisciplinario pluralista entre la vida, la sociedad y la ética,
en donde se destaca la solidaridad y la comprensidn como aspectos esenciales para la plena realiza-
cion.

Este puente interdisciplinario se lo puede relacionar, con sus efectos, al ambiente laboral desde el
punto de vista de la ética. El autor Alberto Perales Cabrera, aborda estas consecuencias al tratar la
“Etica Institucional y el estrés laboral”>. En su exposicidn sostiene que la ética institucionalconstituye
un conjunto de aspiraciones morales, normas, costumbres, creencias y otros, que dan forma a la cul-
tura organizacional de una institucion. Resume sus funciones, destacando los siguientes puntos:

e Sirve como mecanismo de defensa institucional.

e Protege la salud organizacional

e Contrarresta el estrés laboral y protege la salud de los miembros de la institucion
e Sefundamenta en la solidaridad y la justicia; y,

e Favorece la adaptacion y desarrollo de la institucion

Definida la ética institucional, procede a relacionarla con la salud institucional. El autor resalta que la
solidaridad y la justicia son los pilares fundamentales de la ética institucional enlazados por una bue-
na comunicacion. El problema es ;como evaluar si la ética institucional de una institucion marcha
bien o se esta danando? Cuando se afecta la ética institucional las manifestaciones se expresan en
las variables anteriormente citadas, canalizandose,en la realidad, en las variedades siguientes

:Sardegna, Paula Constanza (2012), “La bioética irrumpe desafiante en materia de accidentes de trabajo a través de la
negociacion colectiva”, Thomson Reuters (19 abril 2012).

«Potter, V.R. (1971) “Bridge to the future”, Prentice Hall, Engelwood Cliff, New York.

‘Perales Cabrera, Alberto. "Etica institucional y estrés laboral." Acta Médica Peruana 25.1 (2008): 50-51.
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1. Los trabajadores perciben sintomas de ansiedad al acercarse al trabajo y de alivio al alejarse
de él.

2. Los trabajadores realizan sus funciones, en lo posible, individualmente, “evitando meterse en
problemas”.

3. Lacomunicacion anomala (“chismes”) aumenta rapidamente.
4. Los conflictos interpersonales y los problemas laborales aumentan.

Todo ello genera, en espiral,mas estrés institucional, afectando, aun mas, la ética Institucional, si-
tuacion que sera sufrida por todos los miembros de la institucion, reaccionando cada cual de acuerdo
a sus propios mecanismos de defensa.

Establecido un ambiente complicado y enrarecido, se debe tener en consideracion cuales son las
conductas a seqguir por parte de los trabajadores. En este sentido, el autor sostiene que los miembros
solo tienen tres posibilidades de respuesta: a) Luchar contra la fuente de estrés. Lamentablemente,
lo que se observa en la conducta grupal es que las autoridades acusan alossubordinados de ser los-
que generanlos problemas y viceversa, con lo cual la unidad que se requiere para que la ética institu-
cional se consolide, se merma.b) Escapar, es decir, faltar al trabajo orenunciar a él. (Es de destacar
que para un trabajador que necesita del mismo para satisfacer sus necesidades basicas, por razones
economicas y de oportunidad laboral, es casi imposible). c) Escape vicario: abuso de alcohol, tabaco,
drogas, u otros.

Sin embargo, el riesgo mas grande, particularmente para los buenos trabajadores que no pueden
“desfogar el estrés en el trabajo”, termina siendo: descargarlo en casa y daiar a su propia familia, lo
cual debe considerarse como un riesgo profesional®.

2. Derecho y bioética

Los adelantos de la ciencia, las reglas del mercado, las leyes laborales, civiles y penales no dan res-
puestas actualizadas a los problemas éticos que se manifiestan en muchos aspectos del trabajo mo-
derno: el conflicto entre el derecho a la vida, la salud y la seguridad de los trabajadores, los conflictos
que afectan a la informacidn, en especial, el derecho de los trabajadores a conocer los riesgos vy el
derecho de las empresas a “maximizar” la produccion.

La Bioética necesita de la reflexion ética previa y del debate ciudadano, pero después requiere deci-
siones politico-juridicas.Ello por cuanto los procedimientos que permitan decisiones consensuadas
tienen una importancia trascendental y sélo cuando no es posible el acuerdo, el Derecho debera es-
tablecer los limites de lo permitido.

La Bioética, que en sus primeras fases dedesarrollo se forjo enfatizando los derechosindividuales y el
principio de autonomia, alextenderse e incorporarse a otros contextosculturales se vio favorecida
por didlogosfructiferos, que mostraron una Bioética conuna perspectiva mas amplia, en la cual nue-
vasinfluencias sociales y culturales pasaron aformar parte del razonamiento ético’.

Vincular las nociones de Bioética y Derecho es importante, no para juridificar a la bioética, sino para
entender los valores constitucionales y los “principios generales” como minimo inderogable a la luz

*Perales Cabrera, Alberto “Etica institucional...”, op. cit.
'Hooft, Pedro Federico. "Bioética y jurisprudencia." Acta bioethica 8.2 (2002): 211-237.
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de la Declaracion de Derechos Humanos y de las demas declaraciones internacionales y convenios
que forman parte de nuestro acervo comun®,

Entendemos que los Derechos Humanos son la base juridica y el minimo ético irrenunciable sobre los
que se asientan las sociedades democraticas. Esta puntualizacion es central para establecer las pau-
tas de conductas asumibles por todos, independientemente de la fundamentacion de que se parta.
La repercusion de los nuevos descubrimientos en las viejas concepciones de la vida, de la muerte y
de lo que significa el ser humano,acarrea cambios en el pensamiento ético e influyen en el dmbito de
la Politica y del Derecho.

Alguna doctrinasostiene escuetamente que bioética “es la aplicacion de la ética a las ciencias de la
vida”. Esta posicion no nos aporta claridad, mas bien nos oscurece el panorama y nos dificulta mucho
mas el entendimiento y el establecimiento de nexos en una materia tan importante. Debemos coin-
cidir que estamos ante ciencias diferentes: el derecho es una ciencia valorativa de conductas que
afectan a las relaciones entre las personas, la biologia es una ciencia experimental que se basa en
datos empiricos, y finalmente la ética es una ciencia abstracta que busca solucion al ser de las cosas y
a su actuacion segun ese ser. Se trata de tres ciencias con diferentes objetos de estudio.

En algunas ocasiones el derecho necesitara acudir a estas ciencias para poder emitir un juicio de va-
lor. Asi por ejemplo: un juez puede necesitar de un informe pericial de un bidlogo con el fin de poder
aplicar el derecho, o el Congreso puede, en alguna ocasién, nombrar un Comité de Etica para que
emita un informe sobre un tema concreto.

Esta no es la Unica dificultad, existen otras y una de ellas afecta a la relacion entre el derecho y la
biologia porque de hecho muchas veces el derecho olvida al hombre y su dignidad, supeditandolo a
otros intereses. El "Derecho" como la "Bioética" ejerce un control social en un ambito en que estan
en juego derechos e intereses de todos y cada uno de los individuos de una comunidad. Coinciden
también en que, para ambos, debe haber una regulacion normativa detallada.Es necesario que el
legislador intervenga ordenando conductas, lo que no puede quedar al libre arbitrio de profesionales
e investigadores.

Las normas referidas al derecho a la vida,a la integridad personal, a la libertad,de proteccion de la
honra y de la dignidad yde la proteccidn judicial (entre otras),adquieren por cierto, significativa im-
portanciapara el analisis y la toma de decisionesreferidas a cuestiones bioéticas.’

La Bioética no es sencillamente «Etica», por ejemplo, una rama de la ética que se ocupa de la vida, o
una aplicacion de la ética a la vida. Pues con este género de respuestas nada logramos aclarar en
realidad. ;Acaso la ética no se ocupa siempre de algo que vive? ;Y donde podra aplicarse la ética si
no es a algo que esta viviendo?*°

La Bioética no es, exclusivamente “ética”, es también Moral (equivalente a todo cuanto se refiere a
las normas que presiden a un grupo humano dado entre otros grupos). Tampoco se reduce ni a la
ética, ni a la moral, ni a la politica, ni al derecho, aunque los problemas de los cuales se ocupa sean
problemas éticos, o morales, o politicos, o juridicos. Se ocupa de problemas que, aunque semejantes
a los que tradicionalmente se planteaban, han de experimentar un replanteamiento nuevo en fun-
cion de las grandes novedades que caracterizan a nuestro presente.

*Sardegna, Paula Constanza (2012), “La bioética irrumpe desafiante en materia de accidentes de trabajo a través de la
negociacion colectiva”, Thomson Reuters (19 abril 2012).

sHooft, Pedro Federico. "Bioética...”, op. cit.

~Sardegna, Paula Constanza (2012), “La bioética irrumpe desafiante en materia de accidentes de trabajo a través de la
negociacion colectiva”, Thomson Reuters (19 abril 2012).
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Es de esta confluencia de donde ha surgido el punto de vista bioético. Pues esta confluencia ha de-
terminado la aparicion de situaciones nuevas, que desbordan ampliamente las fronteras de la ética,
de la moral, de la politica, del derecho, de la medicina o de la biologia tradicionales.

Hooft, en su cita de Diego Garcia y su obra “Fundamentos de la Bioética”, destaca que Etica y Dere-
cho"“son cosas distintas”, pero se hallan, sin embargo,“internamente vinculadas”. Respecto de lamo-
dalidad de dicha vinculacion, su propuestase orienta a respetar la autonomia de cada unode los dos
ambitos, pero de manera tal “quepermita su influencia reciproca: de la Eticacomo instancia critica

1l

del Derecho y delDerecho como expresién positiva y practicade la Etica”**.

3. Aspectos del derecho laboral

Los derechos laborales deben tener su contrapartida en las obligaciones respectivas de todos los
actores. El Estado debe evitar violaciones por parte de los empleadores, ya sea estableciendo obliga-
ciones de conducta como obligaciones de resultado. En el marco de los derechos laborales existen
hoy en dia al menos cuatro pilares: a) el didlogo que da forma a las relaciones de poder, b) una nueva
concepcion de la regulacion del trabajo, que abarca tanto a empleados como a trabajadores inde-
pendientes, evitando privilegiar ciertas formas de trabajo remunerado, c) unificacion del derecho
publico y privado, a fin de reconocer las nuevas formas de representacion colectiva como custodio
de los derechos individuales, d) poner fin a la divergencia tradicional entre los derechos humanos y
laborales tomando como referencia convenios de la OIT como base para una nueva cultura de dere-
chos sociales (OIT, 2003).

En la actualidad un nuevo modelo basado en la regulacion de los derechos del trabajo reconoce que
una regulacion especial de las relaciones en el trabajo puede ser justificada por dos razones. En pri-
mer lugar, puede haber fallas del mercado. Esto ocurre cuando hay una desviacion significativa entre
los resultados que daria lugar a una perfecta competencia y el funcionamiento real del mercado de
trabajo. En sequndo lugar, la regulacion puede ser necesaria para corregir los inaceptables resulta-
dos distributivos.

Estas justificaciones pueden producir conflictos o superponerse. Segun esta mirada los trabajadores
entran en el mercado de trabajo con diferentes niveles de educacion y formacion, asi como con dife-
rencias de género, clase y raza, y los mercados tienden a producir diferencias de los salarios y condi-
ciones que no guardan relacidn con el valor afadido por las personas. El trabajo de algunos es sobre-
valorado, mientras que el de otros esta subvalorado.

La justa distribucion de los beneficios y de los riesgos no se debe sélo al comportamiento y al mérito
individual, sino también a las sistematicas diferencias socioecondmicas existentes entre los distintos
sectores de la poblacion. En este sentido la sociedad ha sido promotora del desarrollo técnico indus-
trial, en algunos casos de manera razonable para su desarrollo, pero en otros ha habido cierta flexibi-
lidad para tolerar e incluso aceptar tareas francamente peligrosas. De este modo surgen los proble-
mas de equidad mas acentuados entre los paises en desarrollo y los industrializados. Las enormes y
sistematicas diferencias en la distribucion de la riqueza, la educacion, los derechos civiles, y la pro-
teccion social, entre los paises, son alarmantes desde el punto de vista ético. En todo el mundo los
pobres y los vulnerables son los mas expuestos a trabajos altamente peligrosos, ya sea por sus limi-

=Hooft, Pedro Federico. "Bioética...”, op. cit.
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tadas opciones para la eleccion de un trabajo, o bien por la propia desregulacion del sistema laboral.

Los bajos niveles educacionales, asi como la presencia de condiciones sociales especiales como la

migracion, trabajo infantil, precariedad de distinta indole, han sido determinantes en estas exposi-
H 12

ciones™.

El incentivo econdomico o compensacion por el riesgo que ha estado presente en el trabajo, tiene
dilemas éticos complejos dado que cuantificar econdmicamente el riesgo tiene implicito el valor de
la vida humana. El instrumento de la compensacion puede resultar adecuado, cuando el trabajador
puede ejercer libremente su voluntad en una negociacidnequilibrada. En otras situaciones cuando
estas condiciones de negociacion no existen y donde la compensacion incluso no forma parte del
trato laboral, aparece una figura de aprovechamiento inaceptable éticamente y una disminucion de
los estimulos para la prevencion laboral y control del ambiente y organizacion productiva.

Segun los economistas, en el mercado laboral el salario de un empleado se determina en gran medi-
da por sus conocimientos, habilidades, poderes y la existencia de demanda por dichos recursos. La
salud y los riesgos también desempefian un papel en el salario para trabajos que requieren exponer-
se a riesgos severos y sera determinado en parte por el precio al que los empleados estan dispuestos
a aceptar a cambio de exponerse a estos riesgos. La filosofia neoliberal en el ambito laboral ha con-
seguido eliminar, o reducir al minimo posible, las interferencias entre demanda y oferta de trabajo.
En el ambito de los derechos individuales esta finalidad se impuso bajando sustancialmente los nive-
les de proteccion legal, y en el ambito de las relaciones colectivas, desarticulando, obstaculizando e
inhibiendo la accion sindical y la negociacion colectiva. Los bajos porcentajes de participacion sindi-
cal que actualmente existen, por ejemplo enalgunos paises latinoamericanos, han ocurrido porque
en el area privada, con la fragmentacion patronal que existe a raiz de la subcontratacion, hay dema-
siados empleadores y eso hace dificil crear un sindicato y si lo hacen, a los dos o tres meses les cam-
bian el contrato y el sindicato desaparece. Esta realidad ha conducido que el poder de negociacion
de los trabajadores sea minimo, aceptando las condiciones impuestas por la parte con mas poder de
la relacion laboral.

Cuando el poder del trabajador es escaso, cuando el estado esta inerte, cuando las empresas basan
su actividad en la ausencia de reglas y de respeto por la vida humana, fragmenta las fuerzas de pre-
sidn y negociacion de los colectivos laborales. Un equilibrio debe establecerse mediante un empode-
ramiento de los trabajadores, pasando por una accidn colectiva y organizada que defienda los dere-
chos del trabajador.

El empoderamiento es un proceso que reemplaza la estructura piramidal por una estructura mas
horizontal, en donde la participacion de todos y cada uno de los individuos dentro de un sistema fo-
menta la riqueza y potencia el capital humano, reflejado no sélo en el individuo sino también en la
comunidad en la cual se desempena.

4. La Bioética en la Negociacion Colectiva

El derecho a la negociacidn colectiva se erige como un derecho de maxima raigambre cuando se in-
serta en la Constitucion Nacional de la Republica Argentina través de su articulo 14 bis. Se trata de
un derecho colectivo que se reconocio a los sindicatos con personeria gremial.

“Mufoz Poblete, Claudio y Vanegas Lopez, Jairo (2013) “Enfoque desde la Bioética de la relacion Trabajador — Riesgo
Laboral: Un tema pendiente por ser abordado”, Revista Trabajo y Sociedad N° 20 (Caicyt — Conicet).
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Es el resultado de la organizacion de sujetos -debidamente representados- que tienen entre si inter-
eses homogéneos; dadores de trabajo por una parte y prestadores de tareas, obras o servicios por la
otra, constituyéndose en una auténtica y propia fuente de normas juridicas.

El convenio colectivo abarca también lo educativo y participativo, y es auspicioso que se pueda con-
cretar en un clima de mutua cordialidad y responsabilidad, respetando y fortaleciendo la legislacion
vigente.El acuerdo debe valorar no solo el salario, sino todo lo referido a la organizacion del trabajo y
prestar particular atencion a las proyecciones de la innovacion tecnoldgica, especialmente en mate-
ria de riesgos del trabajo, en tanto se encuentre en juego la salud e integridad de los trabajadores.

En este aspecto, tenemos que la Negociacidn Colectiva se erige como un instrumento de real valia
para las relaciones laborales, puesto que sienta en una misma mesa a trabajadores y empleadores.
Ambos, conocedores de la dinamica de la actividad a la que se dedican, son los mas indicados para
sustanciar la regulacion de la misma. En estas regulaciones, es dable tener en consideracion los prin-
cipios de la bioética, fundamentalmente en lo concerniente a las posibles afectaciones a la salud del
trabajador.

Como parte mas débil en la relacion laboral, el trabajador debe contar con el respaldo inequivoco de
la normativa aplicable, para que el objetivo de maximizar las ganancias no implique resignar dere-
chos sociales que son imprescindibles para la vida humana. En este sentido la Negociacion Colectiva
y el producto de la misma, los Convenios Colectivos de Trabajo se convierten en una instancia de real
valor para paliar este déficit.

A modo de ejemplo podemos citar el acuerdo alcanzado en el marco de la negociacion colectiva en-
tre La Federacion de Obreros y Empleados de la Industria del Papel, Cartdn y Quimicos, en represen-
tacion de los trabajadores y la Camara Argentina de Fabricantes de Productos Abrasivos, en repre-
sentacion de los empleadores, renové el CCT 587/10.El convenio colectivo suscripto fue homologado
por Resolucion ST 795/11%.Se encuentran comprendidos, en dicho Convenio Colectivo de Trabajo de
la rama abrasivos, todos los trabajadores, obreros, empleados administrativos y técnicos con titulos
habilitantes otorgados por las escuelas técnicas de nivel medio o su equivalente, como asi también
los egresados de los centros de capacitacion profesional que dependan de la Federacion de Obreros
y Empleados de la Industria del Papel Carton y Quimicos, que se desempeiian en los establecimien-
tos que se dedican a la elaboracion de abrasivos revestidos, en tanto y en cuanto se inserten en el
proceso productivo de la actividad, asi como el personal abocado a la reparacion de las maquinas,
equipos e instalaciones que hacen al proceso productivo y mantenimiento.

En prueba del compromiso y la madurez en negociar se incorpord expresamente en el acuerdo el
enfoque bioético en las clausulas negociales, como primer paso dado, en el que sin duda sera un lar-
go camino hacia la proteccidnintegral de la salud y sequridad de los trabajadores dependientes.

Fue asi como en el Capitulo 9, que se ocupa de la Seguridad e Higiene se efectia un Compromiso de
Seguridad en su articulo 48, por el que expresamente se dispone: "Ambas partes convienen en pro-
pender a que el ejercicio del trabajo no signifique riesgo de vida al trabajador y garantice su integri-
dad bioética.Los empleadores deberan hacer observar las pautas y limitaciones a la duracion del tra-
bajo establecidas en este convenio y demas normas legales y adoptar las medidas que segun el tipo
de trabajo, la experiencia y la técnica sean necesarias para tutelar la integridad psicofisica y la digni-
dad de los trabajadores, debiendo observar las disposiciones legales y reglamentarias pertinentes

=Sardegna, Paula Constanza (2012), “La bioética irrumpe desafiante en materia de accidentes de trabajo a través de la
negociacion colectiva”, Thomson Reuters (19 abril 2012).
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sobre higiene y seguridad en el trabajo, siendo pasible de las sanciones que prevean las normas en
caso de incumplimiento...”.

El Derecho del Trabajo esta constituido por normas de orden publico laboral, concepto juridico basi-
co del Derecho del Trabajo al que se recurre para apoyar la preeminencia de algunas normas por so-
bre otras, aunque es una nocion trascendente y externa a éstas.

El orden publico laboral es aquel conjunto de principios de orden fundamentalmente politico,
economico y social, que se consideran esenciales para la existencia, sequridad y desenvolvimiento de
una sociedad en una determinada época.Ese minimo legal coactivo es superado por la voluntad co-
lectiva al establecer mayores pautas de proteccion como la que en aquél convenio se acordo.

Los Derechos Humanos son el marco en que los problemas deben ser analizados; considerandolos
como el minimo comun, juridico y ético, en que se tiene que apoyar la toma de decisiones en las so-
ciedades plurales.Es un campo importante el que debe desarrollar la Bioética en la promocion de los
derechos humanos fundamentales y en el analisis de las consecuencias practicas de la justicia en
nuestras sociedades.La legislacion en materia de Bioética, dentro de la pluralidad de un sistema de-
mocratico, debe basarse en la llamada “ética de minimos”.

La negociacion colectiva ha comenzado asi a dar un paso, el que plasmo en un convenio colectivo
homologadopor el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.El reconocimiento e institucio-
nalizacion de la Bioética en el Derecho del Trabajo es un importante avance que, por mas que se difi-
culte en la practica de los Derechos Humanos, es la manifestacion de cierto consenso en los juicios
morales que compartimos los seres humanos.

5. Principios Eticos en conflicto

La introduccion de nuevas tecnologias y la organizacion de los procesos productivos entre otros fac-
tores, han impuesto nuevos riesgos al sector laboral dentro de un contexto de maximizacion de la
produccion, competitividad y las ganancias econdmicas.

Esta realidad puede ser el resultado de la modificacién en determinada circunstancias de la ética
establecida. Esto se conoce como “pos ética” y se trata de un cambio de dispositivo ético-social, o
sea, una nueva relacion entre el hombre y los valores. Antes el interrogante era “qué debo hacer”, la
respuesta era “actuar segun el deber”. Actualmente, la pregunta es “qué conviene mas hacer, la res-
puesta es “actuar segun lo que se desea obtener”.

Al respecto, existen dos posturas tedricas importantes al plantear dilemas en el ambito de la bioéti-
ca, el consecuencialismo y la deontologia. El consecuencialismo sostiene que los fines de una accion
suponen la base de cualquier apreciacion moral que se hace sobre esta accion. Por tanto, una accion
moralmente correcta es la que conlleva a buenas consecuencias. Mientras, que la deontologia pone
énfasis en la accion misma asi como la motivacion individual o inicial y no sélo en su consecuencia
final. En base a esto, y desde el punto de vista consecuencialista, la discusion no se centraria en los
medios sino en el producto final que es una mayor productividad, competitividad y ganancia econo-
mica. En de la deontologia, el énfasis estaria puesto en la motivacion inicial y en las acciones mismas
y no tanto en el resultado. Ello implicaria una mayor preocupacion en aquellos aspectos que estan
siendo deliberadamente no considerados tales como, politicas publicas dirigidas al area de la pre-
vencion, vigilancia y regulacion dirigida a disminuir el riesgo laboral.

Dentro de los principios éticos que entran en conflicto se encuentran el principio precautorio y el
principio de responsabilidad. Ademas, no se puede dejar de mencionar otros principios que son
transversales tales como la autonomia, la justicia distributiva y la equidad.
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Los trabajadores, cuando tienen la posibilidad de ejercer su autonomia, pueden optar por trabajos
que le convenga mas a sus intereses y capacidades. Existen dos caracteristicas necesarias para cual-
quier accion humana, aplicadas también al trabajo, la primera es la libertad del trabajador, “cada
persona puede controlar sus elecciones y comportamiento de manera no forzada mientras conoce
las circunstancias pertinentes”. La sequnda caracteristica es hacerlo bien, “cada persona debe tener
las habilidades y condiciones necesarias para que la accidn tenga éxito”. Sin embargo, este sequndo
planteamiento desconoce las bajas oportunidades de educacion y preparacion técnica de una gran
parte de la poblacion. Tanto la libertad como el hacerlo bien, proporcionan normas generales de
comportamiento ético que abarcan desde la confidencialidad, el derecho a saber, el consentimiento
informado, la equidad y la justicia. Si se acepta esta propuesta, hay que aceptar que cada trabajador
tiene el derecho a un ambiente saludable de trabajo

¢Cual es la actitud que debemos tener frente a riesgos no demostrados o desconocidos? Este es un
tema no solucionado por los cientificos y los encargados de la seguridad laboral. Una ilustracion de lo
anterior son las innovaciones de losprocesos productivos. Las empresas lo implementan para man-
tener su competencia en el mercado, conllevando a que los trabajadores constantemente sean ex-
puestos a nuevos riesgos, pero ademas éstos no cuentan con la informacion suficiente para evaluar
su riesgo y asi dar su consentimiento de participacion, lo cual reduce su autonomia (OIT, 2003).

En funcion de ello, es importante la informacion respecto a los margenes de incertidumbre con los
que se actua frente a un riesgo. Por una parte, la experimentacion en laboratorios y su generalizacion
a situaciones reales hace que los expertos administren la informacion cientifica y relativicen indica-
dores asi como en los resultados del analisis de los datos, repercutiendo en la efectividad de las ac-
ciones preventivas. Por su parte, los tomadores de decision hacen analisis de costo beneficios basa-
dos en criterios politicos-econdomicos mas que considerar los criterios bioéticos en relacion a la salud
ocupacional, ya sea en forma de asesoramientos o como comités garantes. La historia nos ha mos-
trado que en sociedades tecnoldgicamente avanzadas han prevalecido actitudes demasiados tole-
rantes del riesgo y bajo una sombra de incertidumbre e ignorancia de sus consecuencias. La subes-
timacion de los riesgos ha resultado por desgracia una constante. Tenemos que productos y proce-
sos que fueron considerados inocuos en su momento en determinados niveles de exposicion y con-
trol, luego resultaron daininos.Esto apunta hacia tomas de decisiones gravemente sesgadas a favor
de una innovacion tecnoldgica, que no toma suficientemente en cuenta aspectos precautorios de la
salud en los trabajadores.

Cuando la cadena causal del dafo es desconocida el Principio de Precaucion surge debido a la impor-
tancia ética de los retrasos en la deteccion de los riesgos para la salud humana. Para la filosofia mo-
ral, la precaucion es inseparable de la ética de la responsabilidad y es consecuencia de la incertidum-
bre ante el riesgo. En la medida en que la precaucion nos habla de anticipacion y de responsabilidad,
nos conduce a replantear una agenda con prioridades politicas en el ambito de la salud ocupacional.

El principio de precaucion, nos da una norma de sentido comun para hacer el bien mediante la pre-
vencion del dafio a la Salud Publica.Propone que en caso de sospecha sobre la presencia de un ries-
go, no deberia haber duda sobre su prevencion o eliminacion. Se trata de asumir que nuestro cono-
cimiento sobre las consecuencias de nuestras propias acciones es muchas veces débil, incompleto e
incierto y que actuar en contextos de incertidumbre obliga a extremar la precaucién para no provo-
car dafios mayores.

La introduccion de las actividades con serios niveles de incertidumbre sobre los riesgos, como la mi-
nera, pesquera, o agricola, exige considerar los costos y los beneficios asi como los mecanismos para
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evaluar sistematicamente los efectos negativos. Sin embargo, el costo-beneficio podria no conside-
rar la equidad entre los que recibieran beneficio y los que asumen los costos.

Es asi como el principio de responsabilidad es considerado una herramienta para el analisis de cues-
tiones morales en salud publica, lo cual, significa hacerse cargo de lo realizado frente al amenazado
en su vulnerabilidad. Se atribuye responsabilidad a los individuos a partir del presupuesto que cada
acto humano ha sido libremente elegido por un agente moral, quien siempre es responsable por sus
decisiones y las consecuencias de ella.

Esta nocion de que los individuos, empresas o Estados son moralmente responsables de las decisio-
nes que adoptan, es un fundamento ético esencial cuando se utiliza el Principio de Precaucion. Es asi
como la responsabilidad implica que el actuar de todos los actores disponga de verdaderas liberta-
des de decision.

6. La inevitable convivencia del trabajo con el riesgo y la exigibilidad
del derecho

El trabajo digno resume las aspiraciones de las personas durante su vida laboral. Significa contar con
un trabajo honesto y justo, que permita disponer de oportunidades para un desarrollo laboral pro-
ductivo y que produzca un ingreso proporcionado, una adecuada proteccion social para sus familias,
perspectivas de mejoras de desarrollo personal e integracion plena a la sociedad. En un trabajo digno
existe libertad para que los trabajadores expresen sus opiniones y participen en las decisiones labo-
rales que afecten sus vidas en igualdad de oportunidad, en un marco de seguridad y proteccion labo-
ral. Los relatos historicos declaran que estos derechos han sido conseguidos por los trabajadores,
pero en la actualidad aun persisten escenarios con elevados niveles de inseguridad y trabajos con
nuevos riesgos no contemplados, frente a los cuales la sociedad debe hacerse cargo™.

El logro de derechos laborales en cada pais ha sido el resultado de tareas complejas y luchas prolon-
gadas entre diferentes grupos sociales. Historicamente se describen tres modelos diferentes sobre
estos derechos. Primero, en la Europa del siglo XIX bajo una mirada de proteccion de los mas vulne-
rables, mas que de un lenguaje de derechos, surgen temas que incluian duracidn de la jornada labo-
ral, uso maquinaria peligrosa, salarios minimos y otras condiciones basicas del trabajo. Un segundo
modelo que surge de la Republica Alemana de Weimar (1919-1933) y en la Constitucion Mexicana
(1917) en donde se orientaba a dar proteccidn constitucional a los derechos. El objetivo era dar un
equilibrio justo entre empleadores y trabajadores (OIT, 1999). El tercer modelo es la desregulacion,
propiciado por el libre mercado. El derecho como ser humano, la igualdad de trato y el respeto no se
ven como un valor social en si mismo, asume que los individuos son seres racionales motivados Uni-
camente por el interés propio.

Los sistemas de prevencion de riesgos siguen siendo insuficientes en trabajos donde la mano de obra
humana necesariamente debe estar presente, planteandose varios dilemas en el ambito de la bioéti-
ca. Uno de los mas relevantes es la proteccion de la vida y salud de los trabajadores versus la genera-
cion de bienes y riqueza, que debiera conducir al desarrollo y bienestar de un pais. Es asi como existe
una preocupacion constante por los accidentes y enfermedades de origen laboral y también, pero en
menor medida, por aquellos riesgos laborales de exposicion cronica, muchas veces, silenciosos e
invisibles, que manifiestan sus consecuencias a largo plazo.

“Mufoz Poblete, Claudio y Vanegas Lopez, Jairo (2013) “Enfoque desde la Bioética de la relacion Trabajador — Riesgo
Laboral: Un tema pendiente por ser abordado”, Revista Trabajo y Sociedad N° 20 (Caicyt — Conicet).
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Por otra parte, la introduccion de innovaciones tecnoldgicas y organizativas a los procesos de traba-
jo, ha sido sinénimo de ganancia y atraccion de inversiones con el fin de mantener competencia en el
mercado, sin embargo, también ha traido una mayor complejidad a las relaciones productivas y una
serie de nuevos riesgos no contemplados en los disefos originales. Dado los conflictos que se gene-
ran, en la actualidad se plantea proponer nuevas reglas sobre los derechos del trabajador.

La seguridad en el trabajo difiere enormemente entre los paises, sectores econdmicos, grupos socia-
les y entre rubros laborales. Los paises en desarrollo pagan un precio especialmente alto en muertes
y lesiones, pues un gran numero de personas estan empleadas en actividades peligrosas con insufi-
cientes niveles de sequridad y proteccion laboral, como la agricultura, construccion, industria made-
rera, pesca y mineria, siendo la tasa de mortalidad en los paises en desarrollo cinco a siete veces ma-
yor que en los paises industrializados. La falta de regulacion, e incluso la ignorancia de los efectos de
algunos trabajos sobre la salud humana, ha quedado demostrado en paises con desarrollo agroin-
dustrial importante, el uso de los plaguicidas es responsable de decenas de miles demuertes no in-
tencionales por afo, la mayoria de los cuales se producen en el tercer mundo, se ha estimado que 25
millones de trabajadores agricolas son intoxicados de manera aguda al afio por el uso de estos pro-
ductos™.

Las reestructuraciones que en los afos ochenta involucraron al sector productivo y de servicios se
han empenado a tratar a los trabajadores no como empleados dependientes, sino como “empren-
dedores” creativos de si mismos, este nuevo sistema de exigencias genera a su vez un margen de
accion legitimadora para justificar medidas desreguladoras. Ha existido un empefio en reducir la
percepcion del riesgo y se ha trasladado a los trabajadores la responsabilidad de controlarlo, dismi-
nuyendo la participacion de los empleadores y del Estado en materia de seqguridad laboral. Se puede
observar como actividades altamente riesgosas las que se desarrollan en las plataformas petroliferas
del Brasil.Las investigaciones de accidentes laborales mantienen el prejuicio de que la victima siem-
pre es culpable, hasta que alguien demuestre lo contrario, evidenciando como se traslada al trabaja-
dor las responsabilidades primarias.

Los debates bioéticos regresan con regularidad al dmbito del trabajo dado que es un mundo lleno de
intereses en conflicto y desequilibrios de poder. Es debido a la naturaleza contradictoria de la rela-
cion empleado-empleador que la sociedad tiene que hacerse cargo de estos dilemas y mantener ba-
lanceada estas relaciones.

La reflexion bioética ha estado distante de los procesos productivos peligrosos, la condicion de man-
tenerla o prohibirla, no ha sido resuelto por sociedades que tienen su foco en la generacion de bienes
y riquezas. En la actualidad, dada la desregulacion existente y la fuerza del libre mercado, se sigue
sometiendo a los trabajadores a condiciones de riesgo inaceptables, permaneciendo pendiente la
evidencia cientifica suficiente para proveer medidas de prevencion efectivas. Como apoyo al debate
bioético, el Principio de Precaucidn, nos permite adoptar medidas para evitar o disminuir el dafo
cuando las actividades humanas pueden acarrear un dafio moralmente inaceptable, que resulta ser
cientificamente plausible pero incierto(OIT, 2003).

A pesar de que organizaciones internacionales declaran el valor de programas preventivos en los
lugares de trabajo y especialmente en aquellos de alto riesgo (Parlamento Europeo, 2000 — OIT
2003), dado que reconocen que es inevitable la convivencia con actividades laborales riesgosas, no
han sido explicitos en propiciar discusiones bioéticas frente a la flexibilidad con que los paises, sobre

sldem.
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todo aquellos en desarrollo, administran los riesgos laborales. Sin embargo, si han alertado de las
consecuencias del sistema de globalizacion en materia ideoldgica, politica y econdmica y la accidn
depredadora del libre mercado a costa del de los trabajadores®.

Dada la naturaleza de una empresa, donde el objetivo es optimizar el rendimiento de la actividad
productiva, la salud de los trabajadores no resulta ser el propodsito principal del negocio, sino una
condicion del entorno para el logro de los objetivos productivos. En el mundo laboral real los dere-
chos de seguridad y salud del trabajador siguen aun pendientes, empleadores no respetan los dere-
chos laborales y los Estados no cumplen su rol regulador, dando lugar a trabajadores sometidos a
actividades altamente riesgosas sin minimas garantias de seguridad. El problema se acentUa cuando
los trabajadores optan voluntariamente por un trabajo de estas caracteristicas, sin embargo, en la
mayoria de los casos es porque no existen para ellos otras alternativas. Es una premisa falsa afirmar
que los trabajadores tienen plena libertad para aceptar un trabajo y las condiciones de este. Aunque
algunos componentes de la libre determinacion estan presentes, las condiciones econdmicas y socia-
les ejercen una influencia en la eleccion que hace un trabajador, en el nivel de riesgo a tolerar y su
capacidad para participar en la gestion del riesgo. Es aqui donde los esfuerzos en materia de regula-
cion vy fiscalizacion deben acentuarse para evitar abusos sobre aquellos que se encuentran, por la
dura necesidad de la indigencia u otra condicidn, en una posicion desfavorable para ejercer su auto-
nomia.

Es importante tener presente que los derechos sociales, al igual que en el caso de los derechos civi-
les, cuando los titulares hayan ya accedido al bien que constituye el objeto de esos derechos -salud,
vivienda, educacion, sequridad social- el Estado tiene la obligacidn de abstenerse de realizar conduc-
tas que lo afecten. El Estado afectard el derecho a la salud, o a la vivienda, o a la educacion, cuando
prive ilicitamente a sus titulares del goce del bien del que ya disponian, sea dafiando su salud, ex-
cluyéndolos de los beneficios de la seguridad social o de la educacion, del mismo modo en que afec-
ta el derecho a la vida, o la libertad de expresion, o la libertad ambulatoria, cuando interfiere ilegiti-
mamente en el disfrute de esos bienes. Ciertamente, algunos derechos sociales se caracterizan prin-
cipalmente por exigir del Estado acciones positivas -v. gr., los llamados derechos-prestacion, es de-
cir, aquellos que requieren la distribucion de algun tipo de prestacion a sus titulares, como el servicio
educativo o la asistencia sanitaria. Esto también sucede con los derechos civiles que exigen presta-
ciones de la administracion de justicia, o de los registros civiles, o del registro de la propiedad, o de
las fuerzas de seguridad. Otros derechos sociales, sin embargo -en especial aquellos caracterizados
por regir aun en las relaciones entre particulares-, dificilmente puedan conceptualizarse de modo
adecuado soélo como derechos prestacionales: piénsese en el derecho de huelga, o en el derecho a la
negociacion colectiva. Estos derechos requieren expresamente abstenciones del Estado: no interfe-
rir en la huelga, no interferir en las tratativas ni en el resultado de la negociacion™.

El reconocimiento de los derechos sociales como derechos plenos no se alcanzara hasta superar las
barreras que impiden su adecuada justiciabilidad, entendida como la posibilidad de reclamar ante un
juez o tribunal de justicia el cumplimiento al menos de algunas de las obligaciones que se derivan del
derecho.

En este sentido, podria darse como ejemplo, la violacion por parte del Estado del derecho a la salud,
a partir de la contaminacion del medio ambiente realizada por sus agentes, o en la violacion del de-
recho a la vivienda, a partir del desalojo forzoso de habitantes de una zona determinada sin ofreci-
miento de vivienda alternativa, o en la violacion del derecho a la educacion, a partir de la limitacion
de acceso a la educacion basada en razones de sexo, nacionalidad, condicion econdmica u otro fac-

“Mufoz Poblete, Claudio y Vanegas Lopez, Jairo (2013) “Enfoque desde la Bioética...”, op.cit.
vAbramovich, Victor, Christian Courtis, y Luigi Ferrajoli. "Los derechos sociales como derechos exigibles." (2002)
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tor discriminatorio prohibido, o en la violacidn de cualquier otro derecho de este tipo, cuando la re-
gulacion en la que se establecen las condiciones de su acceso y goce resulte discriminatoria. En estos
casos, resultan perfectamente viables muchas de las acciones judiciales tradicionales, llamense ac-
ciones de inconstitucionalidad, de impugnacion o nulidad de actos reglamentarios de alcance gene-
ral o particular, declarativas de certeza, de amparo o incluso de reclamo de dafios y perjuicios. La
actividad positiva del Estado que resulta violatoria de los limites negativos impuestos por un deter-
minado derecho econdmico, social o cultural resulta cuestionable judicialmente vy, verificada dicha
vulneracion, el juez decidira privar de valor juridico a la accidn o a la manifestacion de voluntad del
Estado viciada, obligandolo a corregirla de manera de respetar el derecho afectado®.

7- Relacion entre la bioética y la responsabilidad social empresarial

A pesar de que ha generado una extensa bibliografia en los circulos empresariales y académicos en
los Ultimos afios, la Responsabilidad Social Empresarial (RSE) sigue resultando confusa en términosy
conceptos. Se ha convertido en una especie de sombrilla gigante en la que tienen cabida multiplici-
dad de estrategias, pero mas alla de la cuestion terminoldgica y de las diversas teorizaciones que van
asociadas a ella, todas las partes coinciden en que es un nuevo paradigma de comportamiento de las
grandes corporaciones, resultado de una adaptacion empresarial a los cambios sociales surgidos en
el marco de la globalizacion econdmica.

Con esta nueva perspectiva, se pretende cambiar el esquema tradicional del negocio orientado ex-
clusivamente a la maximizacion del valor de la empresa y dirigido Unicamente a los accionistas, por
un modelo que toma en consideracion a otras partes de la sociedad.

La vision centrada en los accionistas plantea que la funcidn de las empresas es proporcionar bienesy
servicios que lleven a la maximizacion de los beneficios a corto plazo y no reconoce ninguna respon-
sabilidad social mas alla de la obligacion de maximizar el valor para el accionista. En contraste, la
teoria de los grupos de interés plantea que las empresas no pueden ignorar el contexto en el que
operan puesto, que estan interconectadas a una red de relaciones con un gran numero de individuos
e instituciones denominadas grupos de interés.

Se suele definir a estos grupos de interés, como cualquier grupo o individuo que puede afectar o ser
afectado por las actividades de las empresas. Las investigaciones siguen identificando a aquellos
individuos o entidades que deben ser considerados como grupos de interés (los cuales han ido en
aumento) y examinando las relaciones entre ellos.

A finales de los afios 70, Carroll definio la responsabilidad social corporativa como las expectativas
economicas, legales, éticas y discrecionales que la sociedad tiene sobre la organizacion, lo que impli-
citamente recoge la responsabilidad de las empresas hacia diversos actores sociales, afin con la teor-
ia de los grupos de interés. Las responsabilidades econdmicas se refieren a la obligacion de las em-
presas de ser productivas y lucrativas para satisfacer las demandas de consumo de la sociedad; las
obligaciones econdmicas destacan que las responsabilidades econdmicas tienen que cumplirse de-
ntro del marco juridico y legal vigente. Las responsabilidades éticas se refieren a aquellas normas y
coédigos no escritos que se deben acatar; la dimension discrecional se refiere a aquellas obligaciones,
particularmente filantropicas, que las empresas asumen voluntariamente. Este modelo se enfoca en

“|dem.
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el tipo de relaciones que las empresas establecen, a diferencia de la teoria de los grupos de interés
que se enfoca en identificar los grupos implicados™.

No obstante, ambos marcos tedricos son afines para definir el rol de las empresas en la sociedad.
Ambos reconocen la dimension econdmica de las empresas y el interés de los accionistas, pero a
diferencia de la ideologia tradicional, argumentan que esa no es la Unica dimension o funcion de las
empresas: Carroll sefiala que las empresas adquieren, ademas, obligaciones legales, éticas y de libre
discrecion. Este argumento se consond con la premisa de la teoria de los grupos de interés de que las
empresas tienen que satisfacer las demandas de los diversos grupos con los que interacciona, recla-
mos que pueden ser de caracter legal, ético o social.

Si bien los principios bioéticos estan dirigidos a personas, también pueden ser aplicados a las empre-
sas, teniendo en cuenta que éstas son personas organizadas en sistemas organicos y que, al igual
que los humanos, son responsables por lo que hacen, dejan de hacer o dejan hacer. El reto es el mis-
mo: lograr que las relaciones entre dos entes sean éticas.

En el ambito de los negocios es necesario ampliar el concepto de autonomia a las organizaciones.
Las empresas como entes juridicos tienen el derecho de perseguir sus propios intereses, pero de
igual forma estan obligados a respetar los intereses de aquellos grupos a los que puedan afectar con
sus actividades, sean personas naturales o entes juridicos. Por ejemplo, en la relacion de productory
consumidor, el primero debe proveer toda la informacion relevante para que el sequndo tome una
decisién informada respecto a comprar o no el producto.

Argumentos similares podrian presentarse en los casos de las relaciones entre patronos y emplea-
dos, compradores y suplidores, y hasta en las relaciones con la competencia. No obstante, es impor-
tante notar que el ejercicio de la autonomia se hace en un contexto social, por lo que la autonomia
de unos esta restringida por la autonomia de los otros; es igualmente importante ejercer la auto-
nomia propia y respetar la de los demas, asi como propiciar el que los otros ejerzan la propia. Hay
que destacar que la mayoria de las transacciones comerciales deben ser precisamente contratos en-
tre entes autdonomos en los que se supone que ambas partes persiguen sus propios intereses, respe-
tando los ajenos.

El principio de no maleficencia aplica en el campo de la medicina porque en la relacion médico-
paciente hay una parte con la capacidad de infringir dafio, aun cuando no sea intencional, y hay otra
parte que sufre dafno y tiene menos capacidad para defenderse de él. En las actividades médicas,
normalmente, el posible dafo esta limitado a una persona y sus allegados, o en el peor de los casos a
un grupo limitado de individuos, como es el caso de investigaciones de dudosa justificacion ética.

En las actividades comerciales, una empresa tiene la capacidad potencial de causarle dafios a miles
de individuos simultaneamente. Los dafios pueden ser desde econdmicos (como los grandes escan-
dalos de principios de siglo) hasta mortales, ya sea por productos defectuosos, condiciones laborales
inadecuadas o contaminacion ambiental. Los dafios podrian ser tan devastadores que podrian afec-
tar a generaciones no nacidas como podria ser el caso de contaminacion de cuerpos de agua o terre-
nos.

Teniendo las empresas la capacidad de causar dafios tan diversos a tan distintos grupos, y siendo
estos vulnerables a sufrirlos, resulta clara la obligacion de las primeras a evitar estos dafnos. De hecho
muchas de estas obligaciones hacia diversos grupos estan codificadas legalmente en algunos paises,

» Rivera Cruz, Beatriz y Lopez Palau, Silvia (2010), "Bioética. Parte integral de la responsabilidad social empresarial”,
Revista Contaduria Publica (México).
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tal es el caso de las leyes de proteccion al consumidor, sequridad e higiene en el trabajo o proteccion
ambiental.

De la misma forma en que una empresa puede causar danos a muchos individuos, también tiene la
capacidad de beneficiarlos y de tal capacidad surge su obligacion. Posiblemente, la obligacion de
beneficencia mas clara, por su larga tradicion, es la que tienen los directivos de las empresas como
agentes fiduciarios con los accionistas™.

Dado que las empresas no operan en el vacio y son parte integral de la sociedad, tienen la misma
obligacidn que cualquier ciudadano de hacer el bien a otros. Estas obligaciones van desde hacer pro-
ductos seqguros, hasta cumplir con las obligaciones contractuales que contraiga. Incluye, ademas,
envolverse en actividades que promuevan una mejor calidad de vida para la comunidad circundante
y la sociedad en general. De hecho, es este principio de bioética el que en su descripcion tiene gran
parecido con la concepcion de responsabilidad social ya discutida.

Uno de los grandes retos de la humanidad es distribuir los beneficios y las cargas entre todos sus
constituyentes. Las empresas poseen y manejan recursos diversos, por lo que su distribucion debe
ser justa. En las relaciones laborales no deberia haber discriminacion en el reclutamiento o promo-
cion del personal contra diversos grupos (como histéricamente ha ocurrido contra las mujeres y los
homosexuales), pero si deberia haber discriminacion para proteger a los menores. La paga por igual
trabajo deberia ser la misma en cualquier lugar porque de otro modo se estan beneficiando los con-
sumidores de un pais a expensa de la imposicion de cargas mayores a los empleados de otro pais.

El lucro desmedido, la contaminacion ambiental y la competencia desleal son algunos conflictos éti-
cos en el area de los negocios que podrian ser analizados a la luz del principio de justicia.

8. Consideraciones finales

La bioética abarca y se ocupa de todos los actos humanos (que generen derechoso impliquen debe-
res o responsabilidades) vinculados con la calidad de vida de lapersona humana.La actividad humana
que procura la plenitud de la vida y la salud, supone unefecto promotor de civilizacion y, precisamen-
te esa calidad es la que nos permitedefinirla como “salud de la cultura”. La bioética es considerada
una nueva rama dela ética de notable importancia para la vida de la persona en sociedad.

La bioética tiende al reconocimiento de la pluralidad de opciones moralespresentes en las socieda-
des actuales, propugnando la necesidad de estableceracuerdos minimos.La contribucion de la bio-
ética a la reflexion del siglo XXI adquiere particularrelevancia porque en ella participan disciplinas
diversas para aportar susconocimientos, puntos de vista y bagaje profesional a la construccion con-
junta depautas que nos permitan tratar viejos problemas aun no resueltos, los cuales todosnos con-
ciernen, no soélo por ser seres humanos individuales, sino también porformar parte de una sociedad
interrelacionada y plural que comparte un espaciotemporal.

El conflicto entre los trabajadores y los empleadores se ha tornado menos dramatico cuando entre
los dos antagonistas se ha creado un mayor equilibrio de poderes. Los conflictos bioéticos no deben
ser solo resueltos en la mesa de negociacion de un sindicato o trabajador con su empleado, sino que
éstos deben estar cautelados desde la politica publica, con la debida representacion de los grupos
interesados, exigiendo encontrar un camino que capte y considere, responsablemente, los valores e

“Rivera Cruz, Beatriz y Lopez Palau, Silvia (2010), "Bioética. Parte integral de la responsabilidad social empresarial”,
Revista Contaduria Publica (México).
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intereses en juego. Se debe considerar como fundamental que la salud y sequridad del trabajador no
es un componente negociable desde la perspectiva productiva, sino ha de constituir los cimientos
sobre los cuales se asienta el desarrollo productivo, humano y social de un pais.

Como hemos comentado, frente a la incertidumbre y al riesgo desconocido la postura bioética debe
basarse en el Principio de la Precaucion, a pesar de que el trabajador consienta escenarios laborales
inciertos en temas de seguridad, incluso siendo compensados en su salario, debe primar el cuidado
de la vida humana. Si una empresa no es capaz de garantizar adecuados estandares de sequridad, ya
sea por desconocimiento, por negligencia o solo por lucrar a costa de la vida de los trabajadores co-
rresponde, bajo un criterio de precaucion, la prohibicion del proceso productivo, sin embargo, esta
decision no siempre es la mas sencilla por los costes sociales involucrados. En este sentido estrate-
gias de vigilancia permanente en el trabajo, puede paliar en parte la compleja evaluacidn de los ries-
gos laborales. De esta manera se reconoce que la vigilancia, como parte de un modelo precautorio,
conducida por organismos estatales independientes, permite la posibilidad de revelar la existencia
de estados indeseables y dar indicios de sefales de alerta temprana, respondiendo de manera opor-
tuna dafo.

Seria importante considerar introducir en el ambito laboral Comités de Bioética, que tendran funcio-
nes de asesoramiento en conflictos ético-laborales basados en acuerdos internacionales. Se requiere
por tanto potenciar recursos humanos capacitados para afrontar losretos y problematicas en la pre-
vencion integral de los riesgos laborales, tendientes no sélo al hecho de diagnostico sino de desarro-
llar iniciativas reales para mejorar la situacion de los trabajadores y su entorno.

Finalmente, la autonomia y la dignidad humana de los trabajadores no esta en oposicion con la ga-
nancia de la empresa, incluso esto ha propiciado transformaciones productivas, progreso econémico
y justicia social. En la vida laboral los riesgos estaran siempre presentes, pero son los imprevisibles,
no cuantificables y de elevada peligrosidad, los que deben conducir a la sociedad a estar permanen-
temente alerta, con una explicita conducta de responsabilidad social, propiciando con ello que los
trabajadores logren una mayor prosperidad y una disminucion del riesgo laboral .
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Resumo

Temos como objetivo principal neste artigo-ensaioaprofundar a discussdo teorica sobre o
tema que envolve a democracia, controle da administragdo publica, transparéncia e comba-
tea fraudes e a corrupgao. Busca-se nesse esforgo, analisar se a transparéncia nas agdes go-
vernamentais torna mais democratica as relagdes entre o Estado e a sociedade civil. No arti-
go, que estd apoiado no Paradigma do governo aberto e nas teoriasda Corrupgao e Neoinsti-
tucional, pressupde-se que a transparéncia é uma prerrogativa para fortalecer a accountabi-
lity e o governo aberto, contribuindo para o fortalecimento dos 6rgaos de controleexterno,
orgaos indispensaveis para viabilizar a fiscalizacdo dos atos administrativos. As analises do
contexto econdmico, politico e ético no Brasil revelaram que a efetivacao de a¢oes e medidas
para garantir a eficiéncia, eficacia e efetividade das a¢des de gestdao governamental com base
na gestao dos interesses da sociedade necessita de mudancas no sistema politico, em especi-
al na Constituicao Federal. Ficou evidenciado que o modelo de sustentacao politica do chefe
do executivo no parlamento (coalizdo presidencial), que fomenta a indicacao da maioria dos
membros dos tribunais de contas pelo critério politico é o principal entrave para o fortaleci-
mento das fun¢des dos drgaos de controle externo. Conclui-se, assim, que além de se buscar
uma maior transparéncia para fortalecer a accountability e o governo aberto, é preciso rever
esse critério, pois compromete o controle da administracao publica, a transparéncia,e o com-
bate a corrup¢ao, e por decorréncia, dificulta as relagdes entre o Estado e os cidadaos.
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Abstract

The objective in this article-essay to deepen the theoretical discussion on the subject that in-
volves democracy, control of the public administration, transparency and combat to the
frauds and the corruption. The aim of this effort is to analyze whether transparency in go-
vernmental actions makes relations between the State and civil society more democratic. In
the article, which is supported by the Open Government Paradigm and the Corruption and
Neo-Institutional theories, it is assumed that transparency is a prerogative to strengthen ac-
countability and open government, contributing to the strengthening of external control bo-
dies, indispensable organs for the supervision of administrative acts. Analyzes of the eco-
nomic, political and ethical context in Brazil have revealed that the implementation of actions
and measures to guarantee the efficiency, efficacy and effectiveness of government man-
agement actions based on the management of the interests of society requires changes in
the political system, especially in the Federal Constitution. It was evidenced that the political
support model of the chief executive in parliament (presidential coalition), which encourages
the appointment of the majority of members of the courts of law by the political criterion, is
the main obstacle to strengthening the functions of external control bodies. It is concluded,
therefore, that in addition to seeking greater transparency to strengthen accountability and
open government, it is necessary to revise this criterion, since it compromises the control of
public administration, transparency, and the fight against corruption, makes relations be-
tween the State and citizens difficult.

Keywords

Democracy, Transparency, Control, Open government, Corruption, Public Administration, Brazil

Introducao

No contexto da democracia, o ‘governo aberto’ é aceito como um de seus elementos principais, visto
que ele interage de maneira profunda com o tema democracia nas constituicoes e leis fundamentais
dos estados ocidentais modernos.A preocupagao com a necessidade de um ‘governo aberto’, entre-
tanto, ndo é um assunto novo. A ideia de governo aberto remonta a seqgunda metade do século XVII,
com osurgimento de instrumentos juridicos que estimulavam o estabelecimento de governosmais
abertos.

A publicagdo da Declaragdo deGoverno Aberto (OGP, 2009), no inicio da administracdo do presiden-
te dos Estados Unidos,Barack Obama, bem como a criagdao da Parceria para Governo Aberto (Open
Government Partnership - OGP) em 2011, introduz o tema na agendainternacional.

Nesse sentido, destaca Guimaraes (2014), que os principios que embasam o conceito do governo
norte-americano sobre o tema governoaberto foram estabelecidos a partir de trés ideias centrais: i)
A transparéncia promove o controlesocial; ii) a participagdo dos cidaddos melhora a eficacia gover-
namental e a qualidade de tomadade decisdes; iii) a colaboracdo incorpora os cidaddos as a¢oes rea-
lizadas pelo governo.
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Para Ramirez-Alujas(2013), o ‘governo aberto’constitui um novo paradigma que esta baseado nos
principios da transparéncia e abertura, participacao e colaboracao, para tentar responder ao esgo-
tamento dos modelos tradicionais de governanga num mundo que esta mudando radical e vertigino-
samente. O autor discute a ideia de entendé-lo como “una plataforma (gobernanza abierta) para la
participacion y la colaboracion ciudadana que favorezca la co-creacion, el co-disefio y la co-gestion
de servicios publicos, en un contexto donde la confianza, la co-responsabilidad y el compromiso civi-
co son elementos clave para el proceso de cambio que experimentan los gobiernos y las administra-
ciones publicas de cara a los desafios que le impone la sociedad en el nuevo milenio.”

Para diversos autores, como por exemplo, Beetham e Boyle (1996: 18-19g), existem cinco caracteris-
ticas que tornam visivel a democracia dentro de um Estado: a democracia que se baseia no principio
da igualdade; a participacdo intensa das pessoas na dire¢do da politica; a dependéncia do sistema
politico do debate aberto; a democracia como garantidora das liberdades fundamentais; e a demo-
cracia permitindo a renovagao social sem que se produza uma desorganizagao governamental. Nes-
se sentido, os autores estabelecem quatro elementos principais de uma democracia em funciona-
mento — o que denominam a piramide democratica: elei¢oes livres e limpas; governo aberto e res-
ponsavel; direitos civis e politicos e sociedade democratica.

I

Segundo Bingham e Foxworthy (2012), a teoria que esta por tras das iniciativas de ‘governo aberto
baseiam-se em trés ideias: a de que a transparéncia promove a responsabilizagao (accountability);
de que a participagdao melhora a eficacia governamental e a qualidade de tomar decisdes e de que a
colaboragao incorpora os cidadaos nas agdes do governo.

Fraudes e corrupc¢ao e fragilidades das instituicoes

As fraudes e a corrupgao sao sérios obstaculos que dificultam o progresso social e econdmico de
qualquer pais. E sabido que, a corrupcdo sistémica ¢ gerada ou estimulada pelo préprio sistema, em
decorréncia das fragilidades das instituicdes. Os ambientes pouco transparentes facilitam as ocor-
réncias de fraudes e corrupgdes, impedindo que sejam detectadas. A receita para enfrentar esse
problema é a elevagdo do patamar de qualidade na governanca publica e da governanca corporativa
nas estatais.

Isso explica porque os 6rgaos legisladores e reguladores de todo o mundo, inclusive o Brasil, estao
trabalhando de forma ativa para melhorar o funcionamento do governo aberto, a governanca corpo-
rativa, a fiscalizagdo de auditoria e outros aspectos do processo envolvendo relatérios financeiros.

Na atualidade, argumenta Barowiak (2011), o desafio no contexto politico global, com espacos pu-
blicos mais deliberativos e participativos, tem sido o de pautar a democracia representativa relacio-
nada com o principio da transparéncia e accountability democratico na gestdo publica, a fim de pre-
venir praticas corruptas e dotar os governos de legitimidade perante a sociedade. Com esse proposi-
to, a nocao de accontability, dada pelo autor, é o de responsabilizagdo democratica, com participa-
¢ao popular, como um esforco para, além da punibilidade, criar parceria entre governos e sociedade
visando a formacao da opinido publica e a construcao de novas formas de solidariedade.

Para Huntington (1975: 72) a corrupgao um fend6meno inerente ao processo de modernizagao, e que
indica a auséncia de institucionalizacdo eficiente. Para o autor, a modernizacdo tras consigo normas
de comportamento conflitantes com as condutas tipicas das sociedades tradicionais. Esse conflito
leva os individuos a agirem de formas nao justificadas por nenhum dos padrdes normativos. Assim, a
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corrupgao se deve a baixa institucionalizagao politica que ocorre em sociedades onde o processo de
modernizagao avanga na economia sem o mesmo ritmo no plano institucional politico.

No que se refere ao interesse publico como critério para pensar a corrupgao, Huntington (1975:74)
afirma que o reconhecimento da corrup¢ao em uma sociedade depende de um minimo de discerni-
mento entre o papel publico e o interesse particular.

Por sua vez, fica cada vez mais evidente que a existéncia de garantias eprerrogativas, concedidas por
meio de cargos vitalicios e inamoviveis, que tem como propdsito proteger de ingeréncias politicas os
membros dos Tribunais de Contas uma vez empossados, conforme tem revelado as investigagdes e
condenacdes decorrentes da operagao Lava Jato (MPF, dez. 2017), ndo tem se mostrado suficiente
para conter as fraudes e a corrup¢do nas organizagdes publicas no pais.

Diante desse contexto, torna-se relevante fazer a sequinte pergunta: A escolha da maioria dos mem-
bros dos tribunais de contas pelo critério politico se apresenta como um obstdculo ao combate as frau-
des e a corrupg¢do nas organizagbes publicas no Brasil?

Funcao, desafios e perspectivas dos Estados modernos

Constata-se que, todos os Estados modernos se dedicam a redistribui¢do da renda, a gestdao macro-
econOmica e a regulagdo de mercados. A diferenca esta nas prioridades dadas por cada pais na utili-
zacdo dessas funcdes, que tende a variar ao longo da histéria. E oportuno recordar que, as teorias
politico-econdémicas modernas do Estado identificam trés formas de intervencdo publica na econo-
mia: redistribuicdo de renda, estabilizagdo macroeconémica e regulagdo de mercados. O processo
de redistribuicao de renda abrange todas as transferéncias de recursos de um grupo de individuos,
regides ou paises, para outro grupo, bem como o atendimento de setores especificos e especiais,
como por exemplo, educagdo primaria, seguro social, entre outros, que os governos obrigam os ci-
daddos a consumir ou a utilizar (Matias-Pereira, 2017a).

A politica de estabilizagdo macroecondmica tem como objetivo alcancar e manter niveis adequados
de crescimento econdmico e de emprego. Para atingir esse objetivo o governo utiliza como princi-
pais instrumentos a politica fiscal, monetaria, cambial e industrial. Por sua vez, as politicas regulado-
ras tém como proposito corrigir distintos tipos de falhas de mercado, como por exemplo, o poder de
monopolio, a provisdo insuficiente de bens publicos, entre outras. Isso pode ser constatado quando
analisamos a estruturagao do “Estado de bem-estar”, apds a Segunda Guerra Mundial, que foi priori-
zado pelas politicas de redistribuicdo e de gestdo macroeconémica implementadas pela maioria dos
governos da Europa ocidental. A crise fiscal que atingiu, na década de setenta, esse Estado positivo,
que tinha o papel de planejar, produzir bens e servicos e como empregador de Ultima instancia, reve-
lou o esgotamento desse modelo. No final dos anos 70 comegou a surgir em seu lugar um novo mo-
delo, que passou a priorizar desregulagao, a privatizacao, a liberalizagdo e a reforma das estruturas
de bem-estar.

Nesse contexto, verifica-se que a reforma do Estado surgiu como uma resposta a ineficiéncia do ve-
lho modelo estatal e as demandas sociais crescentes de uma emergente sociedade democratica e
plural, no final do século XX. A necessidade de reduzir a presenca do Estado na economia e a acele-
racdo do fendmeno da globalizacdo foram os fatores indutores neste movimento. Criaram novas
necessidades e desafios para os Estados, quanto a conciliagdo de um modelo orientado para o mer-
cado, de modo a garantir o seu perfeito funcionamento, e que atendesse as necessidades dos mem-
bros da sociedade, na nova roupagem de cliente-cidadao, com a prestagao de servicos de qualidade
a custos mais baixos.
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Referencial teodrico

O referencial tedrico deste artigo esta apoiado, em especial, nas teoriasda Corrupg¢ao e Neoinstitu-
cional, bem como no Paradigma do governo aberto.'Corrupgao’ é aceito aqui como um tema multi-
facetado, no qual as distintas teorias que enfocam o assunto dedicam-se a um aspecto do fendme-
no.

Assim, governo abertodeve ser entendido como um paradigma ou modelo relacional que procura
dar prioridade a participagao e colaboracao cidada, tendo como propdsito tornar o governo mais
acessivel, transparente e colaborativo. Nesse sentido, o governo estabelece canais de dialogos com
os cidadaos com o objetivo de ouvir o que eles estdao dizendo ou solicitando, para tomar decisoes
baseadas nessas reivindicacoes. Em sintese, o governo aberto atua de forma colaborativa com os
cidadaos e funcionarios no desenvolvimento dos servi¢os que presta, bem como informa de forma
transparente e tempestiva todas as suas decisoes.

Faz-se necessario ressaltar a importancia para este artigo-ensaio dos estudos seminais que envol-
vem o tema democracia, governo aberto, corrup¢do, cultura politica e instituicoes, elaborados por
Aristoteles (2001), Almond e Verba (1963), Banfield (1958), Ferejohn e Pasquino (2001), Hall e Taylor
(2003), Heimer et. al. (1990), Huntington (1975), Inglehart (1988, 2002), Lipjhart (1980), Lipset e Lenz
(2002), Nye (1967), Power e Gonzalez (2008), Putnan (2006), Pye (1969), Rasmusen e Ramseyer
(1994), Rose-Ackerman (2002), Olson (1965), North (1990, 1997), e Stiglitz, et al., (1989), Calderdn;
Lorenzo (2010), Ramirez-Alujas; Cruz-Rubio (2012), entre outros.

A abordagem do neoinstitucionalismo esta centrada na politica, o que torna o Estado e a burocracia
atores relevantes, capazes de influenciar a formulagao de leis e a implantagao de politicas sociais.
Assim, o combate a corrupgao tornou-se um tema central do neoinstitucionalismo a medida que a
corrupgao passou a ser observada como uma ameaca aos bens publicos transcendentais, tais como a
existéncia do mercado competitivo e a sobrevivéncia da democracia.

As vertentes que compdem a denominada “Nova Economia Institucional”: a economia dos custos de
transacao de Williamson, a teoria da evolugao institucional de North, além dos autores da vertente
que cuida das “instituicdes e desempenho econdmico”, como Olson (1965), North (1990, 1997), e
Stiglitz, et al., (1989), por entenderem que as instituicdes desenvolvem um papel decisivo na dinami-
ca e no desenvolvimento de qualquer sistema econdmico. Por meio delas é possivel explicar o éxito
ou o fracasso, o crescimento ou a estagnagdo de um sistema socioecondmico. Assim, as institui¢oes
(formais e informais) definem o marco de restri¢cdes legais e extralegais (econdmicas, sociais e cultu-
rais), no qual os individuosatuam, se organizam e promovem intercambios.

Nesse debate deve-se destacar, também, a relevancia da Teoria da Modernizacdo, que considera a
corrupcao como resultado de um descompasso entre desenvolvimento econémico e politico, e da
Teoria da Cultura politica que estuda a funcao da cultura como um gerador de comportamentos via-
veis ou inviaveis a ocorréncia da corrup¢ao(Almond e Verba, 1963). Essa corrente de estudos consi-
dera a cultura como variavel digna de analise para o entendimento do comportamento politico, sem
desconsiderar variaveis como a estrutura institucional e a estrutura econdmica de uma sociedade.

Na concepc¢do da Teoria da Cultura Politica em sociedades onde os lacos de relagcdo pessoais sao
muito fortes, as normas impessoais tipicas do capitalismo moderno sdo frequentemente violadas,
visto que é frequente nesse ambiente a sobreposi¢do de interesses pessoais sobre o interesse publi-
co, fato que implica em corrupgao. Quando os avangos econdmicos e politicos institucionais ocorrem
sem avanco correspondente na culturaas leis encontram sérias barreiras para serem cumpridas, o
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que torna sua violagdo uma rotina na qual a corrupgdo torna-se cada vez mais frequente. Dessa for-
ma, o avango cultural surge como uma alternativa para os individuos incorporarem os valores da
sociedade moderna, na qual prevalece a impessoalidade em favor da promogdo do interesse publico.

Paradigma do governo aberto

As defini¢cdes e conceitos sobre ‘governo aberto’ visam facilitar uma melhor compreensao das ques-
toes que envolvem o debate sobre democracia, transparéncia e corrupgao no Brasil.Governo aberto,
num sentido amplo, estd orientado para temas que cuidam de acesso a informacao,transparéncia,
participagao cidad3, colaboracao entre governo e sociedade civil, inova¢des nagestao e na formula-
cao de politicas publicas, e com uso de novas tecnologias deinformacao.

O Open Government Partnership (OGP) identifica quatro principios (valores) do governo aberto.
Esses valores-chaves sao:

Transparéncia

e Asinformacdes sobre as atividades e decisdes governamentais sdo publicas, compreensiveis,
oportunas, acessiveis e atendem aos padroes de dados abertos.

Integridade (accountability)

e Existem regras, regulamentos e mecanismos governamentais que demandam dos agentes
publicos (as) atuacao responsavel e em respeito aos compromissos publicospreviamente
assumidos, assim como justificativa as agdes quando necessario.

Participagao social

e Os governos mobilizam cidadaos para se envolverem no debate publico, proporem solug¢des
e contribui¢des que colaborem com um governo mais responsivo, inovador e efetivo.

Inovacgao e tecnologia

e Os governos reconhecem a importancia de promover e aumentar o acesso a tecnologia pelos
cidadaos e o significativo papel das novas tecnologias na busca por inovagao.

Para Don Tapscott (2010), "Un gobierno abierto, es un gobierno que abre sus puertas al mundo, co-
innova con todos, especialmente con los ciudadanos; comparte recursos que anteriormente estaban
celosamente guardados, y aprovecha el poder de la colaboracion masiva, la transparencia en todas
Sus operaciones, y no se comporta como un departamento o jurisdiccion aislada, sino como una es-
tructura nueva, como una organizacion verdaderamente integrada y que trabaja en red.”

Para Calderodn e Lorenzo (2010)"“gobierno abierto é aquel que entabla una constante conversacion
con los ciudadanos con el fin de escuchar lo que ellos dicen y solicitan, que toma decisiones basadas
en sus necesidades y teniendo en cuenta sus preferencias, que facilita la colaboracion de los ciuda-
danos y funcionarios en el desarrollo de los servicios que presta, y que comunica todo lo que decide y
hace de forma abierta y transparente.”

Nesse sentido, assinalam Calderdn e Lorenzo (2010) que, somente com os avangos tecnologicos
proporcionados pela chamada web 2.0 ou web social3 e a extensdo da internet como rede global, foi
possivel comecar, de forma massiva e com custos possiveis para os Estados, a mudar o paradigma na
forma como os cidaddos se relacionam com os governos, na perspectiva de promover a interagao
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entre o governante e seus governados, em planos perfeitamente horizontais e sem que outro agente
intermedeie essa conversagao.

Procedimentos metodologicos

Neste estudo, no que se refere aos procedimentos metodoldgicos, pode ser classificado como um
ensaio persuasivo e exploratorio, devido a inexisténcia de estudos sobre a tematica pesquisada; e
indutivo, por apresentar argumentacdes cujas conclusdes se baseiam em premissas de um escopo
amplo e definido. Para alcangar os propdsitos do estudo, buscou analisar as fragilidades e desafios
que o Estado brasileiro enfrenta para se estruturar como um governo aberto e colaborativo, bem
como elevar o nivel de controle da administra¢do publica, a transparéncia e o combate a fraudes e a
COrrupgao.

PressupOe-se neste artigo que, no contexto de um ‘governo aberto’, o fortalecimento dos érgaos de
controle externo é indispensavel para viabilizar a fiscalizagdo dos atos administrativos. Por sua vez,
especula-se que a efetivacao de acdes e medidas para garantir a eficiéncia, eficacia e efetividade das
acoes de gestao governamental com base na gestao dos interesses da sociedade, notadamente nos
ambitos do controle da administragdo publica, da transparéncia e do combate a fraudes e a corrup-
cdo, estd aquém do desejavel.

Priorizou-se, em especial, a discussao sobre os efeitos negativos da ado¢do do modelo de sustenta-
¢do do chefe do executivo no parlamento (coalizdo presidencial), que permite a indicagdo da maioria
dos membros dos tribunais de contas pelo critério politico. Buscou-se responder se a nomeagao de
ministros e conselheiros para os Tribunais de Contas com base no critério politico compromete o
controle da administracao publica, a transparéncia e o combate a corrupgao, e por decorréncia, difi-
cultando as relagoes entre o Estado e os cidaddos. A pesquisa se apoia, também, na literatura recen-
te e relatorios orientados para o campo do combate a corrupc¢ao e a impunidade, que ainda se en-
contra em curso, notadamente em relagao aos escandalos do mensalao e do petroldao, também de-
nominado de “operacao Lava Jato”.

Presidencialismo de coalizao

O elevado nivel de poder do presidente do Brasil, como ocorre na maioria das constitui¢des presi-
dencialistas, deriva do poder a ele é conferido pela Constituicdo Federal de 1988. O presidente tem a
prerrogativa exclusiva de iniciar legislagdo nas principais areas de politica: tributacdo, orcamento e
fixagdo dos quadros do funcionalismo, entre outras areas relevantes.

No artigo 161, paragrafo primeiro, a Constituicdo estabelece:"sdo de iniciativa exclusiva do Presidente
da Republica as leis que I: fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas; Il: Disponham sobre criacao
de cargos, fungdes ou empregos publicos na administracao direta ou autarquica ou aumento de sua remune-
ragdo; organiza¢do administrativa e judiciaria, matéria tributaria e or¢amentaria, servigos publicos e pessoal
da administracdo dos Territdrios".

No artigo 166 a Constituicao define que as emendas ao orgamento so serdo aceitas desde que "indi-
quem 0s recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagdo de despesa, excluidas as que
incidam sobre: a) dotacdes para pessoal e seus encargos; b) servico da divida; c) transferéncias tributarias
constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal".

Para Abranches (1988), o Brasil é o Unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o multi-
partidarismo e o 'presidencialismo imperial', organiza o Executivo com base em grandes coalizoes. A
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esse trago peculiar da institucionalidade concreta brasileira “chamarei, a falta de melhor nome, 'pre-
sidencialismo de coalizdo. Para o autor, o presidencialismo de coalizdo é um sistema caracterizado
pela instabilidade, de alto risco e cuja sustentacao baseia-se, quase exclusivamente, no desempenho
corrente do governo e na sua disposicao de respeitar estritamente os pontos ideoldgicos ou progra-
maticos considerados inegociaveis, os quais nem sempre sao explicita e coerentemente fixados na
fase de formacgdo da coalizdo. Nesse sentido, sustenta que a logica da formacdo de coalizdes tem,
nitidamente, dois eixos: o partidario e o regional (estadual), hoje como ontem. E isso que explica a
recorréncia das grandes coalizdes, pois o calculo relativo a base de sustentacao politica do governo
ndo é apenas partidario-parlamentar, mas também regional. ”

Para Limongi (2006), nada autoriza tratar “o sistema politico brasileiro como singular. Coalizdes o-
bedecem e sdo regidas pelo principio partidario. Ndo ha paralisia ou sindrome a contornar. A estru-
tura institucional adotada pelo texto constitucional de 1988 é diversa da que consta do texto de
1946. O presidente teve seu poder institucional reforcado. Para todos os efeitos, a Constitui¢ao con-
fere ao presidente o monopolio sobre iniciativa legislativa. A alteracdo do status quo legal, nas areas
fundamentais, depende da iniciativa do Executivo. Entende-se assim que possa organizar seu apoio
com base em coalizoes montadas com critérios estritamente partidarios. Para influenciar a politica
publica é preciso estar alinhado com o presidente. Assim, restam aos parlamentares, basicamente,
duas alternativas: fazer parte da coalizao presidencial na legislatura em curso, ou cerrar fileiras com
a oposicao esperando chegar a Presidéncia no préximo termo. ”

Compreensao de Administracao Publica, governanca e accountability

A Constituicdo Federal de 1988 promoveu a afirmac¢ao do Estado Democratico de Direito, ao definir
que a Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralida-
de, publicidade e eficiéncia; além dos preceitos basicos distribuidos nos 21 incisos e 10 paragrafos do
art. 37 e das demais regras previstas nos art. 38 a 42 daquele instituto.

Administracdo Publica, em termos amplos, abrange todas as operacdes que tem por proposito a
realizagdo ou o cumprimento dos designios publicos (White, 1950:8). Numa visao mais objetiva Ad-
ministracdo Publica pode ser entendida como todo o sistema de governo, todo o conjunto de ideias,
atitudes, normas, processos, instituicdes e outras formas de conduta humana, que determinam: co-
mo distribui e se exerce a autoridade politica; como se atendem aos interesses publicos. Assim, a
Administracdo Publica pode ser percebida como a estrutura do poder executivo, que tem a missao
de coordenar e implementar as politicas publicas. Apresenta-se como um conjunto de atividades
diretamente destinadas a execucao concreta das tarefas consideradas de “interesse publico” ou co-
mum numa coletividade ou numa organizacao estatal (Matias-Pereira, 2017b).

As expressoes “governanca” e “governabilidade”, como ocorrem com a maior parcela dos conceitos
em ciéncia politica, ndo possuem uma Unica definicao, ou seja, tendem a variar de autor para autor,
de acordo com a sua nacionalidade, orientacao ideoldgica e a énfase que é dada a um ou outro ele-
mento. A governabilidade diz respeito ao exercicio do poder e de legitimidade do Estado e do seu
governo. No que se refere a governancga, pode-se argumentar que é a capacidade que determinado
governo tem para formular e implementar as suas politicas. Nesse elenco de politicas, pode-se assi-
nalar a gestdo das financas publicas, gerencial e técnica, entendidas como as mais relevantes para o
financiamento das demandas da coletividade. E oportuno destacar que a fonte direta da governancga
nao sao os cidadaos ou a cidadania organizada em si mesma, mas um prolongamento desta, ou seja,
sdo 0s proprios agentes publicos ou servidores do Estado que possibilitam a formulacdo e a imple-
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menta¢ao adequada das politicas publicas e representam a face deste diante da sociedade civil e do
mercado, no setor de presta¢ao de servicos diretos ao publico.

Governanga pode ser definida, num sentido amplo, como um processo complexo de tomada de deci-
sdo que antecipa e ultrapassa o governo (Rhodes, 1996:652-667). Os aspectos frequentemente evi-
denciados nessa literatura sobre a governanca estao relacionados: a legitimidade do espago publico
em constituicdo; a reparticao do poder entre aqueles que governam e aqueles que sdo governados;
aos processos de negociagdo entre os atores sociais (0s procedimentos e as praticas, a gestao das
interacoes e das interdependéncias que desembocam ou ndo em sistemas alternativos de regulagao,
o estabelecimento de redes e os mecanismos de coordenagdo); e a descentraliza¢do da autoridade e
das fungdes ligadas ao ato de governar.

A expressao “accountability” pode ser aceitacomo o conjunto de mecanismos e procedimentos que
levam os gestores publicos a prestar contas dos resultados de suas a¢des, garantindo-se maior
transparéncia e a exposi¢ao publica das politicas publicas. Quanto maior a possibilidade dos cida-
daos poderem discernir se os governantes estdao agindo em fun¢do do interesse da coletividade e
sanciona-los apropriadamente, mais “accountable” é um governo. Trata-se de um conceito forte-
mente relacionado ao universo politico administrativo anglo-saxao.

O controle sobre a administracao publica, para Di Pietro (2017), pode ser definido como o poder de
fiscalizagdo e corre¢do que sobre ela exercem os érgaos dos Poderes Judiciario, Legislativo e Execu-
tivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuag¢do com os principios que lhe sdo impos-
tos pelo ordenamento juridico.

O termo fraude refere-se a ato intencional de omissao ou manipulagdo de transag¢des, adulteracao
de documentos, registros e demonstragoes contabeis. O modelo tedrico denominado “tridngulo da
fraude”, desenvolvido por Donald R. Cressey (1953)sustenta que, para uma fraude ocorrer, é neces-
saria a convergéncia de trés fatores: pressao, oportunidade e racionalizagao.

Relagao entre governanca no setor publico e accountability

A governanca trata da aquisi¢ao e distribuicao de poder na sociedade, enquanto a governanga cor-
porativa diz respeito a forma como as corporag¢des sao administradas. A governanga corporativa no
setor publico, por sua vez, refere-se a administracao das agéncias do setor publico, por meio dos
principios de governanca corporativa do setor privado, que sao totalmente aplicaveis no setor geral
do Estado, em que as agéncias de servi¢os ndo publicos sdo agrupadas (Bhatta, 2003:5-6).

Do ponto de vista conceitual, a governanca publica pode ser entendida como o sistema que deter-
mina o equilibrio de poder entre os envolvidos — cidadaos, representantes eleitos (governantes),
alta administracao, gestores e colaboradores — com vistas a permitir que o bem comum prevaleca
sobre os interesses de pessoas ou grupos. A contabilidade é o processo de produgao de informacgoes
que dizem com as atividades financeiras dos diversos tipos de atividade econ6mica, permitindo que
o usuario as utilize para a tomada de decisdes racionais. A contabilidade criativa, por sua vez, é es-
sencialmente um processo de uso das normas contabeis, que consiste em dar voltas as legislacoes
para buscar uma escapatoria baseada na flexibilidade e nas omissdes existentes dentro delas para
fazer com que as demonstragdes contabeis parecam algo diferente ao que estava estabelecido em
ditas normas (Jameson, 1988).

O conceito de governanca corporativa esta relacionado com “accountability”, entendido como a res-
ponsabilidade em prestar contas. A exigéncia de prestacdo de contas sera diferente dependendo da
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natureza da entidade envolvida. A organiza¢do do setor publico é realmente comprometida a asse-
gurar a integridade do que fazem, ndo aguardarao até seus dirigentes serem investigados, mas a-
vancgarao para evitar o comportamento ndo ético no primeiro instante.

A governanga corporativa no setor publico, argumenta Timmers (2000:9), deve ser entendida como
a protec¢do ao inter-relacionamento entre a administracao, o controle e a supervisdo, feita pela orga-
nizacao governamental, pela situagdo organizacional e pelas autoridades do governo, visando rela-
cionar os objetivos politicos eficientemente e eficazmente, como, também, comunicar publicamente
e providenciar uma prestacdo de conta para o beneficio da sociedade. Dessa forma, a governanca do
setor publico é constituida pelos seguintes elementos: responsabilidade em atender a sociedade;
supervisdo; controle; e, assisténcia social.

Na interacao que envolve a administracao, o controle, a supervisao e a responsabilidade em prestar
contas, a responsabilidade ministerial, para Timmers (2000:9-10), interessa-se pela natureza do rela-
cionamento com os participantes da area politica e em conseguir os objetivos politicos. Para tanto, o
ministro deveria ter uma visao administrativa, sendo responsavel por definir claramente os objetivos
politicos (eficacia), as precondi¢des, como a qualidade, eficiéncia, conformidade com os regulamen-
tos e leis relevantes, e controle financeiro.

Existem diversas maneiras, sustenta Marques (2005:4-5), para representar a governanga corporativa
no setor publico, em decorréncia da complexidade da estrutura de governanca e as diferentes for-
mas de compreender a abordagem pelas entidades do setor. Em que pese essas divergéncias, a boa
governanga corporativa, seja no setor publico ou no privado, exige: uma clara identificacao e articu-
lagdo das defini¢des de responsabilidade; uma verdadeira compreensao do relacionamento entre as
partes interessadas da organizacao e sua estrutura de administrar os recursos e entregar os resulta-
dos, e suporte para a administracao, particularmente de alto nivel.

Assim, o desafio para o setor publico é o de articular um conjunto de principios e elementos comuns
que sao relevantes em cada contexto e que podem ser considerados em uma estrutura de governan-
ca. Os fatores essenciais, para Marques (2005:14), que contribuem para uma governanga corporativa
solida, sdo os seguintes: estrutura administrativa; ambiente administrativo; administragdo de risco;
conformidade e complacéncia; monitorar e relatar a avaliagao de desempenho; responsabilidade em
prestar contas; conformidade versus desempenho.

Transparéncia e controle nas democracias

O debate no Brasil sobre a relevancia da transparéncia e controle — aceita neste artigo-ensaio como
é uma prerrogativa para fortalecer a accountability e o governo aberto - ganhou uma nova dimensao
com a aprovagao da Lei da Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar 101/2000), que estipula
a obrigatoriedade dos entes publicos em tornar publicas as informagoes financeiras e fiscais através
da divulgagdo em meios eletronicos; aperfeicoada com a Lei Complementar 131/2009, que acrescen-
tou na referida LRF, o dever de os entes publicos também disponibilizarem eletronicamente a exe-
cucao or¢amentaria e financeira. Esse ciclo se completou a expedicdo da Lei de Acesso a Informacgao
(LAI), de 2011, que garante a sociedade o exercicio de seu direito de acesso a informacao.

Destaca Paes (2011), por sua vez, que criar uma lei é sé uma etapa na constru¢ao de uma politica de
transparéncia no pais. A norma deve ser transformada em ac¢oes e fatos pelo Poder Legislativo e pe-
los demais para que seja efetivada, a fim de que a populagdo possa adquirir mais conhecimentos
sobre os atos do governo. Assim, para o autor, a transparéncia € uma prerrogativa para fortalecer o
accountability, enquanto os dois (transparéncia e accountability) sdo elementos essenciais e se re-
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forcam mutuamente, em prol de um governo mais participativo e colaborativo, por meio de inova-
coes tecnoldgicas. Isso fortalece o que se chama de governo aberto.

Elevar o nivel de transparéncia publica € um dos mais importantes desafios da Administragao Publica
na atualidade. Sem uma efetiva divulgacao das acdes governamentais ndo é possivel desenvolver as
nogdes de cidadania, e por decorréncia, fortalecer a democracia.Nesse sentido, a expressdo trans-
parénciasera utilizada neste artigo como um dos requisitos de controle da sociedade civil sobre o
Estado.

O termo transparéncia embora ndo esteja referenciado na Carta Magna, esta interligado com o prin-
cipio Constitucional da “eficiéncia”. No campo infraconstitucional a Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n.° 101, de 04.05.2000), que estabelece normas de finangas publicas voltadas a
responsabilidade na gestdo fiscal, explicitou de forma clara os instrumentos orientados a transpa-
réncia na gestao fiscal.

A informagdo é um fator essencial para o controle social sobre a atuacdo de seus representantes.
Sem o acesso da sociedade sobre os atos dos gestores publicos torna-se impossivel que ela fiscalize
se eles estdo atuando de acordo com as normas legais. Assim, cabe ao Estado a responsabilidade de
garantir aos cidadaos o direito ao acesso a essas informacgdes, que deve ser ampla, irrestrita e tem-
pestiva. Veja a esse respeito, Lei de Acesso a Informacao, Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011.

O controle sobre a administracdo publica, assinala Di Pietro (2017), pode ser definido como o poder
de fiscalizagdo e corre¢do que sobre ela exercem os 6rgaos dos Poderes Judiciario, Legislativo e Exe-
cutivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuagdo com os principios que lhe sdo im-
postos pelo ordenamento juridico.

O controle da gestao, notadamente a fiscalizagao da aplicagao dos recursos financeiros oriundos dos
tributos retirados dos contribuintes e de outros auferidos pelo Estado, deve ser efetivado de maneira
autonoma e independente, A fun¢do “controle” estd intimamente relacionada com o “poder”, e por
decorréncia, com a Administracao Publica.

Destacam-se entre os objetivos da funcao “controle” a revisdao dos atos, anulagao, repreensao e a
punicao dos responsaveis, que devem ocorrer de forma célere, objetiva e eficaz. As medidas de reo-
rientacdo das agoes, atividades ou processos em curso, tem como principal motivagao o seu aperfei-
coamento. Busca-se, dessa forma, que esses recursos sejam alocados de forma eficiente, eficaz e
efetiva em favor da populacao. Essas medidas, além de coibir desperdicios, buscam evitar que os
recursos sejam desviados ilicitamente.

Registre-se que a fungdo “controle” esta intimamente relacionada com o “poder”, e por decorréncia,
com a Administracao Publica. Assim, a funcdo “controle” tem como objetivos, quando necessarios, a
revisdo dos atos, a anulacgdo, a reprimenda e a punicdo dos responsaveis. As medidas de reorienta-
cao das agoes, atividades ou processo em curso tem como principal motivagdo o seu aperfeicoamen-
to.

Sistema de controle da Administracao Publica

E inegavel a relevancia do papel desempenhado pelo sistema de controle da Administragdo PUblica
no mundo contemporaneo. A crescente sintonia nas relagdes dos drgdos de controle e a sociedade
estdo contribuindo para estimular a fiscalizacdo dos gastos publicos, aumentando a efetividade das
politicas sociais, bem como dos prdprios servicos que sdo prestados pelo Estado. Esse esfor¢co vem
se tornando essencial para o fortalecimento da cidadania e da democracia.
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Observa-se, assim, que os orgaos de controle externo existentes nos paises democraticos, vém ad-
quirindo uma relevancia cada vez maior na defesa de direitos fundamentais constitucionais, no cum-
primento de suas atribui¢oes de fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patri-
monial do governo, bem como das entidades da administracao direta e indireta, no que se refere a
legalidade, legitimidade, eficacia e economicidade.

Os sistemas de controle da administragdo publica definidos pela Constituicao Federal do Brasil sdo: o
controle interno, realizado pelos proprios 6rgaos do aparelho estatal, e o controle externo, realizado
pelo Poder Legislativo e pelos Tribunais de Contas.

O controle da administragdo publica, que é exercida por meio dos 6rgaos de controle interno e exter-
no, tem a responsabilidade de fazer com que, a execucdo de tarefas predeterminadas em normas,
alcance os resultados esperados. Busca verificar se as atividades executadas estao compativeis com
o que foi estabelecido previamente no processo ou no plano de governo. Isso é realizado através da
fiscalizacdo, orientagdo e corre¢do sobre as atividades de pessoas, departamentos, érgdos ou poder,
para evitar que descumpram as normas e determinacgoes preestabelecidas.

A funcao controle, portanto, se apresenta como uma atividade essencial na Administracao Publica
para a consecucao dos fins a que se destinam. Nesse sentido, sustenta Guerra (2003:23): “Controle
da Administragao Publica é a possibilidade de verificagdo, inspecdo, exame, pela propria Administra-
¢ao, por outros poderes ou por qualquer cidadao, da efetiva correcao na conduta gerencial de um
poder, 6rgdo ou autoridade, no escopo de garantir atuacao conforme os modelos desejados anteri-
ormente planejados gerando uma aferi¢do sistematica.”

Controle interno. O Sistema de controle interno tem a fun¢do de implementar todas as politicas e
procedimentos que dizem com os controles internos adotados pela administracao de uma entidade.
Nesse esfor¢o busca apoia-la a alcancar o objetivo de assegurar, de forma factivel, uma maneira or-
denada e eficiente de realizar as suas tarefas, com destaque para o cumprimento de politicas admi-
nistrativas, a salvaguarda de ativo, a prevencao e deteccao de fraude ou erro, a precisdo e integrida-
de dos registros contabeis, e a preparagao oportuna de informacgdes financeiras confiaveis.

O controle interno é aquele que o Poder Publico exerce sobre seus proprios exercicios, visando asse-
gurar a execucao desses exercicios dentro dos principios basicos da administracdo publica. Esses
principios estdo delineados no art. 37 da Constituicdo Federal, ou seja, legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Registre-se que esse controle deriva do poder-dever de autotu-
tela que a Administragdo tem sobre seus proprios atos e agentes.

Merece destaque, no que se refere ao controle interno no ambito do Poder Executivo, conforme dis-
poe a Lei n.° 10.683, de 2003 (com redag¢ado dada pela Lei n.° 11.204, de 2005), que definiu as compe-
téncias da Controladoria-Geral da Unido (CGU), como érgao de assessoramento direto e imediato do
Presidente da Republica, atribuindo-lhe a fun¢do de incrementar a transparéncia da gestao no ambi-
to da administracdo publica federal. Assim, cabe a CGU o papel de promover os procedimentos de
transparéncia no ambito do Poder Executivo Federal, sem prejuizo de iniciativas das pastas ministe-
riais e demais 6rgdos no sentido de evidenciarem as suas realiza¢des.

Controle externo. Observa-se que, a Constituicdo Federal de 1988, ampliou de forma significativa a
matéria de controle externo sobre a administragdo publica, inserindo na Secao IX — Da Fiscalizagado
Contabil, Financeira e Orcamentaria, os arts. 70 e 71, deixando de forma bastante explicitas as atri-
bui¢oes do Tribunal de Contas da Unido. Assim, foi autorizada a fiscalizagdo sobre o poder executivo
na administracao direta e indireta e demais 6rgaos e institui¢oes que recebam recursos publicos para
as finalidades mais diversas.
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O controle externo no ambito constitucional, busca definir em linhas gerais, o cumprimento dos
principios expressos no Art. 37. Legalidade,impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O Tribunal de Contas da Unido - TCU devera se pronunciar sobre matérias quando solicitado pela
comissao mista do Congresso Nacional, conforme disposto no art. 72 da Carta Magna, e seus para-
grafos, verbis:

Art. 72. A comissao mista permanente a que se refere o art. 166, § 1.9, diante de indicios de despesas
ndo autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos ndo programados ou de subsidios ndo a-
provados, podera solicitar a autoridade governamental responsavel que, no prazo de cinco dias,
preste os esclarecimentos necessarios. § 1. Nao prestados os esclarecimentos, ou considerados es-
tes insuficientes, a comissdo solicitara ao Tribunal pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no
prazo de trinta dias. § 2.° Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a comissao, se julgar que o gas-
to possa causar dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propora ao Congresso Nacional
sua sustacao.

Compreensao do fen6meno da corrupgao

Com o propdsito de permitir uma melhor compreensao do tema “corrup¢do” faz-se necessario defi-
nir, a seguir, de forma sucinta, os principais termos e conceitosutilizados neste capitulo sobre cor-
rupgao.

O termo corrupgdo pode ser definido, numa visdo ampla, como a acao e efeito de corromper ou cor-
romper-se. A corrupgdo-malversagdo-propina ocorre quando a atividade do funcionario publico ou do
politico ndo se fundamenta na promocao do interesse geral. Num sentido estrito existem distintos
conceitos de corrupgao. Assim, dependendo do conceito utilizado, como por exemplo, o juridico, o
econdmico, o socioldgico ou o politico, se podera chegar a respostas diferentes. O enfoque juridico,
tendo em vista as suas implicagdes no campo penal, em geral, é o mais utilizado pela midia. Esse
enfoque tende a considerar a corrup¢ao como um abuso de autoridade por razdes de beneficio parti-
cular ndo necessariamente monetario.

Em consequéncia, a corrupgao implica na existéncia de um funcionario publico — de qualquer nivel
hierarquico -, que tem inten¢do corrupta, que recebe beneficios diretos ou indiretos por sua acao,
como representante do Estado, que executa um ato oficial que tem relagdo direta com o benéfico
obtido, que se desvia das obrigacdes juridicamente estabelecidas, com a inten¢ao geral de influenci-
ar ou ser influenciado no exercicio de cargo publico para obtencao de beneficios.

Corrupgdo politica pode ser definida como a deterioragdo moral de um sistema de governo como
consequéncia do desvio do exercicio das fun¢des publicas por parte de seus responsaveis. Nesse sen-
tido, o conceito de corrupgdao no setor publico esta relacionado a utilizacdo da funcdo publica e a
consequente apropriacdo ilegal de recurso publicos, por parte do funcionario publico ou do politico,
para fins de obtencao de ganhos privados. Dessa forma, sempre que ha um agente publico corrupto
pressupde a existéncia de um interesse privado por tras, representado pelo corruptor.

No cenario da corrupgdao encontraremos duas vertentes: a primeira é representada pela pequena
corrup¢ao, na qual o funcionario publico se prevalece de sua posi¢do para cobrar propinas para exe-
cutar aquela tarefa que é de sua responsabilidade. O interesse privado aqui é representado pelo fun-
cionario que recebe e pelo cidaddo que paga a propina. Os seus custos financeiros, em geral, sdo
irrelevantes. Os reflexos dessa a¢do ilegal sdo sentidos no nivel de credibilidade da populagdo nas
instituicdes. A grande corrupcao, por sua vez, acontece nos processos de licitacoes e contratos, na
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fiscalizagdo tributaria de grandes empresas, na captura de setores especificos do Estado. Verifica-se,
nesse caso, que o interesse privado é representado por empresas ou grupos.

A corrupgdo publica é definida como “uma relagao social, de carater pessoal, extramercado e ilegal,
que se estabelece entre dois agentes ou dois grupos de agentes (corruptos e corruptores), cujo obje-
tivo é a transferéncia ilegal de renda, dentro da sociedade ou do fundo publico, para a realizacao de
fins estritamente privados. Tal relacdo envolve a troca de favores entre os grupos de agentes e ge-
ralmente a remuneragao dos corruptos com o uso da propina e de quaisquer tipos de incentivos,
condicionados estes pelas regras do jogo e, portanto, pelo sistema de incentivos que delas emergem
(Silva, 2001)".

O combate a corrupgdo, especialmente a corrupcdo de grande vulto, exige o aperfeicoamento dos
mecanismos de controle do Estado e da sociedade. Incluem-se nesse esfor¢o, além do fortalecimen-
to do sistema de controle interno e externo, a criagdo de normas legais mais rigidas e céleres que
facilitem a atuacdo dos 6rgaos de combate a corrupgao na administragao publica e privada, notada-
mente sobre as empresas beneficiadas pela corrupcao (Matias-Pereira, 2013, 2014b).

Principios de governanca na gestao publica

Uma boa governancga publica, a semelhanca da corporativa, esta apoiada em quatro principios: rela-
cOes éticas; conformidade, em todas as suas dimensoes; transparéncia; e prestacdo responsavel de
contas. A auséncia desses principios requer mudanga na forma de gestdo. A busca permanente da
pratica desses principios na administracdao do pais ou na gestao de qualquer instituicao deve ser vista
como uma condicdo indispensavel para que essa instituicdo possa continuar a progredir. E importan-
te ressaltar que essa é uma tarefa permanente, que exige uma participacdo proativa de todos os ato-
res envolvidos - dirigentes, politicos, 6rgaos de controle - e, em especial da sociedade organizada.

Os principios mais relevantes a que as entidades do setor publico devem aderir para efetivamente
aplicar os elementos de governanga corporativa, para alcancar as melhores praticas, para Barrett
(2005:5-6),s30: lideranca, integridade e compromisso (relativos a qualidades pessoais) e responsabi-
lidade em prestar contas, integragdo e transparéncia (sdo principalmente o produto de estratégias,
sistemas, politicas e processos no lugar).

O uso dessas praticas de governanca corporativa exige que todas as organizagdes do setor publico
devem ser transparentes e responsaveis por suas atividades, visto que os cidadaos sdo os principais
interessados em conhecer se os recursos publicos estdao sendo usados apropriadamente e o que esta
sendo alcangado com eles.

Essa transparéncia é indispensavel para permitir que os responsaveis pela gestdo publica sejam con-
trolados pela sociedade. Essa pratica, por sua vez, contribui de forma indireta, para a boa governan-
ca.Nesse sentido, pode-se observar que existe um ponto em comum entre os inUmeros autores que
tratam do tema que envolve os principios da boa governanca: a responsabilidade do gestor publico
em prestar contas e a necessidade de promover o controle.

Em sintese, a busca permanente da transparéncia na administragao publica deve ser vista como uma
condi¢ao essencial para que o Brasil possa continuar a progredir no processo de desenvolvimento
socioecondmico e na consolidacao da democracia. Nesse sentido, a transparéncia do Estado se efe-
tiva por meio do acesso do cidadado a informacao governamental, o que torna mais democratica as
relacdes entre o Estado e sociedade civil.
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Etica e transparéncia na administracdo publica

A retomada da preocupagao com a ética publica surgiu com a énfase dada na agenda politica das
nagoes pelos efeitos perversos que resultam da sua falta, deixando de ser vista apenas como um
problema moral e passando a ser percebida como ameaca a ordem econdmica, a organizagao admi-
nistrativa e ao proprio Estado de Direito.

A geragao de medidas para a promocdo da ética exige medidas e investimentospara o fortalecimen-
to institucional e moderniza¢do e o combate a corrupgao, de forma a garantir capacidade de geracdo
de resultados, assim como a reversao da sensagao de impunidade que ainda subsiste na populagao.
Mas nem o fortalecimento institucional, nem as san¢oes aplicadas aos casos de corrupgao se de-
monstram suficientes para assegurar a confianga das pessoas e a seguranga dos funcionarios sobre o
respeito aos valores éticos e o que pode ou ndo pode em matéria de conduta individual.

Assim, o objetivo da gestdo da ética visa a definicdo de padroes éticos de conduta nas organizagoes,
de tal forma que ndo deixe nenhuma duvida quanto a conduta que espera-se em situagoes especifi-
cas. Nessa trajetdria bem definida encontram-se sedimentados os valores, regras de conduta e ad-
ministracgao.

A definicdo de normas de conduta como meio pratico para que os valores éticos sejam respeitados
representa a objetivacdo do relacionamento do funciondrio com suas partes. Contar com um apara-
to de administracao para dar efetividade a valores e regras de conduta significa o reconhecimento de
que a solucao de dilemas éticos requer mais que boa formacgao e bom senso dos funcionarios, exige
o estabelecimento de padrao transparente e previsivel.

Observa-se, de forma geral, as administragoes publicas na América Latina possuem modelos de ges-
tao da ética integrado, em sua maioria, por um amplo elenco de regras de conduta cuja inobservan-
cia, em muitos casos, configura crime. Na maioria dos paises da regido, notadamente no Brasil, coe-
xiste uma multiplicidade de drgaos com responsabilidades por zelar por essas normas. Normas e
entidades com responsabilidade variam conforme a esfera de poder e o nivel de governo. E percep-
tivel que é bastante elevado nivel de ineficiéncia, ineficicia e falta de efetividade do referido modelo,
que se apresenta complexo, incongruente e descoordenado (Matias-Pereira, 2005).

Comportamento ético no servico publico

A falta de ética ndo distingue paises ou organiza¢des. Reconhecer esse problema, ao invés de escon-
dé-lo sob o tapete, representa sinal de maturidade, que da lugar a discussao sobre o que pode e deve
ser feito para promover a ética. Ainda que exista uma relativa unanimidade em torno do objetivo da
promocao da ética, esse consenso se dilui quando a questdo se coloca no desenho e implementagao
de a¢des que se demonstrem suficientes para o alcance do objetivo definido.

Ao contrario do que se poderia pensar, a controvérsia se estabelece ndo como resultado de qualquer
conspiragdo contra a ética. Paradoxalmente, muitas vezes seu principal combustivel resulta daqueles
comprometidos e conscientes da importancia da ética e do mal que sua falta acarreta.

Os programas de promogao da ética ndo raras vezes sdo vistos como programas direcionados a or-
ganizagdes corruptas e gente sem ética. Para isso contribui inclusive o fato de, na maioria das vezes,
serem intitulados como programas de combate a corrupgao. Afinal quem poderia ser objeto do
combate a corrupgao?

277



José Matias Pereira

Os programas de promogao da ética pressupdem fortalecimento da capacidade de governanca pu-
blica e corporativa, mas também, o estabelecimento de um padrao ético efetivo em matéria de con-
duta. De um lado, a criagdo das condi¢oes necessarias ao cumprimento da missao organizacional. De
outro, o estabelecimento de forma transparente das regras de conduta que devem ser observadas.

O fortalecimento institucional ndo tem se revelado suficiente para garantir a confianca das pessoas
externas a organizagao e para dar seguranca a seus funcionarios sobre os limites que devem ser ob-
servados na conduta individual. Ai é que surge a gestdo da ética.

A gestdo da ética transita em um eixo bem definido onde se encontram valores éticos, regras de
conduta e administragdo. As regras de conduta devem traduzir os valores de forma mais simples e
funcionar como um caminho pratico para se assegurar que eles, os valores, estdo sendo levados em
conta. Com efeito, nem sempre observar valores éticos na pratica cotidiana se revela tdao simples
quando se gostaria. A administracdo cabe zelar pela efetividade de valores e regras.

Falar em objetivar regras de conduta em uma sociedade marcada pelas relacdes pessoais e de paren-
tesco ndo deixa de ser objetivo pleno de dificuldades. Falar em administrar ética configura-se como
outro grande desafio, pois representa transferir a solucao de certos dilemas éticos do foro intimo
para o foro publico e o reconhecimento de que somente formagdo e bom senso, ainda que impres-
cindiveis, ndo sao suficientes para assegurar padrao ético nas organizagoes.

Reforma do Estado, transparéncia e nivel de democratizagao

Observa-se que, apesar de possuir distintos mecanismos administrativos para combater as praticas
corruptas, especialmente no ambito dos poderes executivo e legislativo o Brasil ainda ndo possui
diretrizes explicitas da forma como pretende elevar o nivel de transparéncia na administragao publi-
ca. Essa desconexao nas relagoes Estado/sociedade pode ajudar, em parte, a explicar porque o Brasil
ocupava o 96° lugar num ranking sobre a percepcao da corrup¢ao no mundo composto por 180 na-
¢Oes, em 2017(Transparency International, fev.2018).

Esse cenario evidencia que o combate efetivo a corrupcdo, além de uma governanca responsavel,
exige uma enérgica mobilizagdo na politica e na sociedade civil, para que se controlem os detentores
do poder. Por sua vez, é perceptivel que a corrupgao quando se transforma em endémica, as medi-
das convencionais para combaté-la se tornam insuficientes. Nesse sentido, faz-se necessario intensi-
ficar o processo de conscientizacao da sociedade civil no Brasil com respeito aos custos da corrupgao
e cuidar para que as institui¢des e o mercado ndo fiquem vulneraveis.

A elevacdo do controle social sobre os governantes no Brasil esta exigindo um aprofundamento na
reforma do Estado, por meio de medidas legislativas, de gestao politica e administrativa, tais como:
leis penais dissuasorias, reforco nos controles contabeis e de controle interno sobre as administra-
cOes publicas, aparelhamento dos 6rgdos judiciais e de controle, bem como a criacao de controles
centrais e de maneira especial, a estruturacao de uma agéncia especializada na luta contra a corrup-
cao.

Assim, o esforco para enfrentar a corrupcao deve ser uma prioridade na agenda politica do pais, ori-
entada para definir legislacdes modernas e fortalecer os drgaos de controle, tornando-os suficien-
temente ageis para incorporar novas formas de acdo e novos atores sempre que necessario. Esses
esforcos para combater a corrupg¢do irdo contribuir de forma significativa para a preservacao da de-
mocracia e do Estado de Direito no Brasil.
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Democracia, institui¢oes e controle da corrup¢ao

No debate que envolve o fortalecimento da democracia é fundamental ter como referéncia o nivel
de confianga que a populacao deposita nas instituicdes publicas e nos seus dirigentes. Assim, a cre-
dibilidade das instituicdes e dos agentes publicos se transforma em um elemento fundamental para
dar legitimidade ao sistema politico. Nesse contexto, o esforco governamental para controlar a cor-
rup¢ao € uma medida indispensavel no processo de recuperagao da legitimidade das institui¢des.

As praticas de corrupgao ndo sdo privativas dos paises em desenvolvimento, visto que elas também
se encontram arraigadas em maior ou menor grau nos paises desenvolvidos. A diferenca esta na ori-
gem da corrupgdo e na dimensdo do problema. Nos paises desenvolvidos a corrupgao decorre de
falhas nos sistemas democraticos, enquanto nos paises em desenvolvimento a corrupgao surge em
decorréncia das debilidades das instituicdes (North, 1990).

No tocante a riqueza e ao poder, sustenta Huntington (1968:59-71) que, nos casos em que as opor-
tunidades politicas excedem as econdmicas, as pessoas tendem a usar o poder para o proprio enri-
quecimento e, nos casos em que as oportunidades econdmicas excedem as politicas, as pessoas sdo
capazes de fazer uso da riqueza para comprar poder politico. Verifica-se que, determinadas combi-
nagoes de desequilibrios entre essas forcas abrem a possibilidade do surgimento de problemas ca-
racteristicos de corrupg¢ao, os quais diferem em sua natureza e implicagdes politicas e sinalizam para
reformas politicas e econdmicas que podem servir as metas de democratizacdo e de combate a cor-
rupgao.

A corrupcdo alastrada é um sintoma e ndo a doenca em si (Rose-Ackerman, 1978). E perceptivel que
a corrupgao pode produzir ineficiéncia e injustica, cujos efeitos produzem reflexos negativos sobre a
legitimidade politica do Estado. A corrupcao indica a existéncia de problemas mais profundos nas
relagdes do Estado com o setor privado. Nesse sentido, os custos mais graves nao sao os subornos
em si, mas sim as distor¢oes que revelam que muitas vezes podem ter sido criadas pelas autoridades
com a finalidade de cobrar propinas.

Nesse sentido, a corrupgao tem sido percebida por diversos autores, como por exemplo, Huntington
(1964) e Matias-Pereira (2014, 2017¢), como um sintoma de que alguma coisa esta errada na admi-
nistracao do Estado. Instituicdes criadas para governar as relagdes entre cidadaos e o Estado estao
sendo utilizadas para alcangar o enriquecimento pessoal por meio dos beneficios do suborno.

Assim, a corrupgao pode ser aceita como o abuso do poder publico para obter beneficios privados,
presentes principalmente, em atividades de monopolio estatal e poder discricionario por parte do
Estado. Assim, os atos de corrupgao sao aqueles que constituem a violagao, ativa ou passiva, de um
dever profissional ou do descumprimento de alguma fungao especifica realizados em um marco de
discricdo com o objetivo de obter algum tipo de beneficio, qualquer que seja sua natureza. Em sinte-
se, corrupcao é o desvio de comportamento dos deveres formais de uma fungao publica visando os
interesses privados, seja pessoal, familiares, ou de grupos, de natureza pecuniaria ou para melhorar
o status, ou que viola regras contra o exercicio de certos tipos de comportamento ligados a interes-
ses privados.

Deve-se observar que, qualquer tipo de favorecimento, por meio do uso da discricionariedade, para
atender interesses pessoais ou de grupos, sdo inadequados. Essas ajudas, na sua maioria, feitas por
meio de licitagOes publicas direcionadas, privilégios em concessoes, entre outras, devem ser coibidas
na Administracdo Publica. Essas formas de comportamento, onde se mistura o publico e o privado,
sao geradoras e responsaveis por desvios e corrup¢ao na administracdo publica.
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No tocante ao conceito de "niveis de corrupgao" devemos ressaltar que, os efeitos da corrupgao sao
sempre perniciosos, em que pese haver distintos niveis de corrup¢do. A corrupgao pode ocorrer em
ambito transnacional, nacional, local ou da empresa. Os efeitos negativos da corrupgao transnacio-
nal, por exemplo, ndo s6 se manifestam em nivel macroecondémico, mas podem afetar também em
longo prazo a economia e a estrutura da propria empresa que a pratica.

As causas do fenomeno da corrupgao

O fendmeno da corrupgao geralmente vem acompanhado por estruturas institucionais ineficientes,
as quais contribuem para diminuir a efetividade dos investimentos publicos e privados. Em paises
onde é generalizada a corrupcao, de cada unidade monetaria investida, boa parte é desperdicada, o
que implica num investimento, de fato, menor. A corrupcao também pode onerar a riqueza de uma
nagao e seu crescimento econdmico ao afugentar novos investimentos, ao criar incerteza quanto a
apropriacao dos direitos privados e sociais. O risco politico e institucional é sempre levado em conta
pelos investidores internacionais e domésticos. Quando esse risco é elevado, projetos de investi-
mentos sdo adiados, ou até cancelados. Em casos extremos, a corrupgdo cronica leva paises a crises
politicas permanentes que acabam em golpes de estado ou em guerras civis (Silva, 2000).

Para muitos autores, como por exemplo, Shleifer e Vishny (1994) e Matias-Pereira (2017c) a corrup-
¢ao aparece com maior vigor quando (i) as instituicdes geram excesso de regulamentacao e de cen-
tralizacdo estatal, e (ii) as instituicoes politicas ndo estdo sob controle da maior parte da sociedade.
Esses dois aspectos dao uma ideia da importancia de adotar medidas de corre¢do que evitem a cor-
rupgao, visto que seus efeitos negativos se refletem na riqueza de uma sociedade, no crescimento
econOmico e no seu desenvolvimento social e humano.

Assim, é perceptivel que a corrupgdo possui causas profundas e comuns, sendo a principal a perda
dos valores do servico publico e a identificagcdo exclusiva do éxito pessoal e coletivo com o lucro a
qualquer prego. Sendo um maleficio amplo e grave, é preciso conhecer suas causas e suas manifes-
tacOes, avaliar seu alcance e adotar medidas para combate-la. Verifica-se, entretanto, que o feno-
meno da corrupgao esta sendo enfrentado com determinagao politica nos paises desenvolvidos e em
menor escala nos paises em desenvolvimento.

A corrupgao endémica, especialmente no setor publico, é a comprovacao de que o Estado é débil.
Nesse sentido, as instituicdes devem ser criadas e reforcadas para diminuir os custos de transacdo e
para fomentar o desenvolvimento econémico. Verifica-se, na pratica, que mesmo construidas com
esse proposito podem chegar a converterem-se em nichos de corrupg¢ao, quando os individuos que
as dirigem se deparam com um conflito de interesses entre o publico e o privado.

Controle social e estratégia anticorrupgao

E perceptivel que, a pratica da democracia no Brasil tem se manifestado, entre outros aspectos, pela
cobranca cada vez mais intensa da populagao traduzidas nas mobilizagdes populares e nos debates
nas redes sociais, nos Ultimos trés anos, que exigem uma melhor gestdo publica, combate efetivo a
corrupgao e mais ética e transparéncia na conducao dos negdcios publicos.

Registre-se que o Governo Federal, visando responder essas demandas adotou diversas medidas
legislativas, em relagdo aos instrumentos ja existentes na administracdo publica brasileira. Assim,
diversas normas legais foram reforgcadas e outras criadas. Destaca-se entre essas medidas, a Lei An-
ticorrupcao (Lei no. 12.846, de 1°. de agosto de 2013), que dispoe sobre a responsabilizagdo adminis-
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trativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou
estrangeira, requlamentada pelo Decreto no. 8420, de 19 de mar¢o de 2015.

Na pratica, entretanto, a transparéncia das a¢des dos governos ainda se encontra distante do ideal.
Isso pode ser medido, por exemplo, quando sdo avaliados os resultados dos recursos aplicados na
area social nesses paises, que em sua maioria mostram que existe ma gestao na aplicagdo dos recur-
sos do Estado, consequéncia da corrupgao e da forma distorcida dos gastos que estdo associados a
tais atividades.

Nesse contexto, é oportuno recordar que o Estado moderno é constituido por agentes publicos que
arrecadam legalmente fundos privados da sociedade. A deflagragdo desse processo gera estimulos
para que os diversos setores organizados da sociedade procurem desviar rendas em beneficio pro-
prio.

Conforme observa Silva (2001:5), a instituicdo do Estado carrega, implicitamente, um conflito distri-
butivo potencial entre os agentes privados que tentam se fazer representar politicamente através de
grupos de pressao. Essas praticas podem ser acompanhadas pela defesa dos interesses privados dos
proprios agentes publicos. Com um sistema legal estabelecido, pode-se minimizar a possibilidade de
privatizacao dos recursos publicos decorrentes do conflito distributivo entre todos os agentes da
sociedade.

Os codigos de ética nada significam para quem nao tem ética. As normas, por si so, ndo alteram ha-
bitos e condutas se nao estiverem respaldadas na exigéncia social e em uma estrutura de adminis-
tracdo adequada. Nesse sentido, fica evidenciado que a aprovagao de legislagao, como por exemplo,
nas areas tributarias, eleitorais, trabalhistas e penais, para evitar a corrupcao é apenas uma parcela
dessa tarefa. E preciso ir mais além.

Fica evidenciado, assim, que a busca da transparéncia no Brasil exige o fortalecimento das institui-
coes de controle, direito e garantia do bem publico. Nesse sentido, torna-se possivel argumentar que
a luta contra a corrupgao tem que ser enfrentada no Brasil como uma a¢do permanente, como me-
dida indispensavel para garantir a moralidade, a partir da percepcdo de que a sua pratica mina o res-
peito aos principios democraticos e as institui¢oes.

Torna-se relevante, assim, analisar a sequir as fragilidades dos critérios definidos pela Constituicao
Federal sobre o processo de escolhas dos membros dos tribunais de contas.

Os critérios de escolhas dos membros dos tribunais de contas

O controle exercido pelo Tribunal de Contas, que possui um nivel elevado de independéncia, é defi-
nido pelo artigo 70, paragrafo Unico da Constituicao Federal de 1988. Esse controle esta orientado
para a apreciacdo das contas dos responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, e contas de
qualquer pessoa que der causa a perda, extravio ou outra irreqgularidade de que resulta prejuizo ao
erario.

No que se refere a sua composicao, o Tribunal de Contas da Unido é integrado por nove ministros,
que sao nomeados dentre brasileiros maiores de trinta e cinco e menoresde sessenta e cinco anos de
idade, que possuam idoneidade moral e reputacdo ilibada, sejam dotados de notorios conhecimen-
tos juridicos, contabeis, econdmicos, financeiros ou de administracdao publica e que tenham mais de
dez anos no exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exijam os conhecimentos
listados.
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A escolha dos ministros do TCU é disciplinada no art. 73, § 29, da Constitui¢ao Federal:§ 2° - Os Mi-
nistros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos:| - um terco pelo Presidente da Republica,
com aprovagao do Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre auditores e membros do Mi-
nistério PUblico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, sequndo os critérios de
antiguidade e merecimento;ll - dois tercos pelo Congresso Nacional.

A composicao e forma de escolha dos membros dos Tribunais de Contas dos estados, por sua vez,
foram normatizadaspela SUmula 653 do Supremo Tribunal Federal:"No Tribunal de Contas Estadual,
composto por sete conselheiros, quatro devem ser escolhidos pela Assembleia Legislativa e trés pelo
Chefe do Poder Executivo Estadual, cabendo a este indicar um dentre auditores e outro dentre
membros do Ministério Publico, e um terceiro a sua livre escolha.”

Registre-se que, a Constituicao Federal, em seu artigo 31, § 4°, veda a criagdo de Tribunais, Conse-
lhos ou 6rgaos de Contas Municipais. Os que ja haviam sido criados antes de 1988 (municipios de
Sao Paulo e do Rio de Janeiro) permanecem funcionando.

A autonomia dos Tribunais de Contas esta contida nos paragrafos 3° e 4° do artigo 73 da Constitui-
cao Federal, que garante aos seus membros (Ministros, Conselheiros e Auditores, Substitutos de
Ministros e Conselheiros) as garantias, prerrogativas e os impedimentos dados aos membros do Po-
der Judiciario, o que assegura um elevado grau de independéncia nas suas agoes.

Discussao sobre a fragilidade dos critérios de indicagdao os membros dos
tribunais de contas

A divulgacgao de inUmeros casos de escandalos que revelam a intensidade da corrup¢ao na adminis-
tracdo publica, com destaque para o julgamento do caso do Mensaldo, e das apuragdes e condena-
¢oes no ambito da operagdo Lava Jato, notadamente da corrupcao institucionalizada na Petrobras
(MPF, dez. 2017), comprovam a necessidade de mudancas e aperfeicoamento nas legislacdes que
tratam do combate a corrupgao, que dificultam as atuacdes dos diversos drgaos de controle gover-
namentais, notadamente do controle externo.

A dimensao, amplitude e a sofisticacao das organiza¢des criminosas que praticaram crimes contra o
erario publico, em especial contra as estatais, permitem argumentar que o nivel de transparéncia no
Brasil ainda se encontra bem aquém das demandas da sociedade. Por sua vez, as perspectivas de
que o nivel de transparéncia continue evoluindo esta diretamente relacionado com a crescente pres-
sdo da sociedade organizada sobre os governantes e politicos. No rol dessas demandas merecem
destaque, as reivindicagdes da sociedade por uma gestdo publica mais competente, combate efetivo
a corrupgao e mais ética na politica (Matias-Pereira, 2017¢).

Feitas essas observacdes, faz-se necessario ressaltar que, a eficiéncia, eficacia e efetividade das a-
coes do sistema de controle externo da administracdoainda se mostram bastante deficiente. A lite-
ratura e os relatdrios sobre o tema revelam que, dentre as fragilidades do sistema de controle exter-
no, a mais impactante é a permite que as indicagdes para a maioria dos integrantes dos tribunais de
contas sejam feitas com base apenas no critério politico.

Nesse sentido, assinala Machado (2017), que além de extrapolarem em quase o dobro o limite cons-
titucional do numero de conselheiros que podem ser indicados pelo Poder Executivo, nos 27 tribu-
nais de contas estaduais do Brasil (TCEs), dos 186 conselheiros, 56 tém algum grau de parentesco
politico e, ainda, 40 deles tém ou tiveram pendéncias com a Justica. O autor aponta que o teor politi-
co das indicacOes para os conselhos dos TCEs faz com que o cargo seja muito importante na arena

282



Democracia, transparéncia e corrup¢do no Brasil

politica estadual, servindo como recompensa ou valvula de escape para politicos, correligionarios e
parentes de mandatarios.

A forte politizacao dos Tribunais de Contas, conforme sustentam Sakai e Paiva (2016), é facilitada
por dois fatores. Primeiro, pela maneira leniente como a Constituicao de 1988 trata as preé-
qualificagdes desses agentes (arts. 71-75). As exigéncias se restringem a aspectos formais (ter entre
35 e 70 anos de idade e dez anos de experiéncia profissional correlata) e a critérios vagos de dificil
verificagdo, como “idoneidade moral”, “reputacdo ilibada” e “notdrios conhecimentos juridicos, con-
tabeis, econdmicos e financeiros ou de administracao publica”.

O sistema politico vigente - contaminado pelos efeitos do corporativismo, patrimonialismo e do
modelo de coalisdo presidencial, que abre janelas para os desperdicios, a corrupcao e a impunidade -
ndo estd interessado em mudar os critérios de indicagdes dos cargos estratégicos na administracao
publica, como por exemplo, ministros, secretarios e dirigentes de estatais. Nele o governante, ao
promover o loteamento dos espacos na administracao publica em troca de apoio politico no parla-
mento, exige para as nomeacodes desses indicados apenas o critério “politico”, relegando a um plano
secundario a competéncia técnica, a postura ética e o compromisso do nomeado com o bem comum
da populacao.

Mesmo que o sistema de controle esteja apoiado numa contabilidade bem estruturada e analisada
de forma consistente, somada a uma governanca publica e corporativa atuante e rigorosa, ele nao
sera capaz de evitar fraudes e corrupgdo, como as constatadas na administracao publica federal nos
ultimos anos, notadamente nas estatais, se esses gestores publicos, além de competentes e éticos,
nao estiverem comprometidos com os interesses maiores da sociedade.

Constata-se, assim, que o critério atual para nomeacgdo de ministros e conselheiros dos tribunais de
contas se mostra inadequado, pois contribui para retroalimentar a corrupg¢ao e a impunidade no pais.
Fica evidenciadoque é necessario modificar a Constituicdo Federal de 1988, estabelecendo que a
nomeacao dos ocupantes dos cargos de ministros e conselheiros dos tribunais de contas seja feitas
com base nos critérios de reconhecida competéncia técnica e ética, bem como experiéncia na gestao
publica, notadamente nas areas conexas ao controle externo. A mudanca nos critérios de designa-
cdo desses agentes vai contribuir para o fortalecimento do sistema de controle externo, da fiscaliza-
cao dos atos administrativos e elevacdao do nivel de transparéncia na administracao publica, e em
ultima instancia, melhorando as relagdes entre o Estado e os cidadaos.

Conclusao

Os estudos e avaliagOes feitas neste artigo-ensaio evidenciam de forma razoavelque a existéncia,
qualidade e efetividade das politicas e programas voltados a prevencao, deteccdo e remediagdo de
fraudes e atos de corrup¢do na administracdo publica brasileira, em especial, nas estatais, explicita-
das nos escandalos do mensaldo e da operacao Lava Jato se mostraram ineficazes.

Constata-seque pouco mudou no campo do controle externo da administragdo publica nas Ultimas
trés décadas(pos-Constituicdo de 1988), apesar dos esfor¢os que foram feitos para elevar a transpa-
réncia visando fortalecer o accountability e o governo aberto no Brasil, bem como melhorar a gover-
nanca publica e a governanca corporativa das empresas estatais, visando evitar fraudes e corrupcao
nas organizagoes publicas.

E essas fragilidades, é preciso alertar, reflete negativamente nos elementos e principios do ambiente
de controle: a integridade pessoal e profissional; o comprometimento com a competéncia; o perfil
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dos superiores; a estrutura organizacional; a atribuicao de autoridade e responsabilidade; e, as poli-
ticas e praticas de recursos humanos. Nesse contexto fica comprovada a relevancia do perfil do ges-
tor publico, conforme sustenta a teoria de linhas de defesas, que aponta o administrador publico
como o principal agente no combate a fraude e a corrupgao.

Observa-se que, o modelo de sustentacdo politica do chefe do executivo no parlamentointerage de
forma permanente com as variaveis representadas pelo paradigma do governo aberto e pela cultura
politica do pais. As distor¢des presentes no sistema de presidencialismo de coalizdo, explicitado no
seu conceito, que se desdobra para os estados, fomenta a indicagdo da maioria dos membros dos
tribunais de contaspelo critério politico, colocando em segundo plano o mérito.

Pode-se afirmar, por fim, que essa sistematica, conforme ficou evidenciado razoavelmente no estu-
do, se apresenta como um entrave significativo para o fortalecimento das fungdes dos 6rgdos de
controle externo no Brasil. Esta constata¢do confirma a hipotese de que a nomeacao de ministros e
conselheiros para os Tribunais de Contas, com base apenas no critério politico, em decorréncia da
leniéncia da Constituicao Federal de 1988,necessita ser revisto, pois compromete o controle da ad-
ministracao publica, a transparéncia, e o combate a corrupgao, e por decorréncia, dificulta as rela-
coes entre o Estado e os cidadaos.@®
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Anélisis de los Impactos Urbanos y Regionales de la Implementacion del Programa de Desarrollo Urbano

Resumen

El Programa de Desarrollo Urbano Ciudades del Bicentenario propuesto por el Gobierno del
Estado de México, como un modelo de gobernanza urbana, pretendié implementar una es-
trategia de planificacidon y ordenamiento territorial basada en un patrén de ciudad dispersa
aprovechando la existencia de polos de desarrollo ubicados al norte y poniente de la Zona
Metropolitana del Valle de México. De los 125 municipios mexiquenses, Unicamente seis fue-
ron seleccionados para este programa: Almoloya de Juarez, Atlacomulco, Jilotepec, Huehue-
toca, Tecamac y Zumpango, debido principalmente al potencial de urbanizacion que ofrecen,
a las posibilidades de consolidarlos como centros nodales del crecimiento futuro y por su ubi-
cacion estratégica que se aprovecharia mediante el arco norte para conectarlos con estados
como Puebla, Hidalgo y la Ciudad de México. No obstante, a casi diez afos de haber puesto
en marcha esta iniciativa, no existen ejercicios de seguimiento y evaluacion por parte de la
administracion publica estatal ni de los ayuntamientos para determinar si las metas trazadas
se alcanzaron satisfactoriamente. Por tal motivo, el presente documento centra su atencion
en el analisis del comportamiento de determinadas variables sociales, economicas y territo-
riales, a fin de identificar la forma en que dicho programa influyd en la planeacion del desa-
rrollo urbano de estos municipios. En este sentido, se contextualiza en primer término, la im-
portancia que la planeacion y la gobernanza han adquirido como requisitos de la competitivi-
dad de las ciudades, y que durante los Ultimos anos han sido incorporadas como dimensiones
significativas en la estimacion de indicadores de prosperidad. Posteriormente, se analiza la
congruencia del programa con los instrumentos juridicos existentes en su momento y se con-
trasta con los aspectos de la Ley General de Asentamientos Humanos; situacion que permite
analizar la imagen objetivo inicialmente planteada a la luz de la evolucion de los indicadores
demograficos, de empleoen el sector industrial, vivienda, superficie urbanizada y movilidad
con énfasis en los municipios de Huehuetoca, Tecamac y Zumpango, ya que son éstos los
Unicos para los que se han estimado indices de prosperidad urbana a partir de la informacion
disponible. Finalmente, se establecen los alcances y limitaciones del programa como instru-
mento de planeacion territorial y se definen lineamientos estratégicos para la gobernanza lo-
cal y multinivel en el marco del desarrollo urbano sustentable.

Palabras clave

Gobernanza local, Gobernanza multinivel, Desarrollo urbano sustentable, Planeacion territorial,
Prosperidad urbana.
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Abstract

As a model of urban governance, the program of developing urban cities of the bicentennial
proposed by the Government of the State of Mexico, sought to implement a planning and land
use planning strategy based on a pattern of dispersed city taking advantage of the poles of de-
velopment located on the North and West of the metropolitan area of the Valley of Mexico.
The 125 State municipalities, only six were selected for this program: Almoloya de Juarez, At-
lacomulco, Jilotepec, Huehuetoca, Tecamac and Zumpango, mainly due to potential of urbani-
zation that offer the potential to consolidate them as nodal future growth centres and by its
strategic location that would be leveraged by the arc North to connect them with States like
Puebla, Hidalgo and the city of Mexico. However, almost ten years have launched this initia-
tive, there are exercises of monitoring and evaluation by the State public administration or
councils to determine if the goals are reached satisfactorily. For this reason, the present docu-
ment focuses on the analysis of the behavior of certain social, economic and territorial va-
riables, in order to identify the way in which the program influenced the planning of urban de-
velopment in these municipalities. In this sense, contextualizes in first term, the importance
that planning and governance have gained as requirements of the competitiveness of the ci-
ties, and that recent years have been incorporated as significant dimensions in the estimation
of indicators of prosperity.Subsequently, discussed the consistency of the programme with the
legal instruments existing at the time and contrasts it with the aspects of the General Law on
human settlements; situation that allows to analyze the image target initially posed in the light
of the evolution of demographic indicators, employment in the industrial sector, housing, ur-
banized surface and mobility with emphasis in the municipalities of Tecamac, Huehuetoca,
Zumpango, since these are the only ones for which we have estimated indexes of urban pros-
perity based on the available information. Finally, establish the scope and limitations of the
programme as an instrument of territorial planning and defined strategic guidelines for local
governance and multilevel in the context of sustainable urban development.

Keywords

Governance, Governance multi-level, Sustainable urban development, Territorial planning, Urban
prosperity.

Antecedentes

De acuerdo con el Plan de Desarrollo del Estado de México 2005-2011, en las Ultimas décadas la en-
tidad ha experimentado un acelerado proceso de urbanizacion, representando un crecimiento abso-
luto de la poblacion de 2.1 millones de personas mas, en comparacion con el afo 2000 (INEGI, 2010),
consolidandose como la entidad federativa de mayor volumen demografico, al concentrar al 13.5%
del total de la poblacion nacional. De las 59 zonas metropolitanas existentes en el pais, dos se ubican
en territorio mexiquense, la Zona Metropolitana del Valle Cuautitlan - Texcoco (ZMVCT) y la Zona
Metropolitana del Valle de Toluca (ZMVT), cuyo acelerado proceso de urbanizacion demanda aten-
der las necesidades de la poblacion y exige una adecuada administracion del suelo y una mayor efi-
ciencia y eficacia de los agentes publicos, privados y sociales.
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Este panorama, es reflejo de las tendencias que establece la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU), mismas que apuntan que para el afo 2030 el 60.8% de la poblacion mundial vivira en ciuda-
des, concentrandose en paises menos desarrollados, incluyendo América Latina; se prevé que para el
ano 2025 el numero de habitantes en las ciudades sea cuatro veces mas grande que en los paises
desarrollados (UN-Habitat, 2009). Para la tercera década de este siglo, aproximadamente 5 mil mi-
llones viviran en areas urbanas (60% de la poblacion a nivel mundial). En el 2050 las previsiones de
los expertos indican que alrededor del 85.9% de la poblacidn habitara en contextos eminentemente
urbanos, y tendran conflictos debido a la generacidn de energia y abasto de agua potable, principal-
mente.

El comportamiento anterior, no es ajeno a las condiciones que México enfrentara durante los proxi-
mos anos, el Estado de México, la Ciudad de México, Veracruz, Jalisco y Puebla, continuaran siendo
las cinco entidades federativas de mayor crecimiento urbano y demografico al concentrar mas del
50% de la poblacidn nacional, cifra que equivaldra en conjunto a mas de 50 millones de habitantes.
Esta tendencia sefala que el Estado de México seguira ocupando la primera posicion, se consolidara
como el nodo principal de la regidn centro del pais al conjuntar la poblacién de la Zona Metropolita-
na del Valle Cuautitlan - Texcoco, de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca, y de dos zonas me-
tropolitanas de reciente creacion pero de continuo crecimiento: Tianguistenco y Atlacomulco, situa-
cion que apunta a una concentracion de mas del 88% de la poblacion mexiquense asentada en espa-
cios metropolitanos, lo cual se traducird en un aumento del grado de urbanizacion, en el crecimiento
de nuevas areas urbanas a través de diversas formas de ocupacion del territorio, y paralelamente, en
el incremento de las necesidades de suelo, infraestructura, servicios, equipamiento, vivienda, areas
verdes, entre otros aspectos cuyo tratamiento sera estratégico para la poblacion y los gobiernos lo-
cales, y que de no preverse en forma anticipada repercutiran negativamente, generando desequili-
brios entre areas urbanas y rurales evidenciando la necesidad de un desarrollo equitativo, incluyente
y sustentable.

En este sentido, el Gobierno del Estado de México en su administracion 2005-2011 propuso en el
Pilar 2 referente a Sequridad Econdmica, promover ciudades competitivas y regiones de desarrollo.
Para ello, en el afo 2007 a través de la Secretaria de Desarrollo Urbano y en conjunto con la Comi-
sion Coordinadora para el Impulso a la Competitividad en el Estado de México, formularon el Pro-
grama de Desarrollo Urbano Ciudades del Bicentenario, seleccionando como sede a los municipios
de Almoloya de Juarez, Atlacomulco, Jilotepec, Huehuetoca, Tecamac y Zumpango ubicados en el
norte de la entidad.

El Programa de Desarrollo Urbano Ciudades del Bicentenario se disend como una estrategia de or-
denamiento territorial para orientar y redistribuir el crecimiento urbano de la entidad hacia munici-
pios con condiciones apropiadas para recibir grandes contingentes de poblacion. “Estas ciudades se
visualizaron como competitivas y equitativas, industriales, vanguardistas y tecnoldgicas desarrolla-
das en un medio ambiente natural protegido” (SEDU, 2007), donde los actores publicos, privados y
sociales participarian en el desarrollo territorial mediante un modelo de gobernanza urbana integra-
da.Los seis municipios sede fueron seleccionados por su ubicacion, capacidad para recibir incremen-
tos poblacionales significativos, capacidad para alojar infraestructura y equipamientos estratégicos,
ademas de la existencia de vias de comunicacion suficientes que permitirian su articulacion regional,
estatal e inclusive nacional.
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Analisis Comparado del Potencial de Desarrollo Urbano de las Ciuda-
des del Bicentenario

De los seis municipios considerados en el programa se aprecian dos esquemas claramente diferen-
ciados por su ubicacion geografica y por la concentracidn de viviendas. El primero, corresponde a los
territorios que presentan una mayor interrelacion fisica y econdmica con la Zona Metropolitana del
Valle de Toluca, que son Almoloya de Juarez, Atlacomulco y Jilotepec, en donde el numero de con-
juntos urbanos autorizados de 2008 al primer trimestre de 2017 no rebasa las 20 mil vivien-
das,ademas en ellos se identifican afios en los que no existen autorizaciones formales. El segundo
patron, se orienta a los municipios del norte del Estado de México, y por la cercania de Tecdmac,
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Huehuetoca y Zumpango con la Zona Metropolitana del Valle Cuautitlan - Texcoco y con la propia
Ciudad de México, concentran en conjunto un total 162,251 viviendas construidas durante el mismo
periodo de tiempo, situacidn que refleja una saturacion habitacional del 89% que contrasta con ape-
nas el 11% de las 181,669 viviendas totales autorizadas en los seis municipios.

Tabla No. 1 Numero de Viviendas Autorizadas a través de Conjuntos Urbanos, 2008-2017

Ao Atlacomulco  Almoloya de Jilotepec Huehuetoca Tecamac Zumpango Total
Juarez

2009 - 10,066 - 7,876 9,007 10,998 37,947

2011 6,678 - - - 11,243 14,434 32,355

2013 - 288 - - 3,810 2,600 6,698

2015 - - - 330 2,284 1,026 3,640

2017 */ - - - - 180 - 180

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Metropolitano, Gobierno del
Estado de México.*/ Considera informacidn reportada hasta el primer trimestre de 2017.

Grafica No.1Viviendas Proyectadas 2020 vs Viviendas Autorizadas 2017

Tecamac 155,300
Zumpango 111,000
Huehuetoca 104,100
Jilotepec
Atlacomuleo

Almoloya de Juarez 58 800

0,000 20,000 40,000 0,000 0,000 100,000 120000 140,000 160,000

OViviendas Autorizadas 2008-2017  mViviendas Proyectadas 2020

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Metropolitano
Gobierno del Estado de México.Autorizaciones de Conjuntos Urbanos.
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Cabe sefalar que, los cuatro primeros afios son los que reflejan un mayor volumen de viviendas auto-
rizadas a través de la figura de conjuntos urbanos, de 2008 a 2011 se edificaron 129,311 unidades; sin
embargo, a partir de 2012 y hasta la fecha se observa una reduccion importante que se ubica en
52,558 viviendas construidas en seis anos. No obstante, el potencial originalmente planteado por el
programa contempla una capacidad total para albergar en el 2020 a 494,000 viviendas y a una po-
blacion superior a los 2'125,000 habitantes.

Estas cifras indican que, a diez afos de haberse implementado el Programa de Desarrollo Urbano
Ciudades del Bicentenario, la capacidad de aprovechamiento real en cuanto a las viviendas construi-
das en los seis municipios se ubica en un 36.8%, por lo que aun existe, segun las estimaciones efec-
tuadas, la posibilidad de construir aproximadamente mas de 312,000 unidades. No obstante, se re-
querirad por parte de las autoridades locales y estatales, de la evaluacion y dictaminacion referente a
la disponibilidad de dotacion de servicios basicos, aspecto que ya en este momento constituye una
de las principales limitantes al crecimiento urbano de los territorios metropolitanos.

En materia de superficie urbanizada, la primera posicidn la ocupa el municipio de Zumpango con
27.4% del total de las hectareas, le siguen en orden descendente Tecamac con 21.3%, Almoloya de
Juarez con 15.8%, Huehuetoca con 14.7%, Jilotepec con 11.1% y por ultimo, Atlacomulco con apenas
el 9.7% del total de las mas de 28,597 hectareas que el programa destind para la urbanizacién a
través de diversos usos del suelo, en las que predomina el desarrollo de conjuntos habitacionales de
interés medio y popular, industria, equipamiento, areas verdes, vialidades y espacios publicos.

El analisis de la cobertura de los servicios publicos basicos permite observar que en general, los seis
municipios cuentan con una disponibilidad aceptable de ellos; destaca Tecamac por poseer el 98.9%
del total de las viviendas con agua potable y drenaje, al igual que Zumpango en donde la cobertura
de energia eléctrica se ubica en 99.6% del total de las viviendas habitadas. El servicio mas deficitario
es el drenaje en Jilotepec, en donde mas del 19.7% de las viviendas carecen de él. A pesar de estas
cifras, es preciso sefialar que debido al incremento de la poblacion y al desarrollo de las actividades
econdmicas de los Ultimos anos, todos los municipios enfrentan serios problemas para el abasteci-
miento del agua potable, situacion que los obliga a suministrar el servicio a través de la extraccion
del liquido de pozos, lo cual repercute en una sobreexplotacion de los mantos acuiferos de cada una
de las regiones hidricas, principalmente de las que se ubican en la Zona Metropolitana del Valle de
México, en donde se localizan Huehuetoca, Zumpango y Tecamac, que dependen del acuifero Cuau-
titlan — Pachuca, catalogado por la Comision Nacional de Agua con una sobreexplotacion extrema
(CONAGUA, 2003), condicion que lo ha llevado a ser declarado desde entonces en veda por tiempo
indefinido y que ha obligado a la Ciudad de México y su zona conurbada a enfrentar graves proble-
mas de escasez del vital liquido. Un panorama similar lo afrontan ya las cuencas del Cutzamala, Ler-
ma y Temascaltepec, de donde se abastecen el resto de las ciudades bicentenario (Almoloya de Jua-
rez, Atlacomulco y Jilotepec), asi como otros municipios de la Zona Metropolitana del Valle de Tolu-

ca.t

‘De acuerdo con el Informe Mundial sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos “"Aguas Residuales: El Recurso Desapro-
vechado” presentado por la UNESCO (2017), existe a nivel mundial una notable escasez de agua limpia asociada a cues-
tiones higiénicas que actualmente sufren 7,442 millones de personas, de los cuales 2,200 millones de individuos carecen
de acceso a agua limpia, potable y segura en sus hogares (tres de cada diez personas); otros 844 millones no tienen un
servicio basico de agua potable en sus viviendas, 263 millones de personas tienen que viajar mas de 30 minutos para
recoger agua de fuentes cercanas y 159 millones beben agua no tratada que proviene de fuentes en la superficie, como
arroyosy lagos. Lo anterior, se asocia a las condiciones de sanidad que prevalecen en el mundo, donde seis de cada diez
personas carecen de servicios sanitarios seguros, 361 mil menores de cinco afios mueren por diarrea cada afio y en gene-
ral, se estima que go paises no alcanzaran el saneamiento basico para el 2030, situacion que incidira negativamente en el
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Grdfica No. 2Potencial de Desarrollo de las Ciudades Bicentenario,
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Metropolitano, Gobierno del
Estado de México.

Tabla No.2Servicios Publicos en la Vivienda de las Ciudades Bicentenario, 2015

Indicador Almoloya de Atlaco- Jilotepec Huehuetoca Zumpango Tecamac Total */
Juarez mulco

Con Agua 37,725 23,253 19,677 33,501 48,402 121,226 283,784

No Especificado 55 24 18 167 226 263 753

Sin Drenaje 1,869 276 386

Con Energia Eléctrica 41,281 24,006 21,195 33,849 49,932 122,400 171,487

No Especificado 38 120 110 4,06

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Instituto de Informacion e Investigacion Geografica, Estadistica
y Catastral del Estado de México, Estadistica Basica Municipal.*/ El total de viviendas particulares habitadas excluye
viviendas moviles, refugios, locales no construidos para habitacion y viviendas sin informacion de ocupantes, por lo que
la suma de los totales puede no coincidir.

logro del objetivo de desarrollo sostenible (ODS 6) sobre agua y saneamiento, y en la consecucion de otros objetivos de
la Agenda 2030.
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Por su parte, a través del sector industrial se contemplé la posibilidad de generar en conjunto un to-
tal de 310,400 empleos como umbral de crecimiento al 2020. A la fecha, de acuerdo con los datos del
Instituto de Informacion e Investigacion Geografica, Estadistica y Catastral del Estado de México
(IGECEM, 2016), este indicador no rebasa los 128,100 empleos, lo cual significa que en un lapso de
diez afios Unicamente se cred el 41.3% de la meta originalmente estimada.

Tabla No. 3Indicadores Sociodemogrdficos, Economicos y Territoriales, 2015

Municipio Poblacion  Densidad Empleo segUn Condicion de Actividad Economica
Total de Pobla- > : : - .
cién (Hab. Poblacion Agrlcultu’ra, Industrial ~ Servicios No Especifi-
/Km?) Ocupada Ganaderia, cado
Cazay Pesca
Almoloya de Jua- 176,237 373 60,236 3,417 20,748 35,662 408
rez
Atlacomulco 100,675 392 41,244 5,024 8,925 27,213 83
Jilotepec 87,297 150 37,923 9,743 12,887 15,223 70
Huehuetoca 128,486 807 43,943 2,467 15,422 25,766 288
Zumpango 199,069 825 71,976 4,683 24,248 42,876 170
Tecamac 446,008 2,924 176,724 1,647 45,880 128,573 625
Subtotal 1'137,772 5,471 432,046 26,981 128,110 275,313 1,644

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Instituto de Informacion e Investigacion Geografica, Estadistica
y Catastral del Estado de México, Estadistica Basica Municipal.

Con base en la informacion de la Encuesta Intercensal (2015) realizada por el INEGI, el Estado de
México se sitUa en el primer lugar del contexto nacional con 16'187,608 habitantes, 13.5% del total
de la poblacion del pais en su conjunto. La densidad de poblacion en la entidad que se ubica en 723
habitantes por kildmetro cuadrado refleja que es 11.8 veces mayor al promedio nacional que es de 61
personas por la misma superficie territorial. En el marco del Dia Mundial de la Poblacion, el Consejo
Nacional de Poblacion declardé que México en su conjunto alcanzo para el primer semestre de 2017,
los 123.5 millones de personas (CONAPO, 2017), incremento que ratifica el constante crecimiento
del pais y de sus principales conglomerados urbanos.

Esta situacion se ratifica en Tecamac, que rebasa el grado de urbanizacion del promedio estatal y
que se explica en parte, por la cercania con la Ciudad de México, su ubicacion a tan sélo 43.3 kildme-
tros de ésta facilita el desplazamiento de la poblacion por motivos funcionales. Le sigue en segunda
posicion Zumpango, ligeramente por abajo del grado de urbanizacion estatal pero igualmente cer-
cano al centro de la Ciudad de México (56 kildmetros), condicion que revela el porqué de la expan-
sion urbana a través de diversas modalidades de vivienda, ya que en sitios como éste resulta mas
accesible adquirir un patrimonio a precios mas asequibles. Finalmente, Huehuetoca que se localiza a
una distancia mayor (67.4 kilometros) de la Ciudad de México y mas de 127 kildmetros de la Ciudad
de Toluca, no presenta un grado de urbanizacion significativo en comparacion con los dos munici-
pios anteriores. El comportamiento de este mismo indicador para Atlacomulco, Almoloya de Juarez
y Jilotepec, puede considerarse incipiente a pesar de que mantienen una relacion mas directa con la
Ciudad de Toluca y del impulso que el programa podria haber generado, por lo que su potencial de
desarrollo aun se encuentra en proceso de consolidacion.
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Grafica No. 3 Grado de Urbanizacion de las Ciudades Bicentenario, 2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de México
(COPLADEM) y de los Programas de Desarrollo Regional 2012-2017. Region Il Atlacomulco, Region IV Cuautitlan Izcalli,
Region V Ecatepec, Region Xl Toluca y Regidon XVI Zumpango.

indices de Prosperidad Urbana de las Ciudades del Bicentenario

Si bien es cierto que el constante crecimiento de las ciudades ha propiciado un avance significativo
en su progreso a través del uso de las tecnologias de la informacidn y de la comunicacion, también lo
es que en forma paralela se aprecia una notable pérdida de las condiciones de habitabilidad de las
urbes, construidas, transformadas y en muchos casos degradadas por el hombre, por lo que resulta
prioritario establecer parametros de medicion de la sustentabilidad urbana. Asi, la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU-Habitat) disefié el indice de Prosperidad Urbana, City Prosperity Index
(CPI) por sus siglas en inglés, cuyos resultados constituyen el fundamento para discutir qué politicas
publicas serd necesario promover a partir de un diagndstico mas preciso.’En este sentido, la concep-
cion de ciudad prospera que establece la ONU-Habitat, sefala que es:

"Aquella en donde los seres humanos realizan las aspiraciones, ambiciones y otros aspectos in-
tangibles de su vida; donde encuentran bienestar y condiciones para buscar la felicidad y donde
se incrementan las expectativas de bienestar individual y colectivo; es el lugar privilegiado donde
mejor se atienden sus necesidades bdsicas, donde acceden a los bienes y servicios de manera su-

:ONU-Habitat (2016), sefala que el camino hacia la prosperidad urbana debera entenderse como una vision integral y
fuertemente interrelacionada entre todas sus dimensiones: no es posible fomentar el desarrollo economico o de infraes-
tructuras sin tomar en cuenta otros aspectos fundamentales como la sostenibilidad o la inclusidn social. La mejora de
una dimension urbana implica ineludiblemente un impacto positivo en las otras. Por el contrario, el rezago de una di-
mension implicaria una limitante para las demas. Los resultados de los 152 informes de ciudades selectas en México,
aportan informacion precisa en el debate de la Nueva Agenda Urbana. Estos resultados también situan a México a la
cabeza en la implementacion del CPI, siendo a la fecha el pais en donde mas ciudades se han calculado.
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ficiente y donde cuentan con los servicios publicos esenciales para la vida en comun. Asi, la pros-
peridad se refiere a la sensacion de sequridad individual y comunitaria, presente y para el futuro
inmediato, que viene acompariada con la realizacion de otras necesidades no materiales y aspi-
racionales. En términos generales, una ciudad préspera ofrece abundancia de bienes publicos y
desarrolla politicas y acciones para un uso sustentable y un acceso equitativo para todos”.
(ONU-Habitat, 2012).

El indice Basico de las Ciudades Prdsperas (CPI) fue calculado para 152 municipios de la Republica
Mexicana, que son aquellos donde se autorizaron durante el 2014 el mayor numero de créditos hipo-
tecarios para vivienda de interés social. EI CPI permitira identificar las necesidades de infraestructura
para poder concretar acciones precisas que mejoren el nivel de habitabilidad de la poblacion;
ademas, brinda un panorama del comportamiento del bienestar en nuestras ciudades a lo largo del
tiempo, permitiendo entender y ponderar la manera en que las intervenciones publicas dan forma al
futuro.

A partir de esta conceptualizacion, el CPI fue disefiado con un enfoque holistico e integrado del desa-
rrollo urbano sostenible, estructurado por seis dimensiones de prosperidad urbana: a). Productivi-
dad, b). Infraestructura, c). Calidad de vida, d). Equidad e inclusidn social, e). Sostenibilidad ambien-
tal y f). Gobernanza y legislacion urbana; que a su vez se dividen en 22 sub dimensiones, cuyos resul-
tados establecen un parametro en la escala de prosperidad.

Tabla No. 4 Escala Global de Prosperidad, 2016

Resultados CPI Factores del Estado de Prospe- Nivel de Intervencion
ridad

80-100 Muy sélidos Consolidar politicas urbanas

70-79 Solidos

60-69 Moderadamente sélidos Fortalecer politicas urbanas

50-59 Moderadamente débiles

40-49 Débiles Priorizar politicas urbanas

10-39 Muy débiles

Fuente: Elaboracion propia con base en ONU-HABITAT, 2016.

En este contexto, la perspectiva de la ONU-Habitat enfatiza que el indice de Prosperidad Urbana
tiene el potencial de ser un marco global para que se realice el monitoreo de los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible. Es importante recalcar que el tema urbano tiene una incidencia considerable en la
Agenda 2030 por dos vias: una transversal —gran parte del total de los indicadores tienen un com-
ponente urbano—, y otra puntual, con el Objetivo 11. De esta manera, el indice ofrece la posibilidad
de fomentar el enfoque integral en la implementacion de la Agenda 2030, y con esto evitar interven-
ciones de caracter sectorial.

CPI para los Municipios Bicentenario

Con el propdsito de contrastar el impacto que el Programa de Desarrollo Urbano Ciudades del Bicen-
tenario ha generado a partir de su implementacion, se examinan los resultados del CPI para Huehue-
toca, Tecdmac y Zumpango, ya que durante el 2014 estos tres municipios se posicionaron en los
primeros lugares del Inventario Nacional de Vivienda Abandonada (INFONAVIT, 2014).No obstante,
previo al analisis de resultados del CPI para los municipios sefalados, conviene recordar que el pro-
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grama fue definido como una estrategia de ordenamiento territorial para la creacion de ciudades
modelo, autosuficientes debidamente estructuradas, sustentables y altamente competitivas con
escenarios planteados en cuatro variables: incremento demografico, demanda de vivien-
da,expansion de la superficie urbana y potencial de empleo en el sector secundario; por tanto con la
finalidad de analizar en qué medida dichas variables han impactado en la prosperidad de los munici-
pios Bicentenario, de las seis dimensiones que plantea el CPI sélo se retoman tres: productividad,
infraestructura y gobernanza y legislacion urbana.

Dimension de Productividad, Sub Dimension de Empleo

“Una ciudad prospera en términos de productividad facilita la generacion de empleos competitivos y
bien remunerados, que fomenten igualdad de oportunidades y mejoras en la calidad de vida de su
poblacién” (ONU-HABITAT, 2016). El Programa de Desarrollo Urbano Ciudades del Bicentenario
planteo la generacion de 254,325 empleos en el sector secundario, de los cuales 109,725 se crearian
en Huehuetoca, 80,325 en Tecdmac y 64,275 en Zumpango. Tras diez afos de la implementacion del
Programa Ciudades del Bicentenario, si bien se ha generado un incremento en las fuentes de empleo
en el sector secundario, es preciso destacar que no se ha alcanzado la proyeccion establecida por el
Gobierno del Estado de México. No obstante, el CPI calculado para los tres municipios los posiciona
en un factor de prosperidad moderadamente sdlido, lo que implica que de acuerdo a la vocacion de
los municipios existen las condiciones adecuadas para impulsar la generacion de empleos en el sec-
tor secundario principalmente enfocandose en mujeres y personas con capacidades diferentes.

Tabla No. 5 Resultados CPI Sub dimension Empleo, 2016

Municipio Escenario Incremento de PEA en el sec- Resultado Factor del Estado de
planteado tor industrial CPI Prosperidad
2008 2015 Incremento
Huehuetoca 109,725 13,618 15,215 1,597 65.93 Moderadamente solido
Tecamac 80,325 40,482 45,263 4,781 69.35 Moderadamente solido
Zumpango 64,275 21,524 23,922 2,398 62.34 Moderadamente solido

Fuente: Elaboracion propia con base en el CPI de Huehuetoca, Tecdmacy Zumpango.

Conviene senalar que, para concretar los escenarios planteados por el Programa de Desarrollo Urba-
no Ciudades del Bicentenario en materia de empleo, se propusieron una serie de lineamientos que
establecian importantes inversiones en el sector industrial en los municipios mencionados; sin em-
bargo, a la fecha de acuerdo a las fuentes consultadas no se ha formalizado ningun acuerdo, por lo
que los avances son aun incipientes.

Dimension de Infraestructura para el Desarrollo, Sub Dimension In-
fraestructura de Vivienda

“Las ciudades prosperas son aquellas que han mejorado considerablemente la cobertura y la calidad
de su infraestructura (de vivienda, social, tecnologias de la informacion, movilidad urbana y de co-
nectividad de las vialidades). Estas infraestructuras urbanas cumplen un papel fundamental en el
funcionamiento y desarrollo econdmico de la ciudad, e inciden también de manera directa en la cali-
dad de sus habitantes” (ONU-HABITAT, 2016).
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En México desde 1992 con la reforma al Instituto del Fondo Nacional de Vivienda para los Trabajado-
res (INFONAVIT), que permitio el abandono de las actividades de construccion por parte del Estado,
se abrio paso a un mercado abierto donde los desarrolladores inmobiliarios buscaron zonas con sue-
lo barato para poder construir, es asi que municipios periféricos como Huehuetoca, Tecamacy Zum-
pango resultaron altamente atractivos para la produccion de vivienda de interés social bajo la figura
legal de conjuntos urbanos (Schteingart y Garcia, 2006).

En este contexto, instrumentos normativos como el Bando Numero Dos (2000), el Plan Regional del
Valle Cuautitlan-Texcoco (2005), el Plan Estatal de Desarrollo Urbano del Estado de México (2008) y
el Programa de Desarrollo Urbano Ciudades del Bicentenario (2008), inciden directamente en la
atraccion de desarrollos inmobiliarios, a través de una politica de impulso al crecimiento urbano ga-
rantizando condiciones de movilidad y fuentes de empleo en el sector industrial para la poblacion
residente.

Como se menciond previamente, los escenarios establecidos por el Programa de Desarrollo Urbano
Ciudades del Bicentenario al 2020 planteaban una demanda de 370,400 viviendas, de las cuales
104,100 se construirian en Huehuetoca, 155,300 en Tecamac y 111,000 en Zumpango. Cabe sefalar
que,un porcentaje importante de las viviendas localizadas en estos municipios actualmente enfren-
tan graves condiciones de abandono, situacion que se confirma al analizar la informacion emitida
por el INEGI en el 2015, la cual precisa que en Huehuetoca aproximadamente el 69.41% de las vi-
viendas estan desocupadas, en Tecamac el porcentaje es del 31.84% y en Zumpango se registrd un
58.50% en condiciones de abandono.

A pesar de esta situacion, las autorizaciones para la construccion de vivienda en los tres municipios
continua, de acuerdo con la Secretaria de Desarrollo Urbano y Metropolitano del Gobierno del Esta-
do de México en lo que va del 2017 se han autorizado un total de 32,001 viviendas en Huehuetoca,
65,323 en Tecamacy 64,327 en Zumpango; con esta ldgica los resultados del CPI sefialan que los tres
municipios se posicionan con una infraestructura de vivienda muy sdélida o sélida; sin embargo, el
indicador de densidad poblacional aparece como un factor débil para los municipios de Huehuetoca
y Zumpango, situacion que implica que la expansion urbana resulta insostenible con ineficiencias en
la prestacion de servicios publicos y altos costos para la construccion de infraestructura basica.

Cabe destacar que, entre los proyectos establecidos por el Programa de Desarrollo Urbano Ciudades
del Bicentenario se contemplaba garantizar la movilidad de la poblacion mediante un sistema de
transporte masivo (tren suburbano) que conectaria a los municipios de la zona norte del Estado con
la Ciudad de México en menor tiempo y con costos accesibles. Hasta el momento de la elaboracion
del presente trabajo, este lineamiento no se ha cumplido, incidiendo directamente en el abandono
de las viviendas.

La movilidad urbana constituye otra sub dimension analizada por el CPI, a través del indicador de
longitud de transporte masivo, y posiciona al municipio de Huehuetoca en un estado de prosperidad
solido, considerando la capacidad, la calidad y el desempefio de los medios de transporte masivo.
Para el caso de Tecamac y Zumpango el CPI los clasifica como moderadamente débiles, situacion
ante la cual propone incentivar politicas publicas que le den prioridad a la movilidad sustentable a fin
de optimizar los traslados, reduciendo costos, asi como impulsar la productividad de la ciudad.
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Tabla No. 6 Resultados CPI Sub dimension Infraestructura de Vivienda, 2016

Municipio Indicador Resultado CPI Factor de Estado de Pros-
peridad
Huehuetoca Vivienda durable” 96.68 Muy solido
Acceso a agua mejoradab’ 98.00 Muy solido
Espacio habitable suficiente” 100.00 Muy solido
Densidad poblacionald/ 46.68 Débil
Infraestructura de vivienda total 85.34 Muy solido
Tecamac Vivienda durable 91.46 Muy solido
Acceso a agua mejorada 94.89 Muy sélido
Espacio habitable suficiente 100.00 Muy sélido
Densidad poblacional 65.29 Moderadamente solido
Infraestructura de vivienda total 87.91 Muy sélido
Zumpango Vivienda durable 85.69 Muy sélido
Acceso a agua mejorada 86.15 Muy solido
Espacio habitable suficiente 100.00 Muy sélido
Densidad poblacional £41.96 Débil
Infraestructura de vivienda total 78.45 Solido

Fuente: Elaboracién propia con base en el CPI de Huehuetoca, Tecdmac y Zumpango.” Vivienda durable: Mide la propor-
cién de viviendas que cuentan con materiales durables en pisos, paredes y techos.”Acceso a agua mejorada: Viviendas
con acceso a agua potable.“Espacio habitable suficiente: Contar con espacio vital suficiente para todos sus miem-
bros.Densidad poblacional: El pardmetro global de alta densidad considerado es de 15 mil hab/km®

Por su parte, los resultados de la sub dimension forma urbana, estructurada por tres indicadores
(densidad de interconexion vial, densidad vial y superficie destinada a vias), ubican como principal
problematica lainsuficiencia de vias directas que mejoren la movilidad no motorizada; ademas de
que no existe un equilibrio entre los usos de suelo y la superficie destinada a vias de comunicacion; el
municipio de Huehuetoca se posiciona en un estado de prosperidad muy solido, mientras que Teca-
mac y Zumpango muestran resultados moderadamente débiles.

Dimension Gobernanzay Legislacion Urbana

“En una ciudad prdspera las dimensiones de la prosperidad estan balanceadas y sin grandes diferen-
cias entre ellas, las funciones de la gobernanza urbana, tales como la planeacién urbana participati-
va, la promulgacion de leyes, la regulacion de los usos de suelo y las edificaciones, y el marco institu-
cional y administrativo publico, aseguran que ninguna dimension de prosperidad tenga prevalencia
sobre las demas” (ONU-HABITAT, 2016).

Como parte de la preocupacion de organismos internacionales por incluir en la planeacion del desa-
rrollo urbano conceptos como el de gobernanza urbana, el Gobierno del Estado de México en el 2008
formulo el Programa de Desarrollo Urbano Ciudades del Bicentenario,con principios referentes a la
inclusion de actores publicos, privados y sociales asi como la transversalidad en el disefio y aplicacion
de proyectos de alto impacto. La inclusion de los actores sociales estaria claramente delimitada por
su participacion en foros donde se darian a conocer los proyectos contemplados para las Ciudades
Bicentenario; sin embargo, en la practica el programa constituyd una decision de politica vertical
donde no se considero la opinion de la ciudadania.
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En congruencia con lo anterior, de la dimension de gobernanza y legislacion urbana sélo se conside-
ran dos subdimensiones: participacion y rendicion de cuentas y gobernanza de la urbanizacion. En el
primer caso, los municipios de Huehuetoca y Zumpango se posicionan en una escala de prosperidad
débil, mientras que Tecamac es considerado moderadamente débil; estos resultados reflejan la ne-
cesidad de incluir procesos de transparencia en la ejecucion del gasto publico municipal, que los ciu-
dadanos puedan conocer como se distribuyen los recursos, al mismo tiempo representa una situa-
cion de corresponsabilidad ya que si la administracion municipal no desarrolla los canales de comu-
nicacion necesarios, la propia poblacion de manera organizada debe mostrar su interés por participar
en las decisiones que impactan a su comunidad.

Con respecto a la sub dimension gobernanza de la urbanizacion, los tres municipios muestran resul-
tados del CPI en 0.00, clasificandolos en una escala de prosperidad muy débil, situacion que se expli-
ca porque en los Ultimos 35 afnos el ritmo de crecimiento del drea urbana municipal supero el creci-
miento de la poblacion, comportamiento que refleja un desarrollo urbano extremadamente expansi-
Vo.

Conclusiones y Recomendaciones

El analisis realizado tanto a los resultados del CPI como los datos registrados, permiten evidenciar
que el Programa de Desarrollo Urbano Ciudades del Bicentenario Unicamente funcioné como una
estrategia para justificar la construccion de vivienda en conjuntos urbanos basado en escenarios de
incremento demografico que hasta la fecha no se han concretado. Adicionalmente, la ausencia de un
sistema de transporte masivo, eficiente y sustentable, y de oportunidades de empleo al interior de
los propios municipios, representan factores criticos que inciden directamente en el fracaso del pro-
grama, puesto que la poblacion se ha visto en la necesidad de abandonar sus viviendas y buscar ma-
yores oportunidades en municipios que les brinden mejores condiciones de habitabilidad en todos
los aspectos.

La reproduccion de este tipo de esquemas debe indiscutiblemente, evitarse por parte de las autori-
dades locales, estatales y federales. En ningln momento se debe olvidar que las ciudades evolucio-
nan constantemente, que son organismos complejos, dindmicos y en constante transicion, avanzan
al ritmo que sus propias sociedades se los demandan, factores que constituyen exigencias indispen-
sables para que se mantengan vivas y ser competitivas y eficientes, por lo que sus autoridades en
todos los ambitos, estan obligadas a conducir con visidon de largo plazo, su crecimiento y planifica-
cion, atendiendo en forma prioritaria los rezagos actuales y los retos que les impone el Siglo XXI.

En particular, las principales recomendaciones derivadas de este analisis radican en disefar estrate-
gias especificas para cada una de las dimensiones emitidas por el CPI, a fin de garantizar con mayo-
res niveles de efectividad que las ciudades y/o municipios concebidos como polos de desarrollo ur-
bano, regional y metropolitano, alcancen con criterios de sustentabilidad los parametros internacio-
nales, por ellos es preciso considerar como parte de los lineamientos estratégicos a los siguientes.

Dimension Productividad/ Sub Dimension Empleo

e Impulsar el empleo formal y productivo, tomando en cuenta las vocaciones productivas loca-
les, las necesidades especificas de la ciudad y sus barrios y estableciendo prioritariamente
condiciones para el emplear en forma inclusiva a mujeres, migrantes y personas con capaci-
dades diferentes.
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Dimension Infraestructura de Desarrollo/ Sub dimension Infraestructura de Vivienda

e Establecer normas y lineamientos en el sistema de planeacion urbana y en los programas
habitacionales que garanticen para la nueva vivienda una localizacion dentro del tejido urba-
no o en su periferia inmediata, en zonas adecuadas, sin riesgos y con la minima afectacion
ambiental. De igual forma, es imperativo crear lineamientos, incentivos y proyectos para me-
jorar la vivienda y su habitat desde la infraestructura, equipamiento y oferta de empleo en su
entorno, hasta las condiciones fisicas de cada vivienda, poniendo énfasis en la ampliacion del
espacio habitable que elimine el hacinamiento y en la durabilidad de los materiales de cons-
truccion asociados a las condiciones geograficas.

e Involucrar a las instituciones de educacion superior y centros de investigacion, especialmente
de planeacion, arquitectura e ingenieria, en el disefio, asesoria y evaluacion de programas y
proyectos habitacionales.

Dimension Infraestructura de Desarrollo/ Sub dimension Movilidad Urbana

e Otorgar a la movilidad sustentable la mas alta prioridad en el desarrollo urbano, a fin de op-
timizar los traslados, reducir sus costos (econdomicos y ambientales) e impulsar la productivi-
dad de la ciudad y de sus zonas colindantes.

Dimension Infraestructura de Desarrollo/ Sub dimension Forma Urbana

e Reconocer que la forma urbana es un elemento fundamental para facilitar la intermodalidad,
la mezcla de usos desuelo, la seguridad ciudadana y mejorar la funcionalidad de la ciudad y
en consecuencia la productividad. Esto implicareplantear el paradigma de la forma urbana,
enfatizando en los planes y programas una estructura fisica que permitala cercania de los
usos del suelo y las funciones urbanas, que facilite caminar la ciudad, y definir manzanasde
escala tal que admitan caminar, mejorar la conectividad urbana y planificar usos mixtos.

Finalmente, es necesario que los programas que emanan de las prioridades gubernamentales man-
tengan congruencia con las politicas federales, estatales y municipales, y se alineen con la legislacion
urbana vigente y con los instrumentos de planeacion, ya que de lo contrario se corre el riesgo de im-
pulsar acciones aisladas, carentes de esquemas de seguimiento y evaluacidon que Unicamente contri-
buyen a reproducir la anarquia del desarrollo urbano. De no tomar en cuenta esta consideracion, los
programas continuaran generando resultados opuestos, incongruentes e insostenibles. No debemos
olvidar que hoy en dia, las ciudades no sélo constituyen el motor de la dindamica socioecondmicade
los paises, también son el referente de los errores de la accion publica. México cuenta hoy, después
de casi 40 afnos de rezago, con una Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territo-
rial y Desarrollo Urbano, que exige superar las limitaciones del pasado, modernizarse y flexibilizarse
para garantizar a sus habitantes ciudades habitables y sostenibles, y a su vez atender en forma perti-
nente los desafios de la Nueva Agenda Urbana, cuyos temas se orientan a la resiliencia urbana, dere-
cho a la ciudad, gobernanza metropolitana, movilidad, y otros tdpicos que exigen capacitacion per-
manente de los cuadros técnicos responsables de la planeacion urbana y metropolitana.@
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Resumen

En este articulo se estudia la calidad del servicio de las instalaciones deportivas basandose en
el producto como una de las 4 p del marketing mix. El estudio se desarroll6 en la comarca del
Baix Llobregat (Barcelona) preguntando a los usuarios de seis instalaciones deportivas. Al
mismo tiempo se contrasto la opinidn de los usuarios con las opiniones de maximos respon-
sables técnicos y el propio politico responsable. Con un cuestionario elaborado para dicho es-
tudio, se preguntaron distintos items referentes a la instalacion y al servicio, para conocer la
percepcion de cada uno de estos agentes y poder comparar los distintos puntos de vista. Se
analizaron las distintas perspectivas de los agentes implicados, destacando que los técnicos y
politicos acostumbran a pensar que los usuarios tienen una vision mas critica que la que fi-
nalmente manifiestan.
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Abstract

In this article we analyze the quality of the service of the sports facilities, based on the product
as one of the 4 p of the marketing mix. This study was madein the Baix Llobregat region (Bar-
celona) by asking users of six sports facilities. At the same time, the opinion of the users con-
trast with the opinions of the highest technical responsibles and the responsible politician him-
self. With a questionnaire prepared for this study, different items asked about the installation
and the service, to know the perception of each of these agents and to be able to compare the
different points of view. Different perspectives of the agents involved was analyzed, highlight-
ing that the technicians and politicians tend to think that users have a more critical vision than
ussually argues.

Keywords

Public services, public sector, sport facilities, public opinion.

1. Introduccion

En el articulo que se presenta a continuacidn se analiza la variable producto de las 4 ps del marketing
mix (Borden, 1965) sobre la calidad de los servicios deportivos municipales de ayuntamientos del
Baix Llobregat. El marketing mix es una gran composicion de cientos de elementos que configuran 4
grandes grupos (Dominici, 2009), nombrados o definidos como las “4 P”, que son “product” (produc-
to), “place” (lugar), “price” (precio) y “promotion” (promocién) (McCarthy, 1960).

Cabe destacar que hay muchos factores que afectan a la gestion de la administracion de una instala-
cion deportiva. Esta tematica se puede diferenciar entre conceptos externos como podria ser la poli-
tica de un municipio o internos como la limpieza, el servicio, la calidad, el mantenimiento, etc. A con-
tinuacion se muestra un analisis del marco teodrico referente a la calidad del servicio de un centro
deportivo municipal y el analisis del mismo.

Dorado (2006), cree que la satisfaccion que percibimos con la calidad de un servicio deportivo es un
concepto complejo, ya que la valoracion por parte de los usuarios incorpora un componente subjeti-
vo, lo cual requiere de la utilizacion de varias herramientas para tener una vision global de las rela-
ciones que se producen. Debemos tener al menos dos visiones: una, de las personas que conozcan
los procedimientos de la organizacion que presta el servicio; y otra, la de los usuarios (Dorado, 2006,
p. 429). Por este motivo, se analizara el primer grupo de los grupos nombrados por McCarthy, es
decir, la calidad del producto sobre los servicios deportivos de esta comarca.

El deporte esta presente ampliamente en la sociedad, y es parte de la opinion publica. Por este moti-
vo, se ha intentado plasmar los distintos puntos de vista de los usuarios, técnicos y concejales de
seisinstalaciones deportivas del Baix Llobregat (Can Roca Castelldefels, Parellada Sant Boi, Bonai-
gua Sant Just, Estruch El Prat, Atrium Viladecans y Sagnier El Prat).

Las primeras investigaciones sobre calidad se centraron en la propia naturaleza de los servicios
(Barroso & Martin, 1999): en ellas se intentan proporcionar modelos conceptuales de calidad, anali-
zando qué es y como puede medirse.
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Una definicion de calidad del servicio puede resumirse como la amplitud de la discrepancia o dife-
rencia que existe entre las expectativas o deseos de los clientes y los servicios realmente recibidos
(Zeithaml, Parasuraman, & Berry, 1992).

La gestion publica y la gestion privada de las instalaciones deportivas han sido siempre dos concep-
tos claramente diferenciados, pero en los Ultimos afios se han introducido una serie de estructuras
legales y de colaboracion entre ambos ambitos (lesport, 2016). Esto ha provocado que la calidad de
los servicios publicos en los centros haya tenido un aumento y un éxito mas notorio y elevado.

El concepto de calidad ha evolucionado a lo largo de los anos (Blazquez & Feu, 2011), desde el énfa-
sis marcado en el control y las técnicas de inspeccion, pasando por la posterior atencion en el con-
cepto de aseguramiento para garantizar un nivel continuo de excelencia, hasta llegar al concepto
actual de calidad total donde se puede decir que es el mas evolucionado y que se acerca mas al con-
cepto de mejora continua.

De acuerdo con (Sadat, Eskandari, Adab, Takdehghan, & Sepasi, 2017) la calidad sera un factor clave
para la fidelidad de los clientes. Por tanto, podremos manifestar que tener un grado alto de calidad
en las instalaciones deportivas ayudara a mantener a los clientes e incluso acoger a clientes poten-
ciales con mas facilidad. Este articulo pretende dar continuidad a un resultado sobre principios, rela-
ciones o generalizaciones que los resultados indican en el trabajo realizado por Dorado (2006), que
encontro diferencias entre la calidad que perciben los responsables de los servicios deportivos con lo
que piensan sus usuarios” (Dorado, 2006, p. 373).

Sin embargo otros autores han propuesto otras lineas para detectar la calidad de los servicios depor-
tivos. En el caso de (Morales & Galvez, 2011), hicieron una escala nombrando distintos aspectos a
analizar como la instalacion deportiva en general, la atencion al usuario, los espacios, los vestuarios,
al programa de actividades y al profesor/monitor. A pesar de ello, en el estudio que se presenta, se
ha analizado la calidad en funcion del nUmero y tamano de salas deportivas, el material deportivo, la
piscina, el pabellon, la privacidad de los vestuarios y duchas, el servicio de cafeteria, la limpieza en
distintos espacios, la sefalizacion de la instalacion y el servicio de atencion al cliente También se han
analizado aspectos mas sensoriales como la valoracion de la luz natural, temperatura ambiental y
duchas, el olor y el ruido de la instalacion. Todos estos factores nos serviran para tener una vision
mas extensa de la calidad percibida en las distintas instalaciones analizadas por los técnicos, conce-
jales y usuarios.

La idea del concejal de un municipio sobre su sistema deportivo puede estar en sintonia o distorsio-
nada en relacion a la realidad. Por ello, contrastar su opinion con el gestor deportivo, puede ayudar a
entender donde se encuentra la distorsion, en el caso de que exista. Y finalmente comprobar la opi-
nion de los usuarios y contrastarla con la de los responsables del servicio municipal ayudara a cono-
cer si existe o no separacion entre lo que el ciudadano espera, y lo que recibe.

Las empresas pueden utilizar modelos de calidad estandarizados o modelos académicos para reali-
zar procesos de autoevaluacion. Con relacion a los modelos estandarizados destacan el modelo Mal-
colm Baldrige en los Estados Unidos, el modelo EFQM en Europa y el modelo Deming en Japon (Tari,
Lopez, & Moling, 2007).

El modelo EFQM o European Foundations for Quality Management fue creado por 14 empresas en
1988 como base para el crecimiento y la competitividad entre los distintos sectores. Es un modelo
basado en la autoevaluacion con unos pilares que se sustentan en la premisa de que los resultados de
una empresa se obtienen o consiguen gracias a la implicacion de los equipos humanos que en ella
trabajan, con un origen similar al de los modelos de Baldrige y Deming. El modelo EFQM sirve de
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autoevaluacion para incorporar mejoras y para comprobar el funcionamiento y el rendimiento orga-
nizativo de una empresa (De Nieves & Ros, 2006).

Para seguir mejorando la calidad del servicio de la instalacion sera importante aplicar el modelo
EFQM doénde Brull (2010), nos explica que la base del modelo es “la satisfaccion de los clientes y la
satisfaccion de los empleados, asi como el impacto en la sociedad se consigue mediante un liderazgo
que impulse la politica y la estrategia, la gestion del personal, los recursos y los procesos hacia la
consecucion de los resultados de la organizacion”. Por este motivo, serd de vital importancia com-
prender que las instalaciones deportivas sufriran la exigencia de los usuarios y solo sobreviviran las
organizaciones orientadas a la gestion excelente.

La normativa ISO también sera un factor importante a tener en cuenta para conseguir esa excelencia
dentro las instalaciones deportivas. Es por ello, que tanto el modelo EFQM como la normativo ISO
ayudaran a conseguir un posicionamiento mayor y de mas calidad, importantisimo en pleno Siglo
XXI.

El propdsito de este articulo es contribuir en la valoracion de la calidad de los servicios deportivos
municipales de ayuntamientos del Baix Llobregat para posteriormente poder aplicar este modelo a
otras zonas geograficas.

Material y método

La metodologia de la investigacion es cuantitativa con una perspectiva de investigacion social para
conocer el pensamiento de los diferentes agentes de una forma numeérica.

El universo del estudio estaria integrado por toda la poblacion del Baix Llobregat y sus 30 municipios.
Varios han sido los criterios de relevancia para escoger esta comarca: la importancia dentro de la
provincia y la comunidad autonoma, la gran cantidad de poblacion que tiene, la tipologia de munici-
pios y por la cantidad de instalaciones deportivas municipales, con sus respectivos modelos de ges-
tion y oferta de servicios.

En relacion a las instalaciones deportivas de la comarca, tienen un total de 3536 espacios deportivos
clasificados, que representan un 10% del total de Cataluia (Institut d’Estadistica de Catalunya,
2014).

Tabla 1. Muestra de Instalaciones Deportivas Municipales del Baix Llobregat

Metros cuadrados Na Abonados Precios Muestra

Atrium Viladecans 5.335,35 4287 43,90€ 226
CEM Sagnier El Prat 20.696,45 5039 21,33€ 238
CEM Bonaigua Sant Just 4.947,63 1882 55,85€ 145
Desvern

CEM Estruch El Prat 13.335,21 3395 21,33€ 199
PM Parellada Sant Boi 2.661,87 1354 35,90€ 115
CEM Can Roca Castelldefels 2.999,04 6147 39,10€ 138

Fuente: Elaboracion propia

La muestra que se ha aplicado es aleatoria simple. Para el analisis de estos servicios se encuesta a las
personas usuarias que salgan de los complejos deportivos analizados, teniendo en cuenta si han sido
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ya o no encuestados, para evitar repeticiones. En la siguiente tabla, se puede observar la cantidad de
instalaciones deportivas analizadas junto a los metros cuadrados, al total de abonados de cada una
de ellas, los precios de un abono general de las distintas instalaciones y la muestra extraida de cada
uno de los centros deportivos. Esta informacion nos sirve para mostrar la dimension de cada una de
las distintas instalaciones deportivas municipales del Baix Llobregat estudiadas.

Como material se han usado tres tipos de encuestas utilizados para cada uno de los agentes analiza-
dos; usuarios, técnico deportivo municipal y concejal de deportes. La encuesta pretende valorar la
percepcion de la calidad de un servicio deportivo, y posteriormente, poder compararlo con otros los
distintos agentes.

Para el disefio de las encuestas que se han usado, se ha analizado con detalle todas aquellas que
hemos creido que han sido pensadas para analizar caracteristicas similares (Bodet, 2009; Carrasco,
Buendia, Navarro, Valencia, & Llorente, 2006; Jae Ko & Pastore, 2004; Johnston, 1995; Kenneth,
1993; Mafas, Giménez, Muyor, Martinez, & Moliner, 2008; Martinez & Martinez, 2009; Pérez,
Crespo, & Calabuig, 2008; Pollit & Bouckaert, 1995; Serrano, Rial, Garcia, & Hernandez-Mendo,
2010; Zeithaml et al., 1992).

Finalmente, se ha decidido usar una escala conocida por nuestra sociedad marcandola del o al 10.
Aun asi se valoro previamente que escala puede ser mejor de otra en distintos autores (Cliff, 1992;
Dawes, 2008; Espinosa & Roman, 1998; Norman, 2010; Wittink & Bayer, 1993) concluyendo que no
es mejor una escala que otra.

El trabajo de campo aplicado en este articulo tiene tres partes claramente diferenciadas.
e Laprimera se basarad en una encuesta al responsable politico.
e Lasegunda se basard en una encuesta al responsable técnico deportivo.

e Latercera se basara en una encuesta elaborada a los usuarios de las instalaciones y servicios
deportivos municipales.

Los datos han sido tratados de manera informatica y estadistica para conseguir una fiabilidad cienti-
fica maxima, a través del programa SPSS.

El trabajo se basa en tres tipos de bloques de preguntas, en funcidn de a quién va dirigida, pero todas
enfocadas a los mismos items. La gran diferencia es que a los usuarios de las instalaciones deportivas
municipales se les pregunta por su percepcion, y a los otros dos agentes se les pregunta que digan lo
que ellos creen que los usuarios opinan.

Todas ellas han sido elaboradas en la plataforma SURVEYMONKEY GOLD, donde técnicos y conce-
jales fueron invitados a rellenar la encuesta mediante correo electrénico y los usuarios a pie de insta-
lacion.

Resultados

Los resultados que aparecen en la dimension del producto e instalaciones se han tratado todos los
items referidos a la propia instalacion deportiva municipal y a sus caracteristicas intrinsecas, es decir
tanto sus equipamientos como sus servicios.A continuacion, se muestra las siguientes valoraciones a
las distintas preguntas de los distintos agentes: usuarios, técnicos y concejales.
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Figura 1. Valoracion del numero de salas de actividades de la instalacion deportiva municipal

¢Como valora el nimero de salas de actividades de la instalacion
deportiva municipal? / ¢ Cdmo cree usted que los usuarios valoran
el numero de salas de actividades de la instalaciéon deportiva
municipal?
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m Concejal  m Técnico Municipal Usuario

Al preguntar sobre la percepcidn en si son o no suficientes el nUmero de salas de actividades de la
instalacion, se pueden apreciar importantes discrepancias. Mientras que mas de la mitad de los usua-
rios piensan que el numero de salas es suficiente (54,2%), el 100% de los técnicos entrevistados opi-
nan que hay pocas salas, y el 40% de los responsables politicos encuestados piensan que los usuarios
creen que el nimero de salas en insuficiente. No parecen significativas las cifras de personas que
opinan que hay demasiadas salas, o que no opinan, no son significativas.

Figura 2. Valoracion del tamano de las salas de actividades existentes en la instalacion deportiva municipal

¢Como valora el tamaiio de las salas de actividades de la instalacién
deportiva municipal? / {§ C6mo cree usted que los usuarios valoran
el tamafiio de las salas de actividades de la instalacién deportiva
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adecuado grandss
m Concejal  m Técnico Municipal Usuario

Al preguntar sobre el tamafio de las salas existentes, destaca ver como se repite la tendencia, que
indica, que en principio, los usuarios valoran mejor que lo que los responsables creen, segun la figura
2. Mas de la mitad de los usuarios opinan que las salas tienen un tamano adecuado con un 54,3%, y
un 34,4% opinan que son pequenas. Por lo contrario, el 200% de los técnicos y el 60% de los conceja-
les encuestados creen que los usuarios opinan que son pequenas.
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Figura 3. Valoracion del material deportivo

¢Cémo valora el diferente material deportivo de la instalacion
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elementos, etc.)?
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El usuario valora por encima de lo que los responsables piensan que valoran, puntuando este concep-
to casi un punto por encima de lo que el concejal cree que lo valoran, y mas de medio punto por en-
cima de la opinion del responsable técnico. En general hay una buena percepcion sobre el material
deportivo que existe en las instalaciones deportivas municipales.

Figura 4. Valoracion de la calidad de la piscina

éCémo valora la piscina? / i Cdmo cree usted que los usuarios
valoran la piscina?
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La valoracion del espacio de piscina en las instalaciones deportivas analizadas es uno de los items de
mejor valoracion por parte de los tres agentes. Una vez mas se repite la tendencia en la que el usua-
rio es el que mejor puntua, siempre teniendo en cuenta que se valoran las percepciones de los pro-
pios usuarios. En este caso, las opiniones entre los usuarios (7,16) y los técnicos municipales (7), es
muy pareja, estando la percepcion del responsable politico (5,75) bastante alejada de la percepcion
de los usuarios.
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Figura 5. Valoracion de la calidad del pabellon polideportivo

éCémo valora el pabelldn polideportive? / i C6mo cree usted que
los usuarios valoran el pabelldn polideportivo?
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El usuario es el que puntua mas bajo (7,03) que los responsables politicos (7,80) y técnicos (7,60) el
pabelldn polideportivo. Aparece como dato muy significativo que el 22,54% de encuestados no opi-
nan al respecto, cifra que puede indicar el nUmero de usuarios que no utilizan este tipo de espacio
deportivo.

Figura 6. Calidad y privacidad de los vestuarios

¢Como valora los vestuarios? - ¢Como cree usted que los usuarios valoran
los vestuarios?/ ¢ Cémo valora la privacidad en vestuarios?- ¢ Como cree
usted que los usuarios valoran la privacidad de los vestuarios?

6,01
58 58 559

Concejal Técnico Municipal Usuario

B Valoracion vestuarios Privacidad vestuarios

En el item relacionado con la valoracion de los vestuarios, espacio altamente susceptible de percep-
ciones muy diversas, el usuario vuelve a valorar mejor (6,01) que lo que los responsables técnicos (5)
y politicos (5,80) piensan que opinan los usuarios.

En una pregunta tan personal como la que se plantea para valorar la sensacién de privacidad en los
vestuarios, con una posible disparidad de percepciones entre cada uno de los usuarios, aparecen
unas notas mas bajas que lo habitual. En este caso el técnico deportivo cree que los usuarios suspen-
deran este tipo de percepcion (4,80). El responsable politico (5,80) se acerca mas a la percepcion real
de los usuarios que es de 5,59.
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Figura 7. Valoracion sobre la calidad de las duchas de los vestuarios

¢Cémo valora las duchas? / ¢ Cémo cree usted que el usuario valora
las duchas?
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En otra pregunta referida a sensaciones muy personales, como es la valoracion de las duchas de los
vestuarios de la instalacion, se repite la tendencia de la pregunta anterior. El técnico deportivo vuel-
ve a creer que los usuarios suspenderan este tipo de percepcion (4,00), mientras que el responsable
politico (5,40) se acerca mas a la percepcion real de los usuarios que es de 5,62.

Figura 8. Valoracion de la calidad del servicio de cafeter-

¢Como valora el servicio de cafeteria/restaurante? / ¢ Cémo cree
usted gue el usuario valora el servicio de cafeteria?
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En esta cuestion se aprecia una gran discrepancia entre lo que piensa el técnico de deportes (3,60)
que pueden opinar los usuarios al respecto, con la realidad de lo que opinan (6,13). En este caso, el
responsable politico (5,5) se acerca bastante a la opinidn del usuario. La opinion del técnico se mani-
fiesta profundamente critica en este aspecto.
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Figura 9. Valoracion de la calidad de la limpieza de los vestuarios, los espacios deportivos secos y la piscina

£Como valora la limpieza de los vestuarios, espacios deportivos secos (pabelldn, salasde
actividades, pasillos, etc.) y de la piscina? - ¢ Como cree usted que el usuariovalora la
limpieza de los vestuarios, espacios deportivos secos y la piscina?
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En referencia a la limpieza de los vestuarios el pensamiento mas critico es el técnico municipal, con
una puntuacion de seis sobre diez, en relacion con lo que él cree que los usuarios valoran. El respon-
sable politico cree que los usuarios lo valoraran con un 6,40 mientras que el usuario es el que mayor
puntuacion da, con un total de 6,78 sobre diez.

En la limpieza de los espacios deportivos secos los tres agentes encuestados ofrecen unas repuestas
similares y cercanas, volviendo a repetirse la circunstancia que el técnico vuelve a ser el mas critico
(6,60), sequido del responsable politico (6,80), siendo finalmente el usuario el que ofrece la puntua-
cidon mas alta (7,09).

En la limpieza de la piscina el usuario es el que puntua este espacio de manera mas alta (7,16), casi un
punto por encima de lo cree el responsable politico que opinan los usuarios (6,20), estando también
por encima del pensamiento del técnico, que opina que el usuario valora este aspecto con una media
de 6,60.
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Figura 10. Valoracion de la limpieza del material deportivo

&éCdmo valora la limpieza del material deportivo que hay enla

instalacién? / ¢ Cémo cree usted que los usuarios valoran la
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Las valoraciones sobre la limpieza del material deportivo de la instalacion muestran como las per-
cepciones de los usuarios (6,96) y la que los responsables politicos piensan que aquéllos tienen
(6,80), estan muy cercanas, siendo de nuevo, el técnico deportivo el mas critico en pensamiento, con
una nota de 6,33.

Figura 11. Valoracion sobre sefializacion o sefialética de la instala-

éComo valora la sefializacidn o sefialética para moverse dentro de
la instalacion?
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Tal y como en el item anterior, muestran que las valoraciones de los usuarios (6,96) y la de los res-
ponsables politicos (6,60), vuelven a estar muy equilibradas, repitiéndose la opinion mas critica del
técnico en relacion con lo que opinan los usuarios al respecto, con una valoracion de 5,20 mas de un
punto y medio por debajo de la percepcion real de los usuarios.
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Figura 12. Valoracion sobre la calidad de conservacion general de la instalacion y la amabilidad, predispo-
sicion y capacidad del personal

¢Como valora el estado de conservacion general de la instalacion y la amabilidad,
predisposicion y capacidad del personal de lainstalacion? - ¢ Cbmo cree usted que el
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En referencia a la conservacion general de la instalacion se repite el comportamiento de las pregun-
tas anteriores, es decir, las valoraciones de los usuarios (6,62) y la de los responsables politicos
(6,00), vuelven a estar bastante por encima de lo que los técnicos creen que valoran los usuarios
(5,20).En la mencidn sobre la amabilidad y el comportamiento del personal el usuario vuelve a ser el
que mejor valora este apartado con una nota muy alta (7,88), y los responsables politicos (7,00), y los
técnicos (7,20), también piensan que las percepciones de valoracion son altas.
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Figura 13. Valoracion de la luz natural, temperatura ambiental, duchas, el olor y el ruido de la instalacion.

éComo valora la luz natural, la temperatura ambiental, la temperatura de las
duchas, la olor y el ruido de la instalacion? / Como cree usted que los usuarios
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En referencia a la valoracion de la luz natural usuario vuelve a ser el que mejor valora este apartado
con una nota de 7,42, el concejal es el que esta mas cerca de esta valoracion, con un 7,20, mientras
que los técnicos (6,80), vuelven a ser los mas criticos con su percepcion sobre lo que los usuarios opi-
nan.

En mencion a la temperatura ambiental el responsable politico piensa que los usuarios valoran este
aspecto con un 6,8, mientras que la valoracion que éstos hacen es de un 6,50. Estd muy cercano, pe-
ro ligeramente por debajo de lo que los responsables politicos creen que los usuarios perciben. De
nuevo, el responsable técnico vuelve a ser el que mas critico resulta, con mas de un punto por debajo
(5,40) de la percepcion de los usuarios.

La temperatura de las aguas tiene un patron casi idéntico que, en la pregunta anterior, de nuevo,
ante una pregunta referida a una percepcion sobre sensaciones térmicas. El usuario (6,58) y el res-
ponsable politico (6,60) valoran este aspecto casi con la misma puntuacion, y vuelve a ser el respon-
sable técnico el que muestra su percepcion sobre lo criticos que pueden llegar a ser los usuarios, ya
que opina que éstos puntuaran con un 5,20, mas de un punto por debajo.

Con la percepcion de la valoracion del olor de la instalacion, la puntuacion del responsable politico es
(6,80), por encima de la del usuario (6,58), y a distancia de lo que el responsable técnico (5,60) cree
que los usuarios opinan, con casi un punto de diferencia entre éstos.

Cuando son preguntados sobre cémo valora el ruido de la instalacion deportiva en general, éstos
puntUan casi un punto por debajo (6,53) de lo que el responsable politico cree que el usuario piensa
(7,40), siendo la opinion del responsable técnico (6,60) la mas cercana a la realidad.
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Figura 14. Dimension sobre el producto (I)
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En este apartado se observa como la dimension del producto en funcidn del nimero de salas de acti-
vidades y el tamafo, varia la percepcion de los diferentes agentes. En la figura 14, se analiza que el
usuario valora mejor de lo que los responsables creen que lo hacen. Y en este sentido, es el respon-
sable técnico el que siempre se manifiesta mas critico en su percepcion que el responsable politico
posiblemente porqué es el agente que mas tiempo pasa en la instalacion y deje de apreciar con obje-
tividad las salas de actividades y el tamafio de éstas.

Figura 15. Dimension sobre el producto (II)

9,00

300 —#—Usuario

2,00 —o— Concejal
—a—Teécnico

1.00

0.00 T T T T T T T T T T T T T T T T 1

Piscina
Pabellon
Vestuarios
Duchas
Cafeteria
Sefalética
Olor

Ruido

Material deportivo

Privacidad en vestuariios
Limpieza vestuarios

Limpieza piscina

Limpieza material deportivo
Estado de conservacion general
Capacidad del personal
Temperatura ambiental
Temperatura agua duchas

Por otra parte, en esta figura se puede analizar todas las variables que se han usado en el estudio. En
las preguntas de escalas numéricas, el patron nos indica que el usuario es el agente que mejor punt-
Ua. Como excepcion, se puede observar que el pabellon polideportivo es peor puntuado por los usua-
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rios que por los técnicos o concejales, dandonos a entender que es un espacio poco empleado por los
usuarios.

Discusion
Los resultados del estudio nos han ayudado a analizar la variable producto en el contexto de los ser-

vicios publicos en seis instalaciones del Baix Llobregat. La exigencia de los clientes nos ha llevado a
realizar esta investigacion para mejorar el servicio en las distintas instalaciones.

Como se ha visto en el resumen de estas dos Ultimas figuras, los usuarios muestran una mayor satis-
faccion de la que los concejales y técnicos deportivos creen, mostrandose satisfechos en general con
las instalaciones. También existen casos en los que las demandas de mejora son claras, cosa que se
deberia tener en cuenta por parte de los gestores, para desarrollar politicas de fidelizacidon, e incluso
de inversion, en la medida de las posibilidades. A veces, puede parecer que el construir nuevos equi-
pamientos puede ser un gran activo desde el punto de vista politico o estratégico de una ciudad, pe-
ro el mantenimiento de las que existen puede ayudar a mejorar considerablemente las percepciones
de los ciudadanos. Cuando un equipamiento se disefia y construye, se debe tener en cuenta que pos-
teriormente se debe mantener y renovar, y no parece que sea la tonica. En este sentido, nuestra in-
vestigacion difiere de las conclusiones de Dorado (2006, p. 431), que detallaban que el factor peor
valorado era precisamente el de las instalaciones, posiblemente por la diferencia temporal entre las
dos investigaciones, o por la propia idiosincrasia de las instalaciones analizadas.

La percepcion sobre las salas se ve distorsionada claramente por los técnicos debido al tiempo que
pasan en los distintos espacios, y debido a que suelen ser mas criticos. Cabe destacar, que los técni-
cos son las personas que en ocasiones habran visto la sala completa y habiendo dejado a clientes
potenciales fuera de una actividad dirigida. Por este motivo seria importante analizar la cantidad de
veces que eso ocurre para terminar de valorar si las salas tienen un tamano suficiente o realmente
son pequenas.

Sin embargo, la mayoria de los usuarios ven suficientes salas y espacios, y estan satisfechos con el
tamanfo de las mismas aunque un 35.2% opina que son pequeias. Sera importante analizar este as-
pecto mas profundamente para decidir si hay realmente un tamafo adecuado y salas suficientes

El mantenimiento y la renovacion del material es un punto clave para la satisfaccion de los usuarios.
Los occidentes son muy propensos a las nuevas tecnologias y es por ello que obliga a las instalacio-
nes a intentar tener maquinas y utensilios modernos y atractivos. También se ha observado, que la
valoracion de la piscina y los vestuarios, el cliente es exigente desde el punto de vista de la limpieza.
Este dato no es sorprendente debido a que a nivel cultural, nuestra sociedad representa uno de los
porcentajes mas elevados en lo que se refiere a la higiene personal(EuropaPress, 2017).

Haciendo referencia a la limpieza y a las distintas temperaturas de la instalacion, el usuario no termi-
na de ser critico, posiblemente porque, en el caso de Cataluiia por lo menos, la legislacion al respecto
de estos parametros es bastante cerrada y con poco margen. En esta linea, vemos que politicas ge-
nerales encaminadas a estandarizar aspectos que engloban la calidad del servicio, como en este caso
los de limpieza y los ambientales, ayudan a obtener buenas valoraciones por parte mayoritaria de los
usuarios. Quiza se deba empezar a hablar de requisitos minimos de calidad en instalaciones y servi-
cios deportivos municipales, con el Unico objetivo de mantener satisfechos a los ciudadanos.

Los técnicos, inmersos en el dia a dia, muy cercanos a las quejas de los usuarios, y pendientes de los
problemas habituales, pueden ver afectada su percepcion sobre la realidad, haciendo que su opinion
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sobre las percepciones de los usuarios sean peor que la realidad muestra. El responsable politico,
posiblemente mas alejado que el propio técnico, muestra percepciones mas centradas entre las dos
opciones. Y, por otro lado, el usuario, es el que mejor valora el servicio recibido. Entendemos que
ello demuestra que estan en permanente lucha para conseguir un mejor servicio, batallando entre
las decisiones politicas o estratégicas, y las demandas diarias de los usuarios.

La valoracion de la amabilidad, predisposicion y capacidad del personal es un punto clave en el buen
funcionamiento de las instalaciones deportivas. Este apartado se ve reflejado en el bienestar de los
clientes y en general en todas las personas que acuden al centro.Cabe destacar que la atencion al
cliente es un factor muy importante para conseguir una fidelizacion de clientes no sélo en un un cen-
tro deportivo, si no en cualquier otro servicio ya sea publico o privado. Por este motivo, estos aspec-
tos mencionados deberan ser un punto clave a tener en cuenta en la mejora de la calidad.

Para contrastar esta informacion, un punto clave para la calidad del servicio es la necesidad de la
implantacion de la normativa ISO. Esta implantacion trae consigo unos beneficios importantes para
la organizacion anadiendo un valor diferenciador en el mercado. El objetivo de la ISO es llegar a
cumplir las exigencias comerciales y sociales tanto para los clientes como para los usuarios. Estas
normas se cumplen de forma voluntaria, sin embargo, esta misma normativa puede convertirse en
un requisito para que una empresa se mantenga en una posicion competitiva dentro del mercado.

Como dicen los autores, Leung, Chan, & Lee (1990) tras analizar a organizaciones que implantaron el
modelo ISO, el 65% de ellos piensan que merece la pena aplicar el modelo, y mas del 76% creen que
el coste de certificacion no es caro en relacion a los beneficios obtenidos, por tanto, vemos que la
normativa ISO sera un coste para la instalacion deportiva pero que sera necesario para cumplir con la
calidad del producto y exigirse mas como empresa de servicios.

Otro modelo que ayudara a mantener un buen posicionamiento de tu empresa sera la aplicacion del
modelo EFQM. Como dice Alvarez (2004), el modelo EFQM sirve para realizar una autoevaluacion
que hace posible identificar en qué punto se halla la organizacion en el camino hacia la excelencia,
asi como posibles carencias, ayudando a implantar soluciones pertinentes. Este es un sistema de
gestidn cuyo principal concepto es la autoevaluacion y donde su objetivo final es la satisfaccion de
las necesidades de los stakeholders o grupos implicados en la empresa.

Por tanto, seria de vital importancia que todas las instalaciones deportivas tuvieran que aplicar la 1ISO
9000 y el EFQM para conseguir un mayor posicionamiento y un mejor servicio cualitativo dentro de
sus instalaciones.

Una de las principales limitaciones del estudio ha sido no encontrar referencias bibliograficas ni mar-
co teorico que ligaran la administracion publica y los servicios deportivos municipales; existe biblio-
grafia de ambos conceptos, pero por separado, no excesiva conjuntamente. Otra de las limitaciones
detectada en esta investigacion, es la metodologia de la recogida de datos. No todas las instalacio-
nes tenian la misma predisposicion, ni las mismas condiciones. Por Ultimo, este estudio no ha tenido
ningun apoyo institucional para acceder a los diferentes ayuntamientos.

Conclusiones

El estudio de esta investigacion nos ha llevado a una serie de conclusiones y que pretenderan resu-
mir los resultados obtenidos. Las distintas instalaciones deportivas municipales analizadas, estan
muy bien valoradas por los usuarios y no presentan ningun parametro analizado por debajo de la
nota del cinco sobre diez. Esto quiere decir que los usuarios tienen buena concepcidn sobre el equi-
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pamiento y sus servicios. Esta informacion, es de vital importancia conocerla para enfocar la linea
estratégica de la instalacion deportiva. Como ya sabemos, en pleno Siglo XXl el cliente es el stake-
holder mas exigente, y analisis de este tipo ayudaran a conocer la vision de los usuarios, de los técni-
cos y de los concejales.

Los usuarios también puntuan con una gran valoracion las piscinas municipales cubiertas. Por el con-
trario, el pabellén muestra un espacio desconocido por la gran mayoria de personas ya que mayori-
tariamente esta destinado a las actividades vinculadas al deporte de competicion, y por tanto, no
abiertas a los usuarios de las instalaciones deportivas.

Tanto los vestuarios, como la privacidad, las duchas y la limpieza en general estan valorados positi-
vamente por los usuarios, al igual que la sefalética y el grado de mantenimiento en general de la
instalacion.

El servicio de restauracion se lleva las peores puntuaciones las instalaciones. Seria interesante valo-
rar porqué este servicio tiene de las peores puntaciones de los técnicos. Seguramente estamos de
acuerdo que el servicio de restauracion es el que ofrece una mayor rotacion en las instalaciones de-
portivas y a menudo motivo de queja por parte de sus socios o abonados.

Se ha podido observar que hay discrepancias entre los usuarios, los técnicos y los concejales o res-
ponsables politicos donde hay una tendencia de los técnicos a pensar que los usuarios puntuan por
debajo de la realidad y los responsables politicos a puntuar de forma intermedia entre usuarios y
técnicos. Los usuarios son los que agentes que mejor puntUan la mayoria de variables dando a en-
tender que estan satisfechos con los servicios recibidos.

La normativa ISO y el modelo EFQM pueden ser dos herramientas clave para mejorar la calidad del
servicio y asi mejorar como instalacion deportiva, y que pueden ayudar a mejorar su posicionamien-
to y a tener un protocolo de calidad y autoevaluacion establecido. EIl modelo que nosotros presen-
tamos puede ser una introduccion a la implantacion de los otros dos, de una forma mucho menos
costosa y mas facil de aplicar, pudiendo convertirse en un elemento de impulso a la implantacion de
las dos metodologias citadas, mas protocolizadas y entandarizadas.

Para concluir, la evaluacion de calidad de los servicios publicos es una herramienta por desarro-
llarmas y perfeccionar con el objetivo de hacerlos sostenibles debido a la competencia privada que
actua en la comarca del Baix Llobregat. Se cree que este estudio puede abrir lineas de trabajo con la
necesidad de comparar y contrastar la opinidn de los usuarios con la opinion de los técnicos munici-
pales y los responsables politicos. La informacidn proporcionada nos da a conocer la percepcion de
todos agentes para asi interiorizar la realidad sobre la calidad de las distintas instalaciones y servicios
deportivos de esta comarca.@
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Resumen

Este articulo centra su estudio en las relaciones entre delincuencia organizada y corrupcion,
analizando cdmo un elevado nivel de esta Ultima en una sociedad favorece las oportunidades
de desarrollo de una organizacion criminal y, asimismo, como la conexidn de las instituciones
publicas con las citadas redes criminales afecta al Estado, a la Sociedad y a la ciudadania en
general. Se propondran también algunas medidas para mejorar la situacion actual, con la ur-
gencia que la misma requiere, sin olvidarnos de que estamos ante un auténtico problema in-
ternacional y cuya universalidad debemos tener en cuenta necesariamente para intentar
combatirlo de manera efectiva.
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Abstract

This article analyzes the relationships between organized crime and corruption. It focuses on
two subjects. The debate about how a high level of corruption in a society favors the develop-
ment opportunities of a criminal organization and how the connection of public institutions
with criminal networks affects the State, society and the general public. This work also pro-
poses some measures to improve this current situation, with the urgency that it requires, with-
out forgetting that we are facing a real international problem and whose universality we must
necessarily take into account, if we wish to combat it effectively.

Keywords

corruption, organized crime, public management, democracy.

"Una nacion puede sobrevivir a sus propios tontos e incluso a sus ambiciosos. Pero no
puede sobrevivir a la traicion interna. Un enemigo a las puertas es menos formidable,
pues es conocido y enarbola sus estandartes abiertamente. Pero el traidor se mueve li-
bremente entre los que estdn adentro, sus susurros astutos se escuchan por los pasillos y
los salones del gobierno, porque el traidor no parece traidor, habla con acento familiar a
sus victimas, luce como ellas, usa sus argumentos, y apela a la bajeza comin a muchos
hombres. El pudre el alma de la nacion; él trabaja secretamente y amparado en la noche
para debilitar los pilares de la ciudad; él infecta el cuerpo politico para que no pueda resis-
tir. Un asesino es menos de temer. El traidor es la plaga”.

Marco Tulio Cicerdn (106 a.C.- 43 a.C.).

Introduccion

Podemos decir abiertamente, sin temor a equivocarnos, que la corrupcion es actualmente uno de los
principales problemas de nuestras instituciones publicas y un terrible riesgo para la democracia, no
solo por el perjuicio que ocasiona al Estado de Derecho sino también por el tremendo dafio que im-
plica para el desarrollo econdmico de un pais, sin olvidarnos de las lesiones que provoca, directa o
indirectamente, en los derechos de los ciudadanos (Villoria, 2012: 63-83).

En el presente texto se tratara de mostrar la gravedad de una realidad que se extiende por paises de
los cinco continentes y que se produce como consecuencia de la conexion existente en muchos casos
entre la citada corrupcion y la tan temida delincuencia organizada.

Pero a modo introductorio de este articulo, y para poder abordar adecuadamente el analisis que aqui
se nos plantea, no podemos olvidar que tanto la delincuencia organizada como la corrupcion han ido
transformandose a lo largo de los tiempos, a la par que lo ha hecho la sociedad en la que se instau-
ran, como es logico, y que, tanto una como otra, seran diferentes dependiendo del lugar en el que se
desenvuelvan (Merino y Paino, 2016: 93-95). Lo que nos llevara a deducir que la estrategia para com-
batir esta terrible conexion va a ser muy diferente dependiendo de la localizacion y el momento en el
que se lleve a cabo.

330



Delincuencia organizada y corrupcion: afectacion de la gestion publica...

Sin mas demora, comenzaremos a continuacion a analizar el estado de la cuestion planteada y la
busqueda de soluciones adecuadas a la misma.

Corrupcion y delincuencia organizada

Corrupcion: definicion y notas preliminares

Encontrar una definicion completa y comun a varios paises sobre lo que es corrupcion puede resultar
bastante dificil, por no decir, a dia de hoy, imposible, pero de una manera especificamente detallada,
y teniendo en cuenta la complejidad del fendmeno, compartimos las manifestaciones de Kjellberg
(2000: 1-5) que define la corrupcion publica como “una quiebra de las normas legales o de las normas
éticas no escritas, pero con apoyo social generalizado, relativas a cdmo se debe ejercer el servicio
publico, para proporcionar servicios o beneficios a ciertos grupos o ciudadanos de forma oculta, con
voluntad de ganancia directa o indirecta en mente”.

Por desgracia, hoy en dia no podemos hablar de casos aislados de corrupcion, sino que los tentaculos
de la ambicién desmesurada que rompen con los dictados de la ley y la ética son cada vez mas nume-
rosos. Hasta en Finlandia, pais donde menos corrupcion hay, encontramos algunos ejemplos, y en
aquellos paises donde se han instaurado medidas importantes para controlarla, tampoco se ha con-
seguido poner coto a la misma de una manera totalmente efectiva(Hernandez, 6 de julio de 2017).

No podemos negar que la citada corrupcion ha existido desde tiempos inmemoriales, en concreto, es
tan antigua como la existencia de algo similar a un poder publico que ejercio sus primeras actuacio-
nes muchos siglos antes de Cristo; pero lo que nos preocupa hoy dia es su notable e incesante incre-
mento en unos Estados donde el sistema penal funciona supuestamente mucho mejor que el que
regia siglos atras. Independientemente del color de la bandera politica con la que muchos cargos
publicos acceden a su puesto, un gran numero de ellos llega a desempefiar sus actividades conside-
rando que el lucro personal que determinadas conductas corruptas les reporta es un privilegio que va
indisolublemente unido a los derechos que tiene por acceder a dicho cargo, algo que sin duda nos
muestra el enraizamiento de tal corruptela en nuestra sociedad actual.

Y es que, tanto en Espafia como en Hispanoamérica, en los Ultimos afos, la corrupcion se ha enquis-
tado en el sistema y ha pasado a ser un modo de vida de muchos servidores publicos, sin importarle
las consecuencias que ello pueda tener para el Estado y el bienestar de todos los ciudadanos. Y lo
mas grave aun, estos casos ocupan las portadas de los periddicos de mayor tirada y abren informati-
vos a diario sin generar ya practicamente ningun asombro en los ciudadanos. La corrupcion, tras tan-
tos y tan graves escandalos, se ha normalizado, se ve como algo comun y corriente, y la sociedad
permanece impasible y aletargada mientras dia a dia ve como las arcas publicas se vacian y como sus
derechos son vulnerados simplemente por satisfacer los intereses personales de unos cuantos “trai-
dores” de la democracia.

En definitiva, este problema de la “institucionalizacion” de la corrupcion actual en numerosos paises
del mundo, se ocasiona cuando un nUmero muy elevado de trabajadores publicos, persiguiendo sus
intereses personales, consiguen dafar el Estado desde dentro, desde una posicion que es igualmente
privilegiada tanto para defender el bienestar de los ciudadanos como para dinamitarlo; el problema
aparece, por tanto y precisamente, cuando se elige por los citados servidores publicos esta uUltima
opcidn y se institucionaliza cuando dicha eleccion es altamente pluralizada.
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¢Y qué ocurre cuando estos trabajadores publicos que incurren en corrupcion deciden actuar de ma-
nera viciada poniéndose al servicio de grupos o bandas organizadas o incluso conformandose como
un grupo u organizacion criminal, y obteniendo por ello ingentes beneficios econdmicos? Pues que el
Estado de Derecho se pone mas en riesgo que nunca al unir dos armas que pueden ser letales para
toda institucion democratica: la corrupcion y la delincuencia organizada. Es decir, si a la ya desdefa-
ble corrupcion que, por desgracia, se ha extendido en nuestros Estados, le anadimos el dafio ocasio-
nado por el crimen organizado en el territorio donde el mismo desempefa sus actividades, nos en-
contramos con una auténtica bomba de relojeria que, si no sabemos bien como desarticularla, puede
dar al traste con toda la estructura de una nacion democratica que tanto tiempo llevo construir.

Y lo cierto es que cuando se crean auténticos lazos estables entre estas organizaciones criminales y
el poder politico, las mismas, aunque no suelen actuar abiertamente, si que lo hacen con la tranquili-
dad de saber que su accion esta protegida y avalada por los propios intereses econdmicos de ciertos
trabajadores publicos (Villoria, 2012: 67).

En primer lugar, y para entender adecuadamente el concepto de delincuencia organizada, debemos
sefalar que el crimen organizado no es exactamente un delito o un tipo delictivo en si mismo, sino
una forma de cometer delitos de manera organizada y estructurada®, de ahi que la doctrina no haya
conseguido encontrar unanimemente una definicion para la misma.

*No obstante, en Espaiia, por ejemplo, la mera existencia de este tipo de organizaciones y grupos criminales ya se consi-
dera delito.El Cédigo Penal espaiiol establece en su articulo 570 bis apartado primero: "Quienes promovieren, constituye-
ren, organizaren, coordinaren o dirigieren una organizacion criminal seran castigados con la pena de prisién de cuatro a ocho
anos si aquélla tuviere por finalidad u objeto la comisidn de delitos graves, y con la pena de prision de tres a seis afios en los
demds casos; y quienes participaren activamente en la organizacion, formaren parte de ella o cooperaren econémicamente o
de cualquier otro modo con la misma serdan castigados con las penas de prisién de dos a cinco afios si tuviere como fin la co-
mision de delitos graves, y con la pena de prision de uno a tres afios en los demds casos.A los efectos de este Codigo se en-
tiende por organizacion criminal la agrupacion formada por mds de dos personas con cardcter estable o por tiempo indefini-
do, que de manera concertada y coordinada se repartan diversas tareas o funciones con el fin de cometer delitos.”. Por su
parte, en su articulo 570 ter apartado primero establece las siguientes sanciones: "Quienes constituyeren, financiaren o
integraren un grupo criminal seran castigados:a) Si la finalidad del grupo es cometer delitos de los mencionados en el aparta-
do 3 del articulo anterior, con la pena de dos a cuatro afios de prision si se trata de uno o mas delitos graves y con la de uno a
tres afios de prision si se trata de delitos menos graves.b) Con la pena de seis meses a dos afios de prision si la finalidad del
grupo es cometer cualquier otro delito grave.c) Con la pena de tres meses a un afio de prision cuando se trate de cometer uno
o varios delitos menos graves no incluidos en el apartado a) o de la perpetracion reiterada de delitos leves.A los efectos de
este Codigo se entiende por grupo criminal la union de mds de dos personas que, sin reunir alguna o algunas de las caracteris-
ticas de la organizacion criminal definida en el articulo anterior, tenga por finalidad o por objeto la perpetracicn concertada
de delitos.”

Por su parte, en el caso mexicano, el apartado 2 de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada de 7 de noviembre
de 1996, se sanciona esta delincuencia de la siguiente manera: Cuando tres o mds personas se organicen de hecho para
realizar, en forma permanenteo reiterada, conductas que por si o unidas a otras, tienen como fin o resultado cometer alguno
o algunos de los delitos siguientes, seran sancionadas por ese solo hecho, como miembros de la delincuencia organizada:!.
Terrorismo, previsto en los articulos 139 al 139 Ter, financiamiento al terrorismo previsto en los articulos 139 Qudter y 139
Quinquies y terrorismo internacional previsto en los articulos 148 Bis al 148 Quater; contra la salud, previsto en los articulos
194, 195, pdrrafo primero y 196 Ter;falsificacidn, uso de moneda falsificada a sabiendas y alteracion de moneda, previstos en
los articulos 234, 236 y 237; operaciones con recursos de procedencia ilicita, previsto en el articulo 400 Bis; y en materia de
derechos de autor previsto en el articulo 424 Bis, todos del Codigo Penal Federal;ll. Acopio y trdfico de armas, previstos en los
articulos 83 bis y 84 de la Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos;lil. Trdfico de personas, previsto en el articulo 159 de la
Ley de Migracidn; IV. Trdfico de drganos previsto en los articulos 461, 462 y 462 Bis, y delitos contra la salud en su modalidad
de narcomenudeo previstos en los articulos 475 y 476, todos de la Ley General de Salud;V. Corrupcion de personas menores
de dieciocho afios de edad o de personas que no tienen capacidad para comprender el significado del hecho o de personas que
no tienen capacidad para resistirlo previsto en el articulo 201; Pornografia de personas menores de dieciocho afios de edad o
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Si queremos obtener una linea general o esbozo de lo que constituye este tipo de delincuencia po-
demos acudir a la Convencion de Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional
del afio 2000 o Convencion de Palermo. En ella se califica al grupo criminal organizado, en su articulo
segundo, como:

«Un grupo estructurado de tres o mds personas que existe durante un cierto tiempo y que actua
concertadamente con el propdsito de cometer uno o mds delitos graves, con la intencion de ob-
tener, directa o indirectamente un beneficio material o econémico.»

Pero lo cierto es que actualmente la delincuencia organizada puede adoptar multiples formas y pre-
senta distintas peculiaridades dependiendo del lugar donde nos encontremos, por ello, mas que in-
tentar buscar una definicion que abarque los distintos tipos de delincuencia organizada alrededor del
mundo, es mas importante centrarnos en sefalar cuales son las condiciones que debe reunir la mis-
ma para ser considerada como tal.

Por tanto,para que podamos hablar de delincuencia organizada es necesario que se cumplan una
serie de requisitos concretos: que exista un grupo de personas (esencialmente tres o mas) que se
organizan en una estructura interna y que, en la mayoria de las ocasiones, suele ser jerarquica; que
se dé una adecuada coordinacion entre sus distintos integrantes; que la finalidad de esta organiza-
cion sea la comision de actividades delictivas; y, finalmente, que la misma nazca con la idea de man-
tenerse en el tiempo, es decir, con vocacion de continuidad y estabilidad. En muchos casos, aunque
no en todos, suele ocurrir ademas que la organizacion tiene una dimension econdmica, es decir, que
persigue obtener un lucro financiero con su actividad delictiva (Paino, 2017: 30).

de personas que no tienen capacidad para comprender el significado del hecho o de personas que no tienen capacidad para
resistirlo, previsto en el articulo 202; Turismo sexual en contra de personas menores de dieciocho afios de edad o de personas
que no tienen capacidad para comprender el significado del hecho o de personas que no tiene capacidad para resistirlo, pre-
visto en los articulos 203 y 203 Bis; Lenocinio de personas menores de dieciocho afios de edad o de personas que no tienen
capacidad para comprender el significado del hecho o de personas que no tienen capacidad para resistirlo, previsto en el
articulo 204; Asalto, previsto en los articulos 286 y 287; Trdfico de menores o personas que no tienen capacidad para com-
prender el significado del hecho, previsto en el articulo 366 Ter, y Robo de vehiculos, previsto en los articulos 376 Bis y 377 del
Cadigo Penal Federal, o en las disposiciones correspondientes de las legislaciones penales estatales o del Distrito Federal; VI.
Delitos en materia de trata de personas, previstos y sancionados en el Libro Primero, Titulo Seqgundo de la Ley General para
Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas y para la Proteccion y Asistencia a las Victimas de
estos Delitos, excepto en el caso de los articulos 32, 33 y 34;VII. Las conductas previstas en los articulos 9, 10, 11, 17 y 18 de la
Ley General para Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro, Reglamentaria de la fraccion XXI del articulo 73
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. VIII. Contrabando y su equiparable, previstos en los articulos 102
y 105, cuando les correspondan las sanciones previstas en las fracciones Il o Il del articulo 104 del Cédigo Fiscal de la Federa-
cion; IX. Los previstos en las fracciones | y Il del articulo 8; asi como las fracciones I, Il y Ill del articulo 9, estas Ultimas en
relacion con el inciso d), y el ltimo pdrrafo de dicho articulo, todas de la Ley Federal para Prevenir y Sancionar los Delitos
Cometidos en Materia de Hidrocarburos. X. Contra el Ambiente previsto en la fraccidn IV del articulo 420 del Cédigo Penal
Federal. Los delitos a que se refieren las fracciones previstas en el presente articulo que sean cometidos poralgin miembro de
la delincuencia organizada, serdan investigados, procesados y sancionados conforme a las disposiciones de esta Ley.

Por su parte, el Codigo Penal de la Republica de Panama, adoptado por Ley 14 de 2007, sanciona la delincuencia organi-
zada en su articulo 328-A al establecer: Quien pertenezca a un grupo delictivo organizado que por si o unido a otros tengan
como propdsito cometer cualquiera de los delitos de blanqueo de capitales, delitos relacionados con drogas, precursores y
sustancias quimicas, trata de personas, trafico de personas y trdfico de érganos, trdfico ilegal de armas, municiones y explo-
sivos, terrorismo y financiamiento del terrorismo, explotacion sexual comercial y pornografia con personas menores de edad,
secuestro y extorsion, homicidio y lesiones graves fisicas o psiquicas, hurto y robo de vehiculos, sus piezas o componentes,
manipulacidn genética, pirateria, delitos financieros, delitos contra la Administracion Publica, delitos contra la propiedad
intelectual, delitos contra la sequridad informdtica, delitos contra el ambiente, asociacion ilicita, delitos contra el Patrimonio
Histdrico de la Nacidn, falsificacion de moneda y otros valores sera sancionado por ese solo hecho con prision de quince a
treinta anos.
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Por otra parte, algunos sectores doctrinales (De la Corte y Giménez-Salinas, 2010: 21-22) consideran
como otra caracteristica de la delincuencia organizada el uso de la violencia. Pero la realidad es que
no en todos los casos se da esta circunstancia, por ello, quizas a algunas personas les cuesta identifi-
car ciertos supuestos como ejemplos de delincuencia organizada, a pesar de su estructura, por el
simple hecho de que no hacen uso de la citada violencia, como puede ocurrir, por ejemplo, cuando
estos grupos cometen actos delictivos que implican lavado de dinero o trafico de influencias.

Pues bien, al igual que esta Ultima caracteristica que hemos visto de la delincuencia organizada co-
mo es la violencia, ocurre lo mismo con la caracteristica de la infiltracion de estos grupos en institu-
ciones publicas, (Paino, 2017: 30), puesto que, aunque no se da tampoco en todos los casos de delin-
cuencia organizada, cuando concurre si que provoca unas terribles consecuencias que son las que
estudiaremos mas detenidamente en el presente articulo.

En cuanto a los actos delictivos que pueden realizar estas organizaciones o grupos criminales, aun-
que ello dependa de la legislacion de cada Estado, con caracter general no debemos identificarlos
solamente con un tipo de actividad sino que el desarrollo de su tarea engloba ambitos tan amplios
como: el trafico de drogas tdxicas, estupefacientes y sustancias psicotrdpicas; trafico ilicito de ar-
mas, dispositivos explosivos y material nuclear (muchos de ellos dirigidos posteriormente a cometer
actos terroristas), trafico de personas, produccion y distribucion de material pornografico, secues-
tros, falsificacion de dinero, delitos contra la Hacienda Publica (que es el delito de mayores efectos
sobre la economia al privar a los Estados de importantisimos recursos para cumplir sus fines), delitos
societarios, delitos de apropiacion indebida, blanqueo de capitales y cibercrimen® (Merino y Paino,

2016: 93-95).

Respecto a la delincuencia organizada, y al igual que ocurria con la corrupcion, tampoco podemos
negar su remota existencia, ni vamos a decir ahora que hemos descubierto una nueva forma de co-
meter delitos surgida como consecuencia del devenir de los Ultimos tiempos.Sin ir mas lejos, el ori-
gen de las primeras organizaciones criminales se sitUa precisamente en la corrupcion por parte de los
gestores publicos, y, aun hoy dia, muchas de estas agrupaciones necesitan de la precisa colaboracion
de integrantes de los poderes publicos para poder sobrevivir como tal.

Conexion entre corrupcion y delincuencia organizada

Después de lo ya expresado, tanto respecto a la corrupcion como en relacion con la delincuencia or-
ganizada, debemos llegar a la conclusion de que las interconexiones existentes en la actualidad entre
las distintas organizaciones criminales y los poderes estatales no pueden pasarnos desapercibidas,
ya que los citados grupos delictivos, para poder desempenar fructiferamente su labor ilicita, tienden
a inmiscuirse en las actividades publicas a través de la cooperacion que les prestan muchos emplea-
dos publicos. Como inciso aclaratorio debemos resenar que este tipo de corrupcion politica afecta no
solo a nivel estatal sino a todos los estratos de las Administraciones Publicas, cada uno en base a las
competencias que tiene atribuidas.

* El cibercrimen hace aqui referencia no a un tipo delictivo en concreto, sino a una forma de cometer delitos a través del
ambito informatico, que viene a constituir, por tanto, un nuevo proceder para delinquir.
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Tipos de conexidn entre corrupcidn y organizaciones criminales

A continuacion, pasamos a citar los cuatro tipos de corrupcion que afectan a las Administraciones
Publicas y que pueden ser utilizados en su propio provecho por las organizaciones criminales (Merino
y Paino, 2016: 161):

e Corrupcion politica: irrupcion en la politica de dichas organizaciones, ya sea a través de la co-
rrupcion directa del politico (sobornos a los candidatos), mediante la infiltracion de miembros
de la organizacion en partidos politicos, la compra de votos?, la manipulaciéon de procesos
electorales, la financiacion ilegal de partidos, o por otro método tan abyecto como la crea-
cion de partidos politicos disefiados para servir a la propia organizacidn criminal (presentan
sus propias listas electorales con los candidatos perfectamente adiestrados para satisfacer
todas sus necesidades) (Villoria, 2012: 63-83).

e Corrupcion policial: puede darse desde el exterior, para facilitar la comision de las actividades
delictivas de la organizacion o mediante la obstaculizacion de la persecucion de dichos deli-
tos, o incluso desde el propio interior, mediante la creacidn de una organizacion criminal de-
ntro del propio cuerpo de seguridad.Por tanto, los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad del Estado pueden llevar a cabo no solo una labor protectora sino también incurrir en
otras actividades ilicitas que realmente serian propias de auténticos miembros de la organi-
zacion criminal, como es el caso de la comision de secuestros o la venta o devolucion de la
droga incautada (Villoria, 2012: 63-83).

e Corrupcion judicial: la actuacion corrupta de ciertos miembros de la Carrera Judicial y Fiscal
incrementa también las posibilidades de impunidad de algunas actividades ilicitas realizadas
por grupos criminales, para ello las propias organizaciones pueden llegar a intervenir en los
procesos de seleccion de Jueces y Magistrados, influyendo, por tanto, en la composicion de
un determinado Tribunal que va a juzgarles por hechos presuntamente delictivos*, o incluso
“comprando” directamente decisiones judiciales (Villoria, 2012: 63-83).

e Corrupcion funcionarial: distintos grupos funcionariales también pueden ser empleados por
las organizaciones criminales para perseguir sus fines, de manera que actuen como protecto-
res de su conducta delictiva, facilitando el ejercicio de sus actividades a cambio de un benefi-
cio economico (Villoria, 2012: 63-83).

Ciertamente, y tras lo expuesto, no le sera dificil entender al lector que la injerencia de este tipo de
organizaciones criminales en las Administraciones Publicas implica la realizacion de una inmersion
paulatina y ascendente en cuanto al nivel de control que ejercen, pudiendo llegar a dominar absolu-
tamente y con el tiempo a concretos poderes publicos, al imponer sus propias normas, condiciones y
valores para actuar con total libertad dentro de cada ambito geografico.

: Como ocurrio en Estados Unidos, y mas concretamente en Nueva York, debido a la relacion entablada entre la mafia
irlandesa, con gran asentamiento en el pais norteamericano, y la organizacion electoral Tammany Hall. Quienes llegaron
a crear una auténtica maquinaria de poder que durante décadas funciond gracias al tréfico de influencias y dejo en ma-
nos de una organizacion criminal importantes decisiones de caracter politico.

«Ciertamente, esto es mas dificil que ocurra en Espafia con respecto a otros paises de Hispanoameérica, ya que en este
caso el Juez accede a su cargo por oposicion y los ascensos se realizan en concurso publico respetando el orden de anti-
guedad, asimismo el Juez es predeterminado por ley para conocer de un determinado asunto (salvo en los casos del Tri-
bunal Constitucional y el Tribunal Supremo). Ello no quiere decir que no puedan darse ciertos supuestos de corrupcion a
nivel judicial, pero, a priori, resulta mas dificil que se lleve a cabo una posible injerencia en este punto por una organiza-
cion criminal.
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Ejemplos de organizaciones criminales conectadas con la corrupcion

Algunos ejemplos de criminalidad organizada que se asocian a un gran numero de delitos de corrup-
cion a lo largo y ancho del mundo y que podemos citar aqui a modo de reseia son: la Mafia siciliana
(La Cosa Nostra), la Camorra napolitana, la N'drangueta o la Onorata Societd (mafia calabresa) que
es actualmente la principal organizacion criminal de ltalia, la Sacra Corona Unita (muy unida a la ma-
fia albanesa), las Triadas chinas, la Mafia rusa y la Yakuza nipona, actualmente la organizacion crimi-
nal mas importante del mundo.

Y si nos centramos en el caso de Espaia e Hispanoamérica podemos citar como las organizaciones
criminales mas peligrosas y con mas presencia en estos territorios a las siguientes: los carteles de la
droga especialmente activos en Colombia y México (dentro de los carteles de la droga mexicanos
podemos citar, por el volumen de narcotrafico que controlan: el Cartel del Golfo, el Cartel de Tijuana,
el Cartel de Juarez y el Cartel de Sinaloa; y dentro de los carteles colombianos: el Cartel de Medellin,
el Cartel de Caliy los Carteles del Norte del Valle), las pandillas y maras centroamericanas con espe-
cial incidencia y peligrosidad en el Triangulo del Norte (El Salvador, Honduras y Guatemala) y en Es-
tados Unidos (las dos mas peligrosas son: la Mara Salvatrucha y su principal rival conocida como el
Barrio 18) y las bandas latinas en Espafia® (como es el caso de los Trinitarios y Dominican Don't Play
(DDP), de origen dominicano, y los Netasy Latin Kings, de origen ecuatoriano)®.

Consecuencias del nexo entre corrupcion y delincuencia organizada

Una vez expuestas las caracteristicas nucleares de los dos tipos de delincuencia que constituyen el
objeto de nuestro estudio, nos surge la siguiente pregunta: ;Cuales son, en definitiva, las consecuen-
cias de esta conexion entre corrupcion y delincuencia organizada? Pues resumidamente podemos
decir que el trabajador publico que, de manera corrupta colabora con la delincuencia organizada
carcome el Estado desde dentro, y ya se sabe que no hay mayor enemigo del sistema que el que esta
trabajando en el mismo, puesto que su postura es igualmente privilegiada para servir al interés gene-
ral o para danar al Estado de Derecho. De ahi que cuando los trabajadores publicos acaban cayendo
en las redes de la citada delincuencia, de manera frecuentemente irreversible, destruyen o inutilizan
con su conducta importantes elementos del Estado y ponen en auténtico peligro la estabilidad poli-
tica, econdmica y social del pais donde actUan e incluso del ambito internacional.

Estas dafiinas filtraciones se producen como consecuencia de que las organizaciones criminales tejen
una red de influencias y corrupcion que desemboca en casos tan graves como campaiias electorales
financiadas con el dinero procedente del narcotrafico en algunos lugares de Hispanoamérica o el
supuesto de los carteles de la droga mexicanos que tienen en ndmina a miembros de los grupos de
seguridad estatal, especialmente a los que deben dedicarse a controlar el trafico de drogas o el trafi-
co aduanero. Y como consecuencia de ello, algo tan grave como el narcotrafico, llega a tener una

s No obstante, debemos precisar en este punto, que las citadas bandas han tenido menos arraigo en la peninsula ibérica
que aquellas otras que se desenvuelven en América Latina, principalmente gracias a su rapida deteccion, la eficaz lucha
policial espafolay el escaso caldo de cultivo para futuros integrantes que resta en dicho territorio.

¢ Pero en este punto, tampoco podemos olvidar las pequefas organizaciones criminales, aquellas minoritarias o sin nom-
bre, integradas por muy pocas personas, que desde el propio poder o corrompiendo al poder, son capaces de hacer mu-
cho dafio al Estado y a la sociedad, por ejemplo, los grupos de policias que extorsionan a prostitutas y duefios de locales,
que ocasionan una delincuencia generalmente a nivel municipal o a pequena escala, pero que, en muchos casos, incide
de forma mas directa en el ciudadano y en las instituciones. Y si ademas sumamos todas las actividades delictivas que
estas pequeias organizaciones llevan a cabo, el resultado que nos encontramos puede suponer una lacra mayor que la
que ocasiona una Unica organizacion criminal concreta e individualizada de las consideradas inicialmente mas peligrosas.
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presencia esencial en procesos electorales, legislativos y decisiones gubernamentales de diversa
indole y calado’.

No puede negarse en este punto, que la corrupcion no solo servira, por ende, para mantener la cri-
minalidad ya existente, sino que consigue aumentar sus horizontes y fortalecerla. Dicho de otra ma-
nera, la corrupcion cuando entra en accion en este ambito garantiza casi en su totalidad la impuni-
dad del crimen organizado (Alda, 2016: 18).

Y mas concretamente, las consecuencias de esta injerencia de las organizaciones criminales en los
poderes publicos son bien distintas dependiendo del tipo de corrupcidn con el que concurran. A mo-
do de ejemplo, dado que son muchos los terribles efectos que este vinculo puede ocasionar, sefnalaré
algunos de los mas importantes distinguiendo el dmbito de corrupcidn en el que se dan:

e Corrupcion politica: afectacion de la Politica-Criminal, es decir, de las normas a dictar en la lu-
cha contra el crimen, de los mecanismos a disefiar e implementar con tal finalidad y de la
asignacion presupuestaria para ello; control o intromisidn en la labor a realizar por los medios
de comunicacion de caracter publico; negativo dominio de los cuerpos de policia y participa-
cion en la elaboracidn de normativas urbanisticas frecuentemente perjudiciales para la mayor
parte de la ciudadania y el medio ambiente.

e Corrupcion judicial: impunidad para los responsables y miembros de organizaciones crimina-
les, violacion del derecho de igualdad ante la ley, inhibicion del acceso a la justicia, despresti-
gio del Poder Judicial y pérdida de credibilidad de la ciudadania en la aplicacidn correcta del
Derecho.

e Corrupcion policial: no persecucion de delitos, alteracion de pruebas u ocultamiento de las
mismas, obtencion de provecho econdmico gracias a los comisos, redaccion incorrecta de los
informes policiales, uso indebido de violencia y extralimitacion en el ejercicio de sus funcio-
nesy abuso de su posicion de autoridad.

e Corrupcion funcionarial: alteracion del funcionamiento burocratico, retrasos indebidos,
pérdida de expedientes relevantes, filtracion de informacion, no realizacion de inspecciones o
resultados positivos de las mismas sin concurrir los requisitos para ello.

Ciertamente la corrupcion, en su conexion con la delincuencia organizada, afecta a los tres poderes
esenciales del Estado, pero no podemos obviar que la corrupcion ejercida a nivel politico es la mas
grave, debido al mayor numero de injerencias que se producen por los citados grupos en la misma,
asi como porque las consecuencias de su intromision en las instituciones elegidas democraticamente
producen unas secuelas mayores, al ser estas las encargadas de tomar las decisiones mas importan-
tes en el ambito social, econdmico, presupuestario, urbanistico y de Politica Criminal, entre otros
muchos. Muestra de ello son, por ejemplo, las repercusiones tan negativas que esta lacra ha causado
en la economia de los paises afectados, con la reduccion de las inversiones externas e internas, debi-
do a que el Estado en cuestion no puede garantizar a sus inversores la proteccion de su actividad en
territorio nacional (Villoria, 2012: 79).

 Aqui podemos citar como ejemplo, los asesinatos de una veintena de politicos mexicanos durante la campafia electoral
de las elecciones locales de 2015 llevados a cabo por organizaciones criminales debido a que estos aspirantes concurrian
a las elecciones sin ningun vinculo con los citados grupos. Y también podemos recordar la desaparicion forzada de Iguala
(México) en el afio 2014, llevada a cabo por la policia municipal y el ejército mexicano donde desaparecieron 43 estudian-
tes implicados en la lucha social y otros g fueron asesinados.
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De todo lo expuesto se deduce que, si el control que ejerce en este ambito un grupo criminal organi-
zado llega a ser lo suficientemente elevado, dara lugar a su participacion en la formulacion de las
politicas que deben regir en una nacion, o incluso puede llegar a convertirla en un auténtico Estado
criminal en si mismo. Esto Ultimo ocurriria si los beneficios del citado Estado procedentes de activi-
dades ilegales fuesen superiores a los recursos obtenidos licitamente; en estos casos, la corrupcion
politica habria gangrenado ya la Administracion de tal manera que seria imposible regenerarla si no
fuera con una depuracion de responsabilidades extrema y con un cambio radical en toda la estructu-
ra que corrompidamente se habria constituido. Tal es el caso de ciertos paises totalmente adultera-
dos por el narcotrafico y que vienen a conocerse mas comunmente como Narcoestados, aqui, el pro-
pio Gobierno, es ya una organizacion criminal mas (Merino y Paino, 2016: 97).

En definitiva, la delincuencia organizada corrompe las instituciones democraticas pudiendo llegar a
transformarlas por completo, despojandolas de sus mas elementales caracteristicas que las convier-
ten en garantes de los derechos de los ciudadanos y de la seguridad juridica de la que los mismos son
titulares.En este punto hay que hacer notar que los poderes oscuros que manejan muchas institucio-
nes publicas en todo el planeta ya han llegado a desvirtuarlas terriblemente en paises tan diversos
como México, Nicaragua, Colombia o Venezuela.

De ahi que sea necesario elaborar y poner en practica con caracter urgente una serie de medidas que
combatan tanto la corrupcion y la delincuencia organizada individualmente consideradas como la
conexion existente entre ambas, apremio que nos muestra palmariamente un estudio de Naciones
Unidas publicado ya en el afo 2003 (Gonzélez-Ruiz et al., 2002: 55), y que ya calificaba entonces co-
mo una clara y real amenaza a la seguridad internacional y a la estabilidad politica mundial el estre-
cho vinculo que en este siglo existe entre la delincuencia organizada y la corrupcidn. Los autores de
este revelador estudio, analizaron en su momento 40 grupos relevantes de delincuencia organizada,
y descubrieron que nada mas y nada menos que 30 de ellos utilizaban la corrupcion como medio para
consequir sus fines ilicitos, cifra mas que alarmante para todas las democracias del siglo XXI.

Lo que hay que hacer notar en este estudio, y en todos aquellos que tengan el mismo objeto, es que
algo totalmente relevante que deriva de la conexidn entre la delincuencia organizada y la corrupcion
reside en que las actuaciones que estos grupos llevan a cabo no solo afectan a las politicas publicas
en un marco puramente teodrico, ni tampoco a sectores de la poblacidn particularizados o delimita-
dos, sino que el menoscabo que infligen aglutina a toda la sociedad, debido a su injerencia en los
organismos publicos emanados directamente de la soberania nacional que reside en el pueblo.

Hacia un marco de soluciones a la problematica presentada

Dificultades de la lucha contra esta delincuencia

Antes de empezar a analizar las posibles medidas a adoptar para hacer frente a la problematica plan-
teada, es preciso sefalar que la situacion actual al respecto muestra una extraordinaria complejidad
real, algo que se deduce, por ejemplo, de la dificultad de prueba del nexo existente entre delincuen-
cia organizada y corrupcion, que en muchas ocasiones es complicada de obtener, sobre todo si te-
nemos en cuenta el silencio que impera dentro de estas organizaciones y entre sus miembros, asi
como la obstruccion a la Justicia que previamente se habran encargado de realizar en muchos casos
para evitar su inculpacion.

Pero el mayor problema para combatir este fenomeno criminal es que, debemos también tener en
cuenta respecto a este tipo de criminalidad organizada y su situacion actual que, el planeta globali-
zado que hemos creado ha favorecido la transnacionalizacion de este tipo de delincuencia, y esta
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haciendo mas dificil su persecucion y sancion al no disponer en el ambito internacional de un sistema
lo suficientemente coordinado como para combatirla®. De ahi que los grupos de delincuencia organi-
zada encuentren extraordinarias facilidades para su expansion dada la flexibilidad de las normas en-
cargadas de controlar, entre otros aspectos, el comercio transfronterizo y los movimientos moneta-
rios, asi como las fragiles medidas encargadas de vigilar la actuacion econdomica de un ente a nivel
internacional (Paino, 2017: 109). Y cuando el ambito de la actividad de estas redes traspasa las fron-
teras de un pais, se le suma otro inconveniente mas, que es la multiplicacion de la dificultad para
obtener prueba fehaciente del delito, al aparecer la misma diseminada por distintos territorios
(Gonzalez-Ruiz et al., 2002: 58).

Como vemos, muchos son los impedimentos con los que nos podemos encontrar para realizar una
investigacion fértil con la finalidad de destapar las conexiones entre estos dos tipos de delincuencia,
no obstante, ello no debe hacernos flaquear en nuestro empeno de conseguir, si no erradicarlas, al
menos controlarlas en la medida en que ello sea posible.

Justificacion de la necesidad de una actuacion urgente

Una vez hecho un desglose mas o menos detenido sobre el problema que constituye el objeto del
presente estudio, pasaremos a mostrar cuales pueden ser las soluciones mas adecuadas para luchar
contra la citada corrupcion y el crimen organizado que amenaza el bienestar de nuestras naciones.
Pero para ello debemos reconocer, en primer lugar, que la conexion delincuencial analizada ha pro-
vocado que, a la vez que las redes criminales han ganado terreno a la democracia a pasos agiganta-
dos,los Estados han perdido capacidad real para hacer frente a la lucha contra el crimen, alarmante
situacion que ya ha quedado expuesta en estas lineas (Villoria, 2012: 63-83). Y es que la infiltracion
de esta delincuencia organizada en los gobiernos y su posible invasion en la politica de los Estados y
en los procesos electorales puede hace temblar los cimientos de las democracias mas consolidadas
del siglo XXI si no se tienen mecanismos suficientes para hacerle frente de manera efectiva. De ahi
que sea imperiosa una actuacion eficaz para acabar con esta problematica que tanto dafo esta pro-
vocando a nivel internacional, y esa actuacion o respuesta debe ser elaborada y puesta en practica
de manera urgente, dada la necesidad de frenar este fulgurante avance de la delincuencia organiza-
da casada con la perversion de los poderes publicos.

Fracaso de las Politicas Criminales actuales

En este punto del analisis nos surge una pregunta que debemos responder para poder averiguar en
qué estamos fallando en nuestra actual lucha contra el crimen y qué debemos cambiar en esta estra-
tegia, y la pregunta es: ;Por qué las Politicas Criminales que se disefian por muchos Estados para
luchar contra la criminalidad organizada no consiguen los efectos positivos que se plantean inicial-
mente, al igual que ocurre con las Politicas Criminales disefiadas para luchar contra la corrupcion?
Quiza la respuesta mas evidente es que las politicas criminales que se elaboran al respecto centran
todo su objetivo en atacar la delincuencia organizada estricta y exclusivamente, y se olvidan de la
problematica de la corrupcion (Alda, 2016: 41), que como hemos visto funciona como uno de los sus-
tentos basicos para alimentarla. Lo mismo ocurre cuando se intenta luchar contra la corrupcion sin
considerar la injerencia en los poderes publicos de las organizaciones criminales.

*Y aqui no podemos dejar de citar la existencia de paraisos fiscales o jurisdicciones no cooperantes en la lucha contra el
lavado de dinero, que tanto dificulta la persecucion y sancion de delitos en otros paises. En muchos aspectos como este,
mencionado simplemente a modo de ejemplo, se muestra como gravisima la falta de legislacion homogénea a nivel
internacional para luchar contra el crimen.
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Esta conexion existente entre estos dos tipos de delincuencia es lo que ha conseguido que el Dere-
cho Penal de los diferentes paises no sea eficaz en este punto. Es necesario, por tanto, que la legisla-
cion que se cree a partir de ahora tenga en cuenta como requisito esencial, para conseguir hacerle
frente a esta delincuencia organizada, la necesidad de fortalecer al propio Estado que se infecta por
la citada corrupcion. De esta manera, su actuacion sera eficaz, la corrupcion sera menor, y la lucha
contra la criminalidad organizada serd realmente Util (Alda, 2016: 40-41).

Y, por otra parte, no podemos seguir con la misma estrategia politico-criminal que se elaboré cuan-
do la dificultad que nos presentaba esta delincuencia no era tan exorbitante, sino que la cruda reali-
dad a la que nos enfrentamos, y que hemos expuesto previamente, debe darnos ahora la respuesta,
o al menos, de ahi debemos extraerla, para disefiar una nueva Politica Criminal realmente acorde
con la magnitud del problema actual y poder hacer frente a este reto que la nueva sociedad del mile-
nio nos presenta.

Propuestas concretas para hacer frente a la grave situacion actual

a) Cambio de legislacion penal y procesal

Después de todo lo dicho, y si nos centramos ya en aportar soluciones concretas para atajar el pro-
blema planteado, debemos sefalar, en primer lugar, que contar con una ley adecuada y con la apli-
cacion eficaz de la misma sera la via esencial para hacer frente a este tipo de delincuencia.

Para ello debemos actualizar no solo la legislacion penal sino también la procesal®, esta es una de las
carencias que sufrimos y es por donde falla absolutamente nuestro sistema legal para combatir este
tipo de delincuencia.

Desgraciadamente, el mencionado nexo entre delincuencia organizada y corrupcidn no representa
casos aislados o supuestos excepcionales, sino que cada dia son mas numerosos y cada vez tienen
mas reflejo en la doctrina de muchos Estados de nuestro entorno y en su actual jurisprudencia. Por
ello es necesario en el ambito del Derecho Penal endurecer las sanciones implantando penas severas
para estos delitos, y aqui se incluyen supuestos tan variados como el cohecho, el fraude de subven-
ciones, la prevaricacion, el trafico de influencias, malversacion, negociaciones y actividades prohibi-
das a los funcionarios (Gonzalez-Ruiz et al., 2002: 60). No obstante, y siendo realistas, sabemos que
el Derecho Penal no resuelve todos los problemas en este ambito, pero si que es necesario mejorarlo
para combatir la preocupante situacion a la que nos referimos.

Recapitulando, es preciso mejorar la ley penal y procesal vigente, asi como la fuerza de la misma o su
eficacia. El imperio de la ley debe siempre primar por encima de intereses particulares, no dejando
ningun resquicio para que la corrupcion se filtre en el sistema de Derecho que debe prevalecer en
nuestro Estado (Alda, 2016: 40).

s En este punto, el grado de modificacion de la ley penal y procesal dependera de la que esté vigente actualmente en
cada Estado, pero, indudablemente, hay algunas actuaciones que, con caracter general, deberian ser tipificadas en toda
legislacion. Por ejemplo, cualquier ley penal deberia atacar los beneficios obtenidos por parte de las organizaciones cri-
minales para evitar que continten con su actividad delictiva. A tal efecto, en Espaina se modifico, muy acertadamente, en
el afio 2015 el Codigo Penal con respecto al decomiso, recogiendo su procedencia cuando los bienes provienen directa-
mente de la actividad delictiva e incluso aun cuando tengan un origen licito si no ha sido posible proceder contra los bie-
nes ilicitos en si (articulo 127).

Por otra parte, la existencia de paraisos fiscales, ya citada anteriormente, supone un obstaculo para la lucha contra la
criminalidad organizada, de ahi que sea también necesario legislar a nivel nacional para combatir su utilizacion por los
grupos citados con el fin de blanquear el dinero que han obtenido ilicitamente.
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b) Control del acceso a la funcion publica

Como inciso a lo sefialado en el anterior apartado, debemos matizar que, si queremos atajar la peli-
grosisima injerencia de la corrupcion en los poderes publicos, no debemos caer en el error de que el
Derecho Penal es la Unica y exclusiva herramienta para tal fin, sino que hay que trabajar en otros
ambitos para lograr resultados realmente positivos. Por ello, y aunque el Derecho Penal siga siendo
la mas importante y mas efectiva via a dia de hoy para sancionar las conductas que aqui analizamos,
a niveles de prevencidn sigue sin ser el instrumento, no ya exclusivo, sino mas idéneo del que nos
gustaria disponer como panacea para solucionar todos los males™.

Por ello, es imperioso también controlar adecuadamente todos los procesos de ingreso al Cuerpo de
Funcionarios Publicos o trabajadores al servicio de los entes publicos, para que estén lo suficiente-
mente capacitados y comprometidos con la labor que van a desempefiar; asi como llevar a cabo, con
posterioridad, una adecuada labor de vigilancia de las tareas que desempefian con la finalidad de
que no incurran en un atentado a la ley (Gonzalez-Ruiz et al., 2002: 62). Ademas de garantizar una
adecuada remuneracion al trabajo desempefado por los funcionarios por parte de los distintos po-
deres publicos, y es que no puede olvidarse que la falta de recursos econdmicos que sufren muchos
Estados para poder pagar salarios adecuados a los funcionarios, policias y miembros de los érganos
judiciales los hace mas permeables a la corrupcion contra la que pretendemos luchar.

Algunos expertos en la materia como Villoria Mendieta (2012: 75) apuestan también para hacer fren-
te a esta realidad por llevar a cabo mejores controles para evaluar quiénes van a ingresar en un parti-
do politico, especialmente, en aquellas zonas donde la influencia de estas bandas criminales es ele-
vada, modificar el sistema electoral para que dichos grupos organizados no puedan tener ninguna
influencia en las listas electorales, asi como mejorar los controles en la politica urbanistica, que sa-
bemos, es un resquicio por donde suelen intentar introducir frecuentemente sus tentaculos dichas
organizaciones.

c) Potenciar la actuacion de los organismos judiciales y fiscales

Por su parte, y en lo que respecta a la mejora de la actividad de nuestros organismos oficiales, dire-
mos que el Poder Judicial debe llevar a cabo una labor de inspeccion total cuando exista la mas
minima sospecha de que una actividad realizada en un ente pUblico puede ser constitutiva de delito,
pero para ello requiere mayores medios personales y materiales que hagan mas efectiva y exhausti-
va su labor (Gonzalez-Ruiz et al., 2002: 62).Asi como también se precisa incrementar el trabajo de la
Fiscalia Especial Contra la Corrupcion y la Criminalidad Organizada, poniendo a su servicio mas y

* Para mostrar el hecho de que el Derecho Penal no es la solucién Unica a todos los problemas que nos presenta la delin-
cuencia organizada, podemos mencionar el caso de la Republica de El Salvador, cuyo Gobierno aprobé en los afos 2003
y 2004 una serie de reformas y leyes temporales que constituyeron las politicas de Mano Dura y SUper Mano Dura. Las
mismas se caracterizaban por intentar combatir la criminalidad ocasionada por el fendmeno pandillero, pero tan estric-
tas llegaron a ser estas medidas, algunas de ellas declaradas posteriormente inconstitucionales, que lo Unico que consi-
guieron fue incrementar la violencia por parte de estos grupos.

Todo ello derivé en una violencia mas compleja y en un aumento del nUmero de homicidios, asesinatos en masa, robos y
delitos de tenencia ilicita de armas, asi como en el incremento de la crueldad con la que cometian muchos de sus crime-
nes, lo que provocd una gran alarma social y una grave amenaza para la sequridad publica y para la estabilidad de la na-
cion. La zona de actuacion de estas bandas criminales se expandid desde la aplicacion de estas normas, incluso llegando
a otros paises, y como respuesta al duro ataque del Gobierno, han fortalecido su cohesion interna y su potencial criminal.
En definitiva, una lucha que se inicid por el Gobierno desde el punto de vista exclusivamente penal solo consigui6 desatar
un estado de violencia mayor y un alta “profesionalizacion” criminal de los citados grupos y de sus integrantes.
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mejores instrumentos para que desarrollen la tarea que se les ha encomendado (Villoria, 2012: 75). Y
es que, no podemos negar, que contar con una gran falta de medios personales y materiales y pre-
tender con ello combatir nuestra delincuencia actual es como intentar matar mosquitos a cafona-
Z0s.

Ciertamente, para atacar la corrupcion se necesitan Jueces, Fiscales, miembros de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado e investigadores independientes, formados, especializados y dis-
puestos a combatir el crimen sin estar sujetos al poder politico, lo que haria peligrar, como ya ha ocu-
rrido en muchos casos, la esencial division de poderes, y sin sucumbir al soborno de las redes crimi-
nales, actuando siempre en beneficio general en vez de persiguiendo exclusivamente intereses pro-
pios (Hernandez, 6 de julio de 2017).

d) Compromiso de actuacion a nivel internacional

En otro orden de cosas, algo sobre lo que es necesario también hacer hincapié para enfrentar la de-
lincuencia que constituye el objeto central de nuestro estudio es el hecho de que los principales
ejemplos de bandas o grupos de delincuencia organizada que aqui hemos mencionado han traspa-
sado las fronteras del pais en el que surgieron para ampliar su ambito de actuacion, lo que implica
sumar otra premisa que no podemos olvidar si queremos combatirla: la lucha debe ser internacional,
y ello debe abarcar la colaboracion y el compromiso de diferentes paises cuya seqguridad y bienestar
pueden verse amenazados como consecuencia de sus gravisimos actos.

Y es que un mal gobierno o un mal disefio y ejecucion de las medidas que hay que adoptar para com-
batir la citada corrupcion y su conexion con este tipo de delincuencia, puede provocar en Estados
débiles una alteracion de la seguridad tan grave que afecte incluso a la comunidad internacional
(Gongora, 10 de septiembre de 2011).

Como ya sefalamos anteriormente, una de las consecuencias negativas de la globalizacion ha sido la
facil extension internacional de las redes criminales, resultado que solo puede combatirse con la lu-
cha conjunta de los Estados, disefiando politicas en comun para cuando el problema traspase las
fronteras y garantizando una ejecucion internacional adecuada de las medidas adoptadas en cual-
quier pais al respecto. De ahi que, como se ha dicho incansablemente, la lucha debe ser a nivel trans-
fronterizo si realmente queremos que la Justicia y la democracia venzan al delito, y, francamente,
cualquier intento de erradicar este tipo de delincuencia que no se base en esta cooperacion interna-
cional supondra ir dando palos de ciego mientras el problema se hace cada vez mas inabarcable (Vi-
lloria, 2012: 61).

e) Intervencion social

Simultaneamente, para combatir la delincuencia organizada también debe intentar evitarse la proli-
feracion de nuevos grupos de criminalidad organizada y que aumenten en nUmero los integrantes de
los ya existentes, es decir, se precisa una intervencion en el area social para evitar que ciertas perso-
nas, principalmente jovenes, decidan ingresar en una de estas bandas criminales. Y es que los sujetos
captados para integrarse en estos grupos de delincuencia organizada suelen pertenecer a clases so-
ciales desfavorecidas y/o marginales que ven en esta delincuencia una auténtica oportunidad para su
incierto futuro.

Seria vergonzoso negar que, mayoritariamente, quienes integran estas organizaciones criminales o
incluso quienes llegan a fundarlas, suelen ser individuos que han vivido en un entorno social comple-
jo o incluso en una situacion de exclusidn social, sintiendo que el Estado, garante de sus derechos y
protector de los mas desfavorecidos, no cumplia con sus obligaciones, ni siquiera para asegurar el
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bienestar durante su infancia, sufriendo en muchas ocasiones, y ya desde corta edad, un etiqueta-
miento social negativo y una grave marginacion. De modo que aprendieron muy pronto que para
lograr un minimo de comodidad era necesario buscar alternativas dispares, aunque las mismas estu-
vieran al margen de la ley, ley dictada por ese Estado que se olvido de tratarlos como verdaderos
titulares de derechos.

La propuesta que realizamos deberia implicar indudablemente mejoras en el ambito social, educati-
VO Yy, por supuesto, laboral, algo en lo que especialmente estan fracasando muchos Estados. Perso-
nalmente, me parece especialmente preocupante en la actualidad, y algo conveniente de resefar en
este articulo, la gran brecha que ya existe o que se esta creando entre ricos y pobres en muchos pai-
ses, asi como la falta de medidas politicas adecuadas para suplir esta enorme diferencia, algo que
puede favorecer enormemente la expansion de estos grupos de delincuencia organizada, y en lo que
parece ser no han reparado muchos de nuestros politicos, o al menos, lo han decidido obviar de
momento.

f) Concienciacion social

Finalmente, y para terminar de enumerar las areas en las que es preciso trabajar para acabar con
esta delincuencia organizada y la corrupcion, asi como con su interconexion, debemos mencionar el
desconocimiento o la falta de concienciacion social sobre el problema aqui analizado. A pesar de los
numerosos casos de corrupcion que en la actualidad se estan dando en muchos paises de Hispano-
américa y en Espafa, a la sociedad le cuesta relacionar la comision de algunos de estos delitos con la
actuacion de bandas o grupos de personas que funcionan como auténticos ejemplos de delincuencia
organizada.

La necesaria involucracion de los ciudadanos debe ir aumentando paulatinamente, a pesar de que el
discurso general de los partidos politicos es que hablando de corrupcion se generaliza el tema y se
perjudica al Estado, cuando la realidad es que no podemos negar que estamos ante una serie de deli-
tos muy frecuentes en nuestra sociedad. Por tanto, hablar de corrupcidn no va a ser el problema, el
problema es la corrupcion en si misma, y el silencio que la sociedad parece otorgarle en muchos ca-
sos y que laxa la presion que deberia ejercerse frente a estos delincuentes (Caraballo, 22 de enero de
2013).

Para cambiar esta situacion es preciso, desde mi humilde punto de vista, una transformacion colecti-
va de toda la sociedad para poder erradicar estas actitudes delictivas tan extendidas en nuestra cul-
tura actual, perseguir una alta participacion ciudadana que manifieste un conocimiento de la magni-
tud del problema y su rechazo total, asi como fomentar la denuncia de los posibles actos de corrup-
cion de los que tenga conocimiento para que esto no se extienda durante mas tiempo ni permeabili-
ce todas las capas de nuestros poderes publicos, evitando un enorme retroceso en el nivel de demo-
cracia que desde hace décadas asumimos.

Conclusiones

A modo de analisis, después de todo lo expuesto en relacion a la estrategia que hay que emplear
para combatir el mal endémico aqui analizado, diremos que dicha tarea puede resultar dificil a priori,
sobre todo si tenemos en cuenta la fosilizacion del mismo en algunos Estados como el mexicano.
Pero ello no significa que sea una tarea imposible, sino que es necesario retornar a los origenes y
bases esenciales de nuestras democracias para lograr la eliminacion de los desastrosos efectos de la
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citada criminalidad y la erradicacion de la injerencia de estas bandas en los organismos oficiales en la
medida en que ello sea factible.

Seria utodpico afirmar que, por muy bien que disefiemos un sistema contra la corrupcion y su co-
nexion con la criminalidad organizada, ningun atisbo de ella se va a dejar entrever en nuestros orga-
nismos. La corrupcion y la delincuencia organizada no van a desaparecer de un plumazo, pero si que
pueden verse mermadas las capacidades de sus autores para campar a sus anchas por todos los rin-
cones de nuestros sistemas publicos (Alda, 2016: 30).

Hay que lograr controlar esta criminalidad de manera real e inmediata, ya que se estad extendiendo
peligrosamente y para ello debemos cambiar la estrategia que estamos utilizando hasta ahora, o al
menos redisefarla teniendo en cuenta en qué aspectos no ha funcionado correctamente. Pero aca-
bar con la impunidad requerira también la colaboracion de la sociedad en su conjunto, de lo contra-
rio, dificilmente llegaremos a obtener los resultados deseados, aunque este aspecto en concreto
precise de un detallado estudio desde el punto de vista socioldgico para poder abordarlo adecuada-
mente (Hernandez, 6 de julio de 2017).

En definitiva, el momento de actuar es ahora, antes de que la enfermedad destruya todo el organis-
mo democratico, para que sea posible volver a contar con unas instituciones competentes y legiti-
mas, asi como con la confianza de los ciudadanos, a la vez que estos puedan ver como se incrementa
su seguridad juridica y como mejora su economia.

En consecuencia, los principios esenciales en los que se funda la democracia y que tantos siglos ha
costado a muchos paises alcanzar, no deben quedarse ahora en papel mojado ni ser demolidos por la
delincuencia imperante en la actualidad, sino que deben volver a lograr el protagonismo que se les
dio cuando fueron promulgados, para, de este modo, conseguir una sociedad mas justa, mas segura,
mas libre y mas igualitaria (Villoria, 2012: 78)&
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Resumen

La mujer, dentro de la historiagrafia clasica y de las obras que abordan la formacion social,
economica y politica de Brasil, tiende a aparecer en "condicion no tematica", enfatizando su
condicion natural de inferioridad y sumision. Este articulo pretende reflexionar sobre las cir-
cunstancias de origen, permanencia y actualizacion del patriarcado, destacando las esferas de
trabajo y representacion politica. A partir de los datos de fuentes oficiales, de las legislaciones
y de la estandarizacidon de las politicas publicas, visualizamos que la dominacion y la explota-
cion de las mujeres lejos de extinguirse, ha logrado mejorar a lo largo de la historia de nuestro
pais, incluso con los avances que hemos alcanzado en los derechos de las mujeres.
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Abstract

The woman, within the classical history and the works that approach the social, economic and
political formation of Brazil, usually appears in the condition of non-subject, emphasizing its
natural condition of inferiority and submission. This article aims to reflect on the conditions of
origin, permanence and updating of patriarchy, highlighting the spheres of work and political
representation. Based on data from official sources, laws and normatization of public policies,
we have seen that the domination and exploitation of women far from extinct has been able to
update throughout the history of our country, even with the advances that we have achieved in
the rights of the women

Keywords

Gender; Social Formation of Brazil; Political Participation; Labor policy.

Introducion

La historiagrafia clasica, asi como las obras sobre la formacion de Brasil, en su mayoria "niegan” a las
mujeres, que no siendo mencionadas dentro de un estereotipo aceptado en el tiempo por la socie-
dad de los hombres, incluso existen para el discurso oficial. Asi, el femenino es generalmente "del
orden de lo descrito, el no esta en el texto, no es parte del discurso". Cuando esa aparece se coloca
en la "condicion de no sujeto", debido a la naturalizacion de su inferioridad y sumision. Y asi, tene-
mos la fuerte presencia del patriarcado representado en esas obras.

Veremos que el patriarcado, aqui entendido como un sistema de dominacion masculina, prevalecio
en las estructuras del Estado, sustentando, de multiples maneras, la division sexual del trabajo y la
violencia contra las mujeres. Ese patriarcado se presenta también en el Estado, permaneciendo a lo
largo de nuestra historia, porque ha tenido la capacidad de reinventarse a si mismo y de adaptarse a
las transformaciones sociales, politicas y econdmicas de las sociedades. Entendemos que

[...] ao mesmo tempo em que o Estado é fundamental para a constru¢do da igualdade e para a
transformagdo das relagées de opressdo, muitas vezes também atua como produtor e reprodutor
dessas mesmas desigualdades, [...]. Isso significa que o Estado ndo é um ator neutro e que as po-
liticas publicas produzidas no interior do seu aparato, mesmo que revestidas de um discurso me-
ramente técnico, refletem uma concepcdo especifica sobre a sociedade e sobre o lugar das mu-
lheres nela (Paradis, 2014: 57).

Los intentos de cambiar con esa realidad, los rasgos patriarcales de nuestra sociedad y Estado, por
medio del reconocimiento y del fin de las desigualdades entre hombres y mujeres también han sido
parte de nuestra historia, principalmente de Brasil contemporaneo, grabado por los movimientos de
mujeres y feministas. Asi, no sélo vimos cdmo nombramos lo que era invisible hasta entonces, intro-
duciendo ese problema en los debates publicos y en la esfera politica. Veremos que hemos logrado
algunas conquistas, pero sen qué medida buscamos y promovemos verdaderamente la autonomia'y
la ciudadania de las mujeres?
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A partir de esos temas, este articulo pretende reflexionar sobre las condiciones de origen y perma-
nencia, mientras herencia que ha ido arrastrando desde el periodo colonial, asi como la actualizacion
del patriarcado a través de sus manifestaciones contemporaneas, destacando las areas del trabajo y
de la representacion politica.

Para ello, vamos a tener un breve debate sobre el proceso de formacion social, econdmica y politica
de Brasil, enfatizando las raices de las desigualdades de género. A continuacion examinaremos los
gobiernos progresistas y los logros y obstaculos de ese periodo. Por Ultimo, puntuaremos la coyuntu-
ra actual y las posibilidades de desmontaje y regresion ya marcadas.

El proceso de Formacion Social, Econdmica y Politica de Brasil: las
mujeres y las raices de las desigualdades de género

La historia de Brasil fue construida por varios actores y bajo distintas influencias, a pesar de que mu-
chos de esos personajes son "olvidados" por la historiografia tradicional, como es el caso de las muje-
res. Para entender por qué de ese "olvido" y la construccion de la lucha de las mujeres por sus dere-
chos, necesitamos rescatar nuestra historia y buscar reconstruir la génesis y el mantenimiento de la
articulacion que aqui se dio entre el patriarcado, el Estado y algunos aspectos de nuestra herencia
colonial.

Sérgio Buarque de Holanda, en Raizes do Brasil; Caio Prado Junior, en Formagdo Econémica do Bra-
sil Contemporaneo; Celso Furtado, en Formacao Econdmica do Brasil, y Gilberto Freyre, en Casa
Grande e Senzala, caracterizan la estructura de la sociedad colonial: una sociedad rural, patriarcal,
monosecta, esclava y con el poder centrado en las manos de los sefiores del ingenio. El dispositivo
era una estructura completa, que funcionaba como una micro sociedad, en la que el patriarca domi-
naba todo y todo lo que existia alli. Esa sociedad colonial se mostraba muy cerrada porque, como se
acercd, un hombre dominaba su ingenio, sin leyes sino la suya, siendo, asi, sudominio sin restriccio-
nes sobre los que estaban en su tierra. En ese contexto, la mujer era considerada como "propiedad"
de los hombres y, consecuentemente, también sujetada a "sus leyes".

Na organizagdo patriarcal rural, o pdtrio poder é virtualmente ilimitado e poucos freios existem
para sua tirania. Ndo sao raros os casos como o de um Bernardo Vieira de Melo, que, suspeitando
a nora de adultério, condena-a a morte em conselho de familia e manda executar a sentenca,
sem que a Justica dé um Unico passo no sentido de impedir o homicidio ou castigar o culpado, a
despeito de toda a publicidade que deu ao fato o prdprio criminoso. O quadro familiar torna-se,
assim, tdo poderoso e exigente, que sua sombra perseque os individuos mesmo fora do recinto
domeéstico. A entidade privada precede sempre, neles, a entidade publica (Holanda, 1995: 82).

Visualizamos tan pronto como el requerimiento de sumision, modestia y maleabilidad se colocd, de
una manera indiscutible, a las mujeres que, en consecuencia, tuvieron un estereotipo vinculado al
ambito del espacio doméstico y privado, siendo sus tareas el cuidado con la casa, los nifos y el mari-
do. Como las mujeres deberian ejercer sus actividades en el hogar, eran excluidas del proceso de
educacion formal, destinado a los hombres, recibiendo sélo capacitacion sobre la administracion de
hogares y el cuidado de nifios. El proceso de alfabetizacion era el minimo y éste seguia siendo por el
criterio de la rigidez de los padres, que a menudo no admitian que sus hijas aprendieran a leer y es-
cribir, porque entendian el proceso de alfabetizacion de las mujeres como un ditacto de la época:
"mujer que sabe muy es una mujer torpe”, para ser una madre de familia, sabe poco o no sabe nada.
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No regime patriarcal, o homem tendia a transformar a mulher num ser diferente dele, criando
jargdes do tipo "sexo forte” e "sexo fragil”. No Brasil colonial, a diferenciagdo parecia estar em
todas as esferas, desde o modo de se trajarem até nos tipos que se estabeleciam. A sociedade
patriarcal agrdria extremava essa diferenciagdo, criando um padrdo duplo de moralidade, no
qual o homem era livre e a mulher, um instrumento de satisfagdo sexual. Esse padrdo duplo de
moralidade permitia também ao homem desfrutar do convivio social, dava-lhe oportunidades de
iniciativa, enquanto a mulher cuidava da casa, dedicava-se aos filhos e dava ordens as escravas
(Freire, 1977: 93).

Es evidente que en una sociedad que comienza con una forma de trabajar esclavizada y con la con-
centracion de tierra en manos de unos pocos, ocurre la formacion de una estructura de desigualda-
des sociales. Por lo tanto, habia excepciones a ese modelo de mujer tan perpetuado en la historio-
grafia tradicional, que necesitaba trabajar y, asi, entraba en el espacio publico, destinado a los hom-
bres'. Esas mujeres pobres ejercieron actividades como lavanderas, cocineras, domésticas y vende-
doras, lo que nos revela que "a sociedade brasileira, que se pautou no poder masculino, jamais pres-
cindiu da mao-de-obra feminina" (Nader, 2005:197).

De esa manera, podemos percibir que las mujeres en el periodo colonial no podian expresar sus ide-
as, incluso aquellas que entraron en el espacio publico como una forma de supervivencia econdmica.
El control de los hombres no estaba restringido, es decir, alcanzé todos los aspectos de la vida de las
mujeres: en casa, desde la nifez por el padre; el ideoldgico que fue perpetuado por el ideal de la mo-
destia y de la ausencia de instruccion; y la eleccion del marido, a quién seria sumisa por el resto de su
vida, es decir, que la mujer salia del control del padre para someterse al control del marido.

Logramos la independencia de nuestro pais (1822), creando un Estado; mas adelante abolimos la
esclavitud (1888), removiendo una de las bases del sistema colonial, y establecimos una republica
(1889), una "democracia", formada sin el pueblo y marcada por una forma de gobernar que promovia
la exclusidn social, ya que las capas populares quedaban a las margens del poder publico. Sin embar-
go, lo que tuvimos, como dice Coutinho (2008), fueron las revoluciones por el alto, en las que la aris-
tocracia rural tomo el poder y el Estado. Por lo tanto, a pesar de las transformaciones en la organiza-
cion del Estado, mantuvimos la estructura socio-politica y econdmica brasilefa, aun definida a través
de nuestras bases coloniales. Segun Molyneux (2008: 30),

[...] A construgdo dos Estados modernos pelas elites latino-americanas, em meados do século
XIX, foi calcada nos principios liberais convencionais. No entanto, [...] na passagem do patriar-
cado colonial para o contratualismo liberal, a autoridade e o privilégio masculinos sequiram pre-
dominando nas esferas publica e doméstica.

Como consecuencia de un Estado que ha estado antes de una nacion, tuvimos la Revolucion de 1930.
Segun Coutinho (2008), fue a partir de 1930 que entramos en la modernidad, mas concretamente la
consolidacion de la entrada de Brasil en el modelo capitalista. Sin embargo, nuestros "viejos" secto-
res y actores no fueron destruidos o transformados para la generacion de "nuevos".

Fernandes (1975) aborda esa relacion entre lo "viejo" y lo "nuevo", enfatizando la solidaridad de clase
que permitia a los arreglos oligarcas, un hecho presente en toda nuestra historia, lo que causaba que
las crisis enfrentadas por las distintas oligarquias no tuviesen un caracter estructural. Asi, incluso con

1 Para un conocimiento mas exhaustivo de las mujeres en el periodo colonial de una historia de la mujer, indicamos Del
Priore, Mary, 1994. A Mulher na Histdria do Brasil. 42 ed. Sdo Paulo: Contexto.
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la entrada de Brasil en el capitalismo y su incipiente industrializacion, los cambios de orden econo-
mico, social y politico no se han establecido en verdaderas transformaciones. Las mujeres continua-
ron sin derechos civiles y politicos, surgiendo uno de los primeros movimientos de mujeres, el movi-
miento Suffragette. Segun Gurgel (2010:03),

[...] As mulheres defendiam que o sufragio universal possibilitaria o acesso das mulheres ao par-
lamento e por conseguinte abriria a possibilidade de mudancga no conjunto das leis e instituicoes.
A luta sufragista também possibilitaria uma ampla alianca entre as mulheres, unificando posi-
¢Ges politicas diferentes.

Se observa una relajacion en el "encerramiento doméstico" de las mujeres con el surgimiento de las
ciudades. Sin embargo, la ideologia de la sumision de la mujer y su vinculacion con las actividades
relacionadas con la atencion en la sociedad rural siguen siendo firmes. Con la urbanizacion e indus-
trializacion del pais, las mujeres en las ciudades entran en el mundo del trabajo "formal", incluso con
la fuerte resistencia de los trabajadores, provenientes de la ideologia patriarcal, que a pesar de la
caida de las élites agrarias, se mantuvo, asi como otras costumbres, presentes en la sociedad brasi-
lefa. Asi, las mujeres son "presentadas" con una jornada acumulativa de las tareas domésticas con el
servicio en las fabricas, donde sufrian maltrato corporal, abuso sexual, trabajaban durante largas
jornadas en lugares poco saludables y recibian salarios mas bajos en comparacion con lo de los hom-
bres. En consecuencia, las mujeres tuvieron que luchar también para poder participar en los sindica-
tos y para que englobasen sus demandas de igualdad salarial y derechos politicos. Segun Matos y
Paradis (2014:85),

[...] a industrializagdo e o surgimento do capitalismo no Brasil separaram radicalmente a pro-
dugdo da reprodugdo, em duas esferas distintas. Criou-se, assim, uma forma especifica de isola-
mento feminino no espaco domeéstico. Assim, o capitalismo emergente e o atual ndo excluiram a
mulher da esfera publica. O que ocorreu foi a inclusdo simultanea do sexo feminino nas duas es-
feras, a publica e a privada e a concomitante sobre-exploragdo dela: trabalho remunerado e tra-
balho ndo remunerado das mulheres dentro das formas de familia patriarcal burguesa.

Se entiende pues que el desarrollo, con la consecuente distincion entre los ejes urbanos y rurales, se
configura en una de las primeras transformaciones del patriarcado.

El golpe militar de 1964 rompe con el pacto populista, pone fin a nuestra democracia embrionaria y
excluye progresivamente las capas populares de cualquier tipo de participacidon o representacion
politica. Hubo una supremacia de la burguesia, la represion de la poblacion y el mantenimiento de la
hegemonia de la gran capital por medio de la aproximacion entre los militares, los tecnodcratas y los
emprendedores, adoptando un modelo econdmico internacionalizado, concentracionista y con gran
intervencion estatal. Sin embargo, los afios de represion terminaron generando la composicion y el
fortalecimiento de diversos movimientos sociales, que se unieron en la lucha por la democracia y por
los derechos politicos y sociales, entre ellos, los movimientos de mujeres y feministas. Con la defini-
cion de que el personal es politico:

[...] as feministas procuraram desvendar a multiplicidade de relagées de poder presentes em to-
dos os aspectos da vida social e isto as levou a tentar agir nas mais diversas esferas. Em termos
tedricos, elas trabalharam com a ideia global e unitdria de poder, o patriarcado, numa perspecti-
va em que cada relacionamento homem/mulher deveria ser visto como uma relagdo politica (Pis-
citelli, 2004: 47).
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Ese movimiento de redemocratizacion impulsé el movimiento feminista a hacer criticas en relacion
con el Estado y en esa arena que se constituyo entre el Estado y esos movimientos, tenemos un lo-
gro, que se configura como un hito en las luchas feministas: la creacion del Consejo Nacional de De-
rechos de la Mujer (CNDM), en 198s. El consejo fue creado con el Ministerio de Justicia, con caracter
deliberativo y presupuesto propio, procedente de la creacion de un Fondo Especial para los Derechos
de las Mujeres’ y se establece en la primera experiencia de institucionalizacion de las demandas de
los movimientos de mujeres.

En el afio anterior a la Asamblea Nacional Constituyente, 1987, los movimientos de mujeres, movi-
mientos feministas® y CNDM, en articulacion, llevaron a cabo una gran movilizacion con el objetivo
de asegurar que las reivindicaciones de las mujeres se incorporasen a la Constituyente. Se celebro
una campafa nacional con el tema "constituyente de verdad tiene que tener palabra de mujer", re-
uniendo a varias organizaciones de mujeres que sintetizaron sus propuestas en el documento titula-
do Carta de las Mujeres a la Asamblea Constituyente. Ademas de otros grupos sociales, se logré un
gran movimiento de mujeres, articulando los movimientos de las mujeres y los movimientos feminis-
tas alrededor del CNDM bajo el tema "viva la diferencia de igualdad de derechos" (Miranda, 2009;
Costa, 2005).

A lo largo del proceso constituyente, ese movimiento actud directamente en la persuasion de los
parlamentarios sobre sus demandas, confiando en el apoyo de la ala de mujeres, accion que se cono-
cio como "el lobby del pintalabios" y que fue capaz de aprobar alrededor del 80% de sus peticiones,
siendo la esfera organizada de la sociedad civil que ha logrado mas conquistas®; Entre ellos: la ga-
rantia de igualdad a todos los brasilefios ante la ley, sin ningun tipo de distincion; la prorroga de la
licencia de maternidad; la garantia de jubilacion para las trabajadoras rurales y el 13° salario anual y
vacaciones para las sirvientas (Miranda, 2009; Costa, 2005).

A pesar de la fuerte presencia de las mujeres en los movimientos sociales, no habiamos logrado al-
canzar la legitimidad politica. Algo que puede ser visto por la presencia de mujeres en la Asamblea
Nacional Constituyente, con sélo 26 miembros del parlamento del total de 520, con dos factores a
destacar: 1) ellas tenian una mejor representacion, en términos proporcionales, en partidos de me-
nor fuerza y 2) muchas de las elegidas han entrado en ese espacio a través del prestigio politico de
los hombres de su familia. Realidad similar que encontramos en los centros sindicales® (Costa, 2005).

Sin embargo, los afios 1990 vienen al contrario del Estado democratico y de la construccion amplia-
da de la ciudadania, incluyendo aqui las politicas sociales de perspectiva universal y redistributiva,
que vinieron se realizando. El Estado brasilefo adopta los principios neoliberales, asumiendo la

2 EI CNDM estaba compuesto por una secretaria ejecutiva, una asesoria técnica y un consejo deliberante. Tenia 17 ase-
soras, nombradas por el Ministro de Justicia, de las cuales 1/3 provenia de movimientos de mujeres. Su creacion fue una
respuesta a las reivindicaciones del Seminario Mujer y Politica, celebrado en Sao Paulo en 1984, liderado por feministas,
entre ellas, Ruth Escobar (Miranda, 2009).

3Segun Teles (1999:12), “A expressdo movimento de mulheres significa a¢cdes organizadas de grupos que reivindicam
direitos ou melhores condi¢des de vida e trabalho.Quanto ao movimento feministarefere-se as a¢des de mulheres dis-
postas a combater a discriminacdo e a subalternidade das mulheres e que buscam criar meios para que as proprias mu-
Iheres sejam protagonistas de sua vida e historia”.

4Lanovedad de ese proceso fue la actuacion conjunta de la llamada "Ala de la mujer".Actuando como un verdadero
"bloque de género", los mandantes, independientemente de su afiliacion partidista y sus distintos matices politicos,
superando sus divergencias ideoldgicas, presentaron, en bloque, la mayoria de las propuestas, garantizando asi la apro-
bacion de las demandas del movimiento.

5 En el aflo 1988, mas del 25% de los afiliados eran mujeres, pero ni siquiera el 10% fueron elegidas para la Direccion
Nacional y sélo una llego al Ejecutivo Nacional.
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perspectiva de un Estado minimo, con la oferta de politicas focalizadas y compensatorias. Para las
mujeres, que iniciaban un proceso de ganancia de espacio en la agenda politica, el modelo de Estado
adoptado fue aun mas devastador.

El CNDM, que desde su origen presento un fuerte compromiso con el movimiento de las mujeres, asi
como con otros movimientos sociales, comenzo a generar fuerte molestia a las élites conservadoras.
Asi, aun en el gobierno de Sarney, una serie de actos autoritarios causaron el desmonte de dicho
consejo’. En el gobierno de Fernando Collor, el CNDM perdié su autonomia administrativa y finan-
ciera.

En 1995, el gobierno del presidente Fernando Henrique Cardoso reactiva el CNDM, vinculado al Mi-
nisterio de Justicia, pero sin estructura administrativa, sin presupuesto propio y con el nombramien-
to de consejeras sin consulta del movimiento de mujeres y feministas. Al final de su sequndo gobier-
no, en 2002, Cardoso, como consecuencia de la presion de las redes nacionales de movimientos fe-
ministas y de mujeres, crea la Secretaria de Estado de Derechos de la Mujer (2002), subordinada al
Ministerio de Justicia, pero sin atribuciones y estructura bien definidas. Puso como acciones priorita-
rias la lucha contra la violencia contra la mujer, la participacion politica de la mujer y la busqueda de
su insercion en el mercado de trabajo (Pinto, 2006).

¢Nuevos Espacios, Nuevas Articulaciones?

En 2003, el gobierno de Luis Inacio Lula da Silva, que se presenta durante la campafia como gobierno
de izquierda y progresista, apostando por la valoracion del salario minimo como estrategia para
combatir la pobreza, incluso logrando un disminucion de las disparidades de ingresos en el pais. Sin
embargo, a pesar de esa medida, la politica econdmica adoptada no cambia, manteniéndose obe-
diente a los acreedores internacionales y a los dictados de la politica neoliberal (Paulani, 2012).

En ese modelo de "crecimiento con inclusion", vemos que una pequena parte del fondo publico se
esta invirtiendo en politicas sociales, de las cuales vamos a destacar aqui las politicas dirigidas a las
mujeres.

En el primer dia del gobierno del presidente Lula, se establecio la Secretaria Especial de Politicas de
las Mujeres (SPM)’, subordinada a la oficina de la presidencia, con estatus de ministerio y las funcio-
nes de asesorar directamente e inmediatamente al Presidente de la Republica en la formulacion,
coordinacion y articulacion de politicas para las mujeres, teniendo como estructura basica el Consejo
Nacional de Derechos de las Mujeres, el gabinete y hasta tres subsecretarias (Brasil, 2003).

El CNDM entonces sale de la estructura del Ministerio de Justicia y pasa a formar parte de la SPM,
como organo de caracter consultivo y contando con representantes de la sociedad civil, los cuales
fueron indicados por los movimientos feministas y de mujeres, y el gobierno.

Se entiende que con la creacion de la SPM, por la segunda vez en la historia del pais, el gobierno
asume la postura de construir politicas publicas especificas para las mujeres, dando igual relevancia a
la transversalidad de género a través del incentivo de acciones para las mujeres en diferentes agen-

6Desde 1989, cuando son nombradas 12 nuevas asesoras sin ningun tipo de vinculacion, ni siquiera identidad, con el
movimiento de las mujeres. Lo que ocasiond la renuncia de los equipos técnicos y financieros, debilitando ain mas al
consejo (Costa, 2005).

7A través de la medida provisional n® 103/2003, que prevé la organizacion de la Presidencia de la Republica y de los Minis-
terios, el presidente Lula transformo la ex Secretaria de Estado de los Derechos de las Mujeres, vinculada al Ministerio de
Justicia, en la Secretaria Especial de Politicas para las mujeres, vinculada a la presidencia de la repuUblica.
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cias gubernamentales y en la elaboracion de una planificacion para programar la transversalidad en
todas las politicas gubernamentales. Por lo tanto, la SPM representa un avance, ya que funcionaria
como un refuerzo y un articulador de esa nueva institucionalizacion.

A partir de ahi tenemos una serie de acciones que buscan garantizar y afectar los derechos de las
mujeres. En 2004, considerado por el gobierno federal el afio de la mujer, se celebrd la | Conferencia
Nacional de Politicas Publicas para las Mujeres que construyo las directrices del | Plan Nacional de
Politica para Mujeres®, que tenia la intencién de "servir de instrumento de trabalho para o Governo
Federal, Estadual e Municipal, e pelos movimentos sociais” (Plano Nacional de Politicas para as Mul-
heres, 2004).

El plan se organizd en cuatro areas estratégicas de accion: autonomia, igualdad en el mundo del tra-
bajo y ciudadania; educacion inclusiva y no sexista; la salud de la mujer, los derechos sexuales y los
derechos reproductivos; y, frente a la violencia contra las mujeres. En cada una de las areas se colo-
can las politicas y acciones que deberian desarrollarse para provocar cambios en la vida de las muje-
res.

En 2009, la SPM se anuncia como un Ministerio. Sin embargo, sélo en 2012 la SPM logra la verdadera
independencia de la presidencia de la republica y se convierte en una unidad presupuestaria.

La SPM ha permitido muchos logros, destacando: la Ley 11.340/2006 - Ley Maria da Penha; el Pacto
Nacional para lo Enfrentamiento de la Violencia contra la Mujer (2007); la Politica Nacional de En-
frentamiento a la Violencia contra la Mujer (2011); las Conferencias Nacionales sobre Politica de las
Mujeres (2007, 2011) y Planes Nacionales de Politica para las Mujeres (2008 y 2013)9. También tuvi-
mos ganancias de otras politicas gubernamentales que empezaron a privilegiar a las mujeres como
beneficiarias, llevandolas como uno publico prioritaria, como el Programa Bolsa Familia; el Progra-
ma Minha Casa Minha Vida; el Programa Nacional de Acceso a la Educacion Técnica y al Empleo
(PRONATEC); el programa de aceleracion del crecimiento, que incluye en el conjunto de inversiones
para la construccion de nuevas escuelas de viveros, y el minirreforma electoral™, que requirié que los
partidos politicos ocupasen un minimo del 30% de las vacantes con las aplicaciones para mujeres y
que un minimo del 5% del Fondo Partidario fuese dirigido a programas que buscasen la participacion
politica de las mujeres. Otro progreso proporcionado con la creacion de la SPM fue el crecimiento
del nUmero de secretarias y directorios de mujeres en los estados y municipios, incluso de manera
desordenada.

Sin embargo, si hiciéremos un analisis mas profundo de documentos como los informes de la SPMy
los Planos Plurianuales (PPA) de los gobiernos de Lula (2003 — 2011) y Dilma (2011 — 2016), veremos
que la secretaria ha dado prioridad a las acciones que enfrentan la violencia contra la mujer, incluso

8Ese plan és considerado un hito en las Politicas de las Mujeres en nuestro pais debido a las innovaciones aportadas,
enfatizando el pacto del plan en los estados y municipios, permitiendo a los alcaldes y gobernadores trabajar en conjunto
con la esfera nacional, contando con el desempefio y seguimiento de los movimientos sociales.

gTambién deben mencionarse: la norma técnica para la prevencion y el tratamiento de las agravaciones derivadas de la
violencia sexual contra las mujeres y los adolescentes (2005); la norma técnica de los centros de referencia de asistencia a
las mujeres en situacion de violencia (2006); la ley 12.015/2009 (define y establece sanciones por delitos sexuales); la ley
10.788/2003 y la ordenanza 104/2011 (se ocupan de la notificacion obligatoria de la violencia contra la mujer atendida en
los servicios publicos y privados de salud); la norma técnica de normalizacion de las estaciones especializadas de servicio
de la mujer (2010); Directrices nacionales para la vivienda de mujeres en riesgo y violencia (2013) y recientemente la ley
de feminicidio (13.104/2015).

10 Ley no. 13.165, de 29 de septiembre de 2015. Modifica las leyes n° 9.504, de 30 de septiembre de 1997, 9.096, de 19
de septiembre 1995, y 4.737, de 15 de julio 1965 - Codigo Electoral, para reducir los costos de las campafas electorales,
para simplificar la administracion de los partidos politicos y fomentar la participacion de las mujeres.
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en términos presupuestarios. Reconocemos que esos gobiernos han llegado muy lejos para garanti-
zar el derecho de las mujeres, reconociendo el papel fundamental del Estado en ese proceso me-
diante acciones y politicas publicas. Sin embargo, para gobiernos que afirman haber firmado un
compromiso con las mujeres, no hubo tanto ajuste en sus relaciones con los movimientos feministas
y de mujeres.

A pesar de la creacion de la SPM y de la construccidn de politicas especificas para las mujeres, po-
demos identificar que el Estado no ha superado la cultura politica patriarcal y neoliberal. Asi, visuali-
zamos en la gestion publica diferentes formas de relacion del Estado con las mujeres, perpetuando
actuaciones contradictorias. El orden legal, por ejemplo. Hasta el 2002, cuando tenemos la aproba-
cion del nuevo Cddigo Civil (Ley 10.406/2002), tuvimos por un lado los parametros igualitarios de la
Constitucion de 1988, asi como los tratados internacionales que el Brasil era signatario, y en otro un
cédigo de 1916, que privilegiaba la rama paternal; aceptaba la anulacion del matrimonio en el caso
de no virginidade de la mujer; no reconocia a los nifios nacidos fuera del matrimonio y autorizaba el
lugar de subalternidade de la mujer dentro del matrimonio civil, ya que muchos actos sélo podian
llevarse a cabo a partir del consentimiento del marido, o sea, no habia una ciudadania plena. El Codi-
go Penal vigente en dicho periodo, que sélo fue modificado por la Ley 11.106/2005, extinguia el cas-
tigo del violador si se casase con la victima o se ella se casase con otra persona y no afirmase el de-
seo de perseguir un proceso penal, ademas de utilizar el concepto de mujer honesta y criminalizar el
adulterio, que fue culturalmente utilizado para argumentar contra las mujeres en la justificacion de
los crimenes mas diversos dirigidos a ellas.

Esos anacronismos y contradicciones del Estado brasilefio también estan presentes en las politicas
publicas. Tomemos, por ejemplo, la politica de bienestar social. La Politica Nacional de Bienestar
Social (PNAS)/2004 reconoce los diferentes arreglos familiares, no habiendo legitimidad de ningun
modelo familiar, sin embargo, construye sus politicas con una preocupacion mitigada por "la pro-
duccidn y reproduccion de las relaciones familiares". Segun Soares (2012:101) "o cuidado é a tonica
ao se discutir a familia e um conceito de familia". Se muestra el fortalecimiento de ciertas funciones
familiares predominantemente asociadas a las mujeres, que son sugeridas como ocupantes priorita-
rias del papel de responsable de la familia para el Cadastro Unico™. De esa manera, sigue siendo
fuertemente la idea de la division sexual del trabajo, en la cual la familia es el espacio de accion de la
mujer y el mercado de trabajo, el del hombre. Incluso con todos los avances y la creciente presencia
de las mujeres en los espacios mas diversos, esa es la idea que aun esta presente, incluso de manera
sutil y camuflada, en las intervenciones del Estado, y por lo tanto, las politicas familiares se centran
preferiblemente en las mujeres. Sin embargo, esa posicion no es exclusiva de la politica de bienestar
social, siendo parte de varias otras politicas sociales brasilefas, como la salud y la educacion.

La politica de las mujeres a través de la "transversalidad de género" esta dirigida a modificar las con-
diciones de vida de las mujeres de una manera global, por lo que debe ser asimilada por todas las
politicas publicas, que al planificar sus acciones, deben cuestionar si son capaces de mejorar la con-
dicion de empoderamiento de las mujeres. Lo que vemos, por el ejemplo anterior, es que, de hecho,
muchas de las politicas publicas terminan reforzando la division sexual del trabajo y utilizando el tra-

11 El Cadastro Unico es un conjunto de informaciones sobre las familias brasilefias en la pobreza y la pobreza extrema
que son utilizadas por los gobiernos para implementar politicas publicas que buscan mejorar la vida de esas familias.
Pueden estar inscritas las familias de bajos ingresos que ganen hasta la mitad de un salario minimo por persona o que
ganen hasta 3 salarios minimos de ingresos mensuales completos.
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bajo reproductivo, centrado en las mujeres, para el ejercicio de actividades que deben ser realizadas
por el Estado y, por lo tanto, perpetuando el escaso valor que se da a las obras reproductivas.

Sabemos todas, mas precisamos recordar sempre, que "politicas para mulheres’ foi a forma que
encontramos para dar nome a proposta feminista de criagdo politicas que sejam favordveis a
mudanca das condicoes de vida das mulheres, que sejam politicas de promogdo da igualdade e
justica social. Ou seja, ao cunhar e usar a expressdo "politica para mulheres” o movimento fazia
uma denuncia e enunciava uma demanda: ha politicas que ndo sao para o bem das mulheres,
ndo queremos politicas publicas orientadas a favorecer os interesses da elite, demandamos poli-
ticas orientadas a favorecer os direitos das mulheres, considerando a realidade de que este é um
grupo submetido a exploragdo e opressdo capitalista, patriarcal e racista, que tem seus direitos
violados (Articulagdo de Mulheres Brasileiras, 2009, p. 14).

Lo que visualizamos es que se ha utilizado la expresidn "politicas para las mujeres" para subvencionar
una variedad de practicas politicas que estan orientadas por diferentes conceptos de Estado y de
politicas publicas. Asi, detras de los significados dados a la expresion tenemos una disputa, que el
movimiento de mujeres y feministas tiene que participar para que no se descalifique su propuesta
(Articulagao de Mulheres Brasileiras, 2009).

A partir de esa reflexion, destacamos en este articulo dos campamentos, debido al escaso progreso
que se ha hecho en ellos, incluso con la creacion de una Secretaria de Politicas para las Mujeres: el
trabajo y la politica. En el campo del trabajo, diferentemente de lo que defienden los movimientos
sociales, las acciones del gobierno han mantenido divisiones tradicionales y fortalecido una vision
familista de las politicas sociales, olvidandose de la perspectiva de autonomia que exigen las muje-
res.

Se entiende que la autonomia econdmica de las mujeres pasa por el acceso al trabajo y por la distri-
bucion igualitaria, o al menos equitativa, de las actividades de atencion. Sin embargo, los datos del
RASEAM 2014 nos muestran que aun quedan muchos obstaculos para llegar a eso.

Cuando buscamos datos en 2012 sobre la tasa de actividad de las mujeres de 16 a 59 afios, encon-
tramos que era del 64,2%, un 26% menor que la tasa de hombres en el mismo rango de edad. Por
mucho que se argumente que hubo, en esse mismo periodo, una reduccion del desempleo, los datos
del RASEAM indican que hay desigualdades por sexo, por region y por edad de la tasa de desocupa-
cion, y cuando hacemos el recorte de género, observamos que la tasa entre las mujeres era casi el
80% mayor que la masculina (Brasil, 2015).

Al dirigir nuestra mirada al empleo doméstico, una zona que, como hemos visto, ha sido desde la
formacion de nuestro Estado ligado a las mujeres, encontraremos una situacion mas precaria, po-
tenciada por las altas tasas de informalidad: mientras que el 50,2% de los hombres tenian la billetera
firmada, las mujeres sélo un 28,4%. Ademas de tener mas acceso a los derechos aportados por la
formalidad del trabajo, los hombres presentaron también un ingreso un 32% mayor que el de las mu-
jeres (Brasil, 2015).

Los datos del censo de 2010 del IBGE con respecto a la tasa de formalizacion de los trabajadores de
16 anos o mas demuestran que ha habido mejoras en la calidad de los puestos de trabajo, porque un

12El Relatério Anual Socioeconémico da Mulher — RASEAM es un seguimiento de los indicadores sociales sobre la situa-
cion de las mujeres brasilefias.
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mayor numero de trabajadores entro en el mercado de trabajo formal. Sin embargo, la formalizacion
de las mujeres crecio solo 6,6 puntos porcentuales, mientras los hombres tuvieron un aumento de
9,2 puntos porcentuales, una diferencia que queda en todos los grupos analizados, como se muestra
a continuacion.

Figura 1- Tasa de formalizacion para trabajadores de 16 afios o mds, por sexo, segun grupos de edad y color
o raza - Brasil - 2000/2010

Taxa de formalizagao dos trabalhaseres oom 16 anos ou mals de kiade (3]
GH.IFI':IE e Idada 000 2010
=
SEXD Sanh
v Total Total
Homens Mulheras Homsans Mulheres
Total (1) E05 E00 513 58,6 59,2 5§79
Grupos de idade
De 16 2 28 479 47,0 4a.3 504 Ea,7 5D
D 30 2 4% 56,2 EE 3 BB 1 817 62,6 80,5
D &0 3 B0 472 472 471 5E.9 B8, T 54,6
De &0 ou mals a2 az3 24 are 231 e
COor ou raga
Branca 56,5 563 BE, B 8418 64,8 84,3
Preta ouw parda 426 423 43,32 52.7 538 50,8

Fonte: IBGE, Censo Demografico 200072010,
(1} Inclusive 35 pass0as O OOF DU F3E3 amarels, Indigena ou ignorada.

Fuente: Relatdrio Anual Socioecondmico da Mulher (Brasil, 2015)

La realidad de las mujeres que residen en las zonas rurales es aun mas dificil: el 72,6% se dedicaron a
trabajar para su propio consumo o actividades no remuneradas, el 6% se emplearon con una cartera
firmada, el 6% trabajaron de forma informal, el 15% declararon trabajar por cuenta propia y el 0,4%
se declaré empleadora (Brasil, 2015).

Esos datos nos muestran la importancia de proponer politicas publicas que busquen la deconstruc-
cion de las desigualdades de género en el mercado laboral y el trabajo no remunerado. De ese modo,
no sdlo debemos garantizar el acceso al mercado de trabajo y la igualdad salarial con la poblacion
masculina, sino también la prestacion de servicios publicos que consideren una distribucion equitati-
va del trabajo con cuidado, haciendo con que no sean sélo las mujeres que tienen que dedicar su
tiempo a ello.

Nesse sentido, as demandas em torno da autonomia econémica se articulam em diversos cam-
pos, como valorizagdo do saldrio minimo, creches e previdéncia social, economia soliddria, sobe-
rania alimentar e politicas para as mulheres rurais. A estas reivindica¢bes se somam aquelas vin-
culadas a outras dimensées da autonomia das mulheres, como a participagdo politica, o enfren-
tamento a violéncia e a oferta de uma infraestrutura publica de servigos como saude e educagdo
(Moreno, 2014: 43).

La realidad en el campo de la politica es aln mas aterradora. Aunque los datos demuestren que las
mujeres de hoy en dia tienen un nivel de educacion superior al de los hombres, nos quedamos en una
gran desventaja en la ocupacion de los espacios de poder y decision.

Los datos de la Ultima Investigacion Nacional para la Muestra Casera, divulgada por IBGE en 2013,
indican que vivian en el Brasil 103,5 millones de mujeres (el 51,4% de la poblacidn). Segun datos de la
edicion de junio de las estadisticas electorales del electorado, publicadas por el Tribunal Superior
Electoral (TSE), las mujeres representan el 53% del total de 146.470.880 votantes en el pais. Sin em-
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bargo, esa pequena superioridad no se sostiene, ni siquiera se logra la igualdad cuando hacemos el
corte ocupacional de los espacios de representacion politica.

La encuesta realizada por Luna (2016) demuestra que en los Ultimos 16 afios, el Congreso tuvo, en
promedio, solo el 10% de las mujeres que ocupando sus sillas, con cerca del 8% en la Camara y el
12% en el Senado. Actualmente, hay 54 diputadas federales (10,53%) de un total de 513y 13 senado-
ras (16%) entre los 81 miembros del Senado Federal. Mirando los nUmeros y en comparacion con los
de otros paises de Latinoamérica, veremos que en este ranking regional, el Brasil esta sélo a frente,
en representacion femenina en el Parlamento, de Haiti, pais que desde 2015 no tiene representacion
femenina en la Camara Federal.

Incluso con una baja representatividad en la legislatura desde la redemocratizacion del pais, las mu-
jeres estan por delante del 35% de los proyectos de ley, proyectos de leyes complementarias y en-
miendas a la Constitucion que buscan promover los derechos de la mujer desde la Constitucion de
1988. Ya los proyectos considerados como retrocesso™ a los derechos de las mujeres cuentan, todos,
con la autoria de los hombres (Liborio, 2016).

En 2016, tuvimos la segunda disputa a nivel municipal después de la validez de la Ley de Elecciones,
que determind una cuota de al menos el 30% para las aplicaciones de cada género. La investigacion
llevada a cabo por la Revista Género y NUmero (2016), al hacier un corte de candidatos por género
sin voto en las elecciones de 2008, 2012 y 2016, nos muestra que hubo un aumento de las candidatu-
ras femeninas, pero que no cambid la cantidad de las elegidas. Observamos que los partidos politi-
cos han creado la estrategia de lanzar candidatas fantasmas, es, que entran en placas electorales,
pero no disputan, porque no hacen campaia, no tienen apoyo y ni siquiera votan en si mismas.

Esos datos nos muestran que, incluso con la ley de cuotas, no logramos avances significativos en la
representacion femenina en la legislatura, hecho que tiene relacion con la minoria histérica femeni-
na en las estructuras de los partidos politicos y de los sindicatos, especialmente en directorios y eje-
cutivos nacionales (datos que no podemos aportar debido a la desactualizacion de los mismos en la
base del TSE). Ademas, lo que hemos observado es que los partidos politicos han encontrado formas
de eludir la legislacidn mediante la falta de criterios y transparencia en la invitacion a las solicitudes.

En el Ejecutivo — con respecto a los ministerios — el primer mandato de Dilma Rousseff, fue el mejor
momento para las mujeres cuando fue mantenido un porcentaje por encima del 20%, en los 38 mi-
nisterios habia diez ministras (Mazotte, 2016). Sin embargo, esas mujeres conducian los ministerios
de menores recursos financeiros™ y pessoais™, aunque algunos tuviesen una fuerte influencia politi-
ca, como la Casa Civil, la Secretaria de Relaciones Institucionales y el Ministerio de Planificacion. En-
trando un poco mas en la estructura de los ministerios, veremos que esa "buena" realidad no perma-

13Entre las regresiones que estan en curso: el estatuto del nifio nonato (PL 478/2007) — confiere personalidad juridica al
nifio nonato de la concepcion; Proyecto de Ley (PL) 5069/2013 — se clasifica como un delito contra la vida el anuncio de
un medio abortivo y proporciona sanciones especificas para aquellos que inducen a la mujer embarazada a realizar el
aborto; el estatuto de la familia (PL 6583/2013) — entre otras cosas, restringe el matrimonio a la unidn entre un hombre y
una mujer; Medida Provisional 696/2015 — se retira del texto de las politicas publicas el término Género; Proyecto de Ley
de la Casa 07/2016 —estipula que la autoridad policial tiene el poder de determinar medidas de proteccidn para las muje-
res que son victimas de violencia, incluso antes de la autorizacion judicial.

14 En 2012, los presupuestos de los ministerios que tenian hombres delante de ellos tenian en su conjunto r $629 mil
millones, en compensacion los que eran liderados por mujeres girabann alrededor de r $121 mil millones (Guimaraes,
2012).

15L0s ministerios liderados por hombres cuentan con un total de 535.000, ya los que son comandados por las mujeres
tienen en sus estructuras solo unos 40000 empleados (Guimaraes, 2012).
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nece: de los 38 secretarios ejecutivos, apenas siete eran mujeres; solo el 30% de las posiciones de
alto liderazgo de los ministerios eran ocupadas por mujeres (de un total de 2400, 1700 eran ocupadas
por hombres); solamiente tres de las 120 empresas estatales eran encabezadas por mujeres y en las
agencias regulatorias, de un total de 10, s6lo una tenia una mujer delante de ella (Guimaraes, 2012).

Podemos ver que en los ministerios también tenemos un liderazgo masculino masivo. A excepcion
de Dilma, todos nuestros otros presidentes eran hombres que indicaban a otros hombres con pers-
pectivas politicas, econdmicas y sociales similares, incluyendo la “ceguera” de género en las politicas
publicas, especialmente aquellas que permiten mayor poder y representacion a las mujeres.
Ademas, conocemos la importancia de crear y mantener la diversidad de puntos de vista en los es-
pacios de toma de decisiones, asegurando un conflicto sano com el fin de posibilitar la construccion
de politicas publicas que satisfagan las necesidades de la poblacion.

Entre las tres potencias, es en el poder judicial donde encontramos una menor discrepancia en la
participacion femenina, a pesar de la falta de representatividad de las mujeres en los tribunales supe-
riores (18% de las vacantes en los cinco tribunales mas altos).

Todo el rescate historico de la lucha por el derecho de la mujer y sus logros, asi como los datos que
se discuten en este texto, nos muestran que incluso en un contexto mas favorable, en los gobiernos
que han invertido un poco mas en politicas sociales lo que aun se sobresale es la ejecucidn de politi-
cas para las mujeres confinadas a una secretaria o consejo, que no influyen en el gobierno de manera
global.

En los Ultimos trece afos, hemos tenido muchos avances, como los Planes Nacionales de Politica
para las Mujeres, los que detenian muchos programas y acciones, asi como buscaban una agenda
intersectorial, a través de acciones presupuestarias con varios ministerios, ademas de determinar la
transferencia de recursos a los estados y municipios. Sin embargo, hay una dificultad en el desarrollo
de esas acciones debido a la falta de presupuesto y autonomia de la SPM, lo que nos hace reflexionar
sobre lo mucho que todavia tenemos del patriarcado, aunque sea mas velado, en nuestra sociedad y
hasta qué punto hubo efectivamente un compromiso politico con la promocién de la igualdad de
género, porque solo la creacidon de una estructura, por mas representativa que pueda ser, no es ca-
paz de desarrollar los avances historicamente requeridos en un territorio tan amplio y diverso como
el de nuestro pais.

También debemos ser conscientes de que la construccion de politicas publicas para un beneficiario
"neutral" ha contribuido para la perpetuacion de las desigualdades y que no hemos logrado los me-
dios que realmente nos permitirian alcanzar realmente la construccion de la autonomia de la mujery
la promocion de una cultura de igualdad de género.

A desigualdade estd sendo mantida (ou até pior, agravada) e invisibilizada, porque os processos
de monitoramento e avaliag¢do ndo a consideram como problema. E os poucos programas que e-
xistem para enfrentar as desigualdades, tém recursos minimos. Por for¢a da lei, toda agdo que os
governos (municipal, estadual e federal) podem orcar e desenvolver tem de estar contemplada
no Plano Plurianual - PPA. Mas, por outro lado, nem todas as a¢bes que estdo programadas no
PPA tém obrigatoriamente que ser desenvolvidas pelo governo. Dai porque consideramos fun-
damental a incidéncia politica sobre o PPA - esse momento do Ciclo Orcamentario quando se de-
finem as diretrizes da politica e as ag¢ées que lhes ddo conseqiéncia. Quando se perde esse mo-
mento, a experiéncia da luta feminista demonstra, que fica quase impossivel acomodar em al-
gum cantinho projetos a serem desenvolvidos (Articulagdo de Mulheres Brasileiras, 2009: 25).
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Por uUltimo, lo que visualizamos es un gobierno estafador, que se guia por una retra-ccion estatal, con
la adopcion de medidas que reducen las politicas de proteccion social y los beneficios de transferen-
cia de renda®, que aUn hoy se establecen como una de las vias de integracion social de la mujer, tan-
to en el mercado laboral como en el espacio publico. Con los cortes en esas esferas tenemos un cre-
cimiento de modalidades de trabajo flexibles y un retorno al trabajo doméstico y a la atencion no
remunerada que, como hemos visto, historicamente caen sobre las mujeres, reanudando su subor-
dinacion y vulnerabilidad. Segun Santos (2011:76-77), "todos os cortes nas despesas sociais do Esta-
do representam sobrecarga para a sociedade-providéncia e sobretudo para as mulheres, que sdo
consabidamente as grandes artesas da sociedade-providéncia".

Ademas, lo que hemos visto en la coyuntura actual es el desmontaje de las acciones dirigidas a los
derechos de la mujer: la extincion del Ministerio de las Mujeres, la Igualdad Racial, la Juventud y los
Derechos Humanos, vinculando a nueva Secretaria de las Mujeres con el Ministerio de Justicia y Ciu-
dadania (medida provisoria no. 726 de 12/05/2016); nombramiento de la socidloga y "ex feminista"
Fatima Pelaes (PMDB-AP) para la Secretaria de Politicas para las Mujeres; el gobierno extremada-
mente masculino de Michel Temer; la presentacion de la primera dama en los medios de comunica-
cion como modelo de mujer por tener las calificaciones de "bella, recatada y casera" y su indicacion
para la direccion del programa "nifio feliz" coordinado por el Ministerio de Desarrollo Social y Agrario
(MDSA)*; corte del 40% del presupuesto de 2017 para las Politicas de las Mujeres y no olvidemos el
episodio irrespetuoso en el que el equipo de Temer, durante su gobierno interino, ordend cortar la
comida de Dilma Rousseff en el Palacio da Alvorada. Vemos un retorno de la "primera Damismo" y
politicas asistencialistas, dirigidas a mujeres "necesitadas", es decir, detras de la concepcion actual
del Estado, el modelo econdémico adoptado y las acciones implementadas tenemos la deconstruc-
cion de la idea de que mientras ciudadanas tenemos derechos, en un enorme retorno al patrimonia-
lismo, acompanado por la reinventacion y la perpetuacion ideoldgica del patriarcado, los cuales pro-
cedidos de la sociedad colonial.

La repeticion histdrica de causar cambios en los indicadores y comportamientos de las desigualda-
des sociales sin moverse en su estructura, mediante cambios en la legislacion y las acciones de los
gobiernos del Partido de los Trabajadores (PT) en el intento débil y fragil de buscar la equidad de
género, no consolidaron la ciudadania de las mujeres y dejaron el espacio abierto para que el des-
mantelamiento llegase a remolque de un gobierno con un modelo de Estado conservador y distante
de las minorias. El rescate de nuestra formacidon nos muestra que es indispensable

[...] Para fazer o enfrentamento deste debate e atuar melhor na disputa de orientagdo das politi-
cas para mulheres, [...] afirmar o tipo de Estado que nos interessa no presente e a compressao

16 Ya como gobierno interino, toda la estructura del Estado ha sido alterada, con la exticion de varios ministerios vincu-
lados a programas sociales. Tuvimos en los dias siguientes del gobierno el debilitamiento y desmontaje del Instituto
Nacional de la Seguridad Social (INSS); El fin de los subsidios a los bajos ingresos en Programa Minha Casa, Minha Vida;
amenaza de corte en el programa Bolsa Familia; suspension de Programa de Financiamiento Estudiantil (FIES), Progra-
ma Universitario para Todos (ProUni) y PRONATEGC; la transferencia al Partido del Movimiento Democréatico Brasilefio
(PMDB) de la gestion de los recursos contra la sequia en el noreste; la revision de la demarcacion de tierras y expropia-
ciones indigenas; las propuestas para la reforma de las pensiones, el trabajo y |la escuela secundaria y la Propuesta de
Enmienda a la Constitucion (PEC) 241/55, conocido como el PEC del techo, que imponen un limite al gasto publico para
los proximos 20 afios.

17 Ver informe: Linhares, Juliana. Marcela Temer: bela, recatada e “do lar”. Veja. Abril, 2016.

18 Segun el ministro Osmar Terra, el programa buscara satisfacer alrededor de 4 millones de nifios de cero a cuatro afios
que son beneficiarios del Programa Bolsa Familia, que seran atendidos en casa para la evaluacion médica, psicoldgicay
pedagodgica. Segun uno de los asesores presidenciales, Marcela Temer es madre y tiene todas las cualidades necesarias
para actuar en el area social (Iglesias y Barreto, 2016).
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dos sentidos da luta feminista nas politicas publicas. Estas parecem ser duas proposicoes que
precisamos elaborar de forma mais explicita e precisa. Por isto, doravante precisardo estar per-
manentemente no foco de nossos debates (Articulagcdo de Mulheres Brasileiras, 2009: 15).

Consideraciones finales

La literatura relativa a la formacion de la sociedad brasilefia (interpretacion de intelectuales como
Gilberto Freyre, Caio Prado Jr., Sérgio Buarque de Holanda, Celso Furtado y Florestan Fernandes)
contribuye, indiscutiblemente, a los innumerables intentos de explicar la constitucion de nuestros
aspectos sociales, politicos y econdmicos, permitiendo la comprension de tales rasgos impactantes
de nuestro comportamiento, como individuos y sociedad, y su origen temporal tan distante. Entre
esos rasgos destacamos en este articulo el caracter patriarcal de la sociedad y del Estado brasilefio,
que a pesar de las "revoluciones" en nuestro pais y los cambios de perspectivas impuestas por las
transformaciones globales que nos han golpeado, existieron a lo largo de nuestra historia y sigue
siendo hoy, como hemos demostrado.

A pesar de la mayor aproximacion entre la esfera publica y la privada, no hubo mayor participacion
politica o econdmica de las mujeres en esa "esfera pela propria origem patriarcal do estamento bu-
rocratico no contexto de um patrimonialismo patriarcal" (Aguiar, 2000: 303). Las mujeres siguen
siendo las principales responsables de las actividades domésticas y de atencion, no contabilizadas en
términos monetarios, que las sobrecargan por la acumulacion de esas obras con un trabajo formal,
incluso revelando el mantenimiento del modelo familiar tradicional. Realidad mas cruel para la mujer
rural.

La persistencia de una dicotomia entre las esferas publica y privada también puede verse en la esca-
sa presencia de las mujeres en los espacios de decision. Y vale la pena enfatizar que incluso llegando
a algunos espacios de la vida publica, esa democratizacion, como ya se ha sefialado, no ha llegado a
la mujer en la esfera privada, siendo todavia uno de sus grandes retos y "cabendo ponderar que ela é
imprescindivel para a prépria democratizagao do espaco publico" (Piovesan, 2006: 51). Visualizamos
tan pronto como ese modo de dominacion y explotacion sobre las mujeres lejos de extinguirse, ha
sido capaz de mejorar a lo largo de la historia de nuestro pais, incluso con los avances que hemos
logrado en los derechos de las mujeres. Por lo tanto, estamos de acuerdo con Saffioti (2004:104) en
que la base del patriarcado no ha sido destruida, pues

[...] ndo basta que uma parte das mulheres ocupe posi¢oes econémicas, politicas, religiosas etc.,
tradicionalmente reservadas aos homens. [...] qualquer que seja a profundidade da dominagdo-
exploragdo da categoria mulheres pela dos homens, a natureza do patriarcado continua a mes-
ma.

Entendemos que los cambios que tuvimos entre los afios 2003 y 2016 en la organizacion del Estado y
en nuestro ordenamiento juridico no lograron una transformacion cultural en las relaciones entre
hombres y mujeres. Asi, siguen siendo el patriarcado privado, basado en los grupos domésticos, y el
publico que corresponde a la esfera del Estado, reflejado en las mas diversas dimensiones. Por Ulti-
mo, consideramos que nuestras interpretaciones, resultado de lecturas amplias sobre el Brasil, estan
lejos de agotar ese debate. Priorizamos las relaciones existentes en la estructura social para contri-
buir, de manera inicial, para la contextualizacion de la "ceguera" historica del género en nuestro pais
y potenciar nuevos debates, especialmente en el contexto actual de desmontaje de las politicas so-
ciales y regresiones en los derechos que ya pensabamos estar consolidados.&
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Resumen

En la actualidad, los principales determinantes adversos que presentan las economias de
mercado a nivel mundial, obedecen a la politica econdmica neoliberal aplicada a finales de los
anos setenta, sobre todo para las economias emergentes. Esta aplicacion, funciona mediante
el libre flujo de capitales, desregulacion comercial y financiera, asi como la reduccién de la
participacion del Estado en la economia. Una de las variables que estan influyendo en la ac-
tual situacion de México caracterizada por el bajo crecimiento econdmico en 2016 y 2017 ha
sido la reduccion del precio del petroleo, lo cual se explica por el aumento de la oferta mun-
dial del hidrocarburo como por la desaceleracion de China y los cambios actuales de politica
de Norteamérica en un contexto de Neoproteccionismo. En este sentido, cuando el desarro-
llo se esfuma, conviene que Estado y mercado dejen de ser excluyentes para tornarse com-
plementarios. En México con una politica industrial selectiva y un sélido compromiso empre-
sarial, se podran retomar el crecimiento, asi como subsanar cuestiones sociales con frecuen-
cia relegadas por las reglas de la globalizacion.



Luis Enrique Hernandez y Jose Luis Martinez

Quizas estamos situados en el transito hacia un nuevo régimen de politica econdomica de
caracter mundial que traera consigo trastornos antes de ofrecer a plenitud sus beneficios. An-
te ello, el impacto de los precios internacionales del Petrdleo que siguen en minimos histori-
cos y el tipo de cambio que ha alcanzado un maximo histdrico de 22 pesos, correspondiente a
la incertidumbre de la politica actual neoproteccionista de Norteamérica. Sin embargo, el
mayor riesgo para México es la politica monetaria que siga en el futuro proximo la Reserva
Federal (FED) en cuanto al nivel de tasas de interés de referencia de los fondos federales y la
incertidumbre en la politica econdmica de Estados Unidos ante los anuncios de renegociacion
o ruptura del TLCAN en 2018. Por tanto, la Politica Publica de México a mediano plazo ante
los cambios actuales e el contexto del Neoproteccionismo, seran abordadas a partir del pen-
samiento Postkeynesiano, el cual establece en tanto el Estado no regule la actividad econo-
mica del mercado -el cual siempre se mantiene en desequilibrio-, sequirdan manteniéndose las
condiciones de inestabilidad de precios de las mercancias y por ende los niveles de las tasas
de interés tanto nacionales como internacionales, con impacto directo en el financiamiento a
la inversion productiva y con ello se limitando el desarrollo econdmico de largo plazo sobre
todo de los paises emergentes como México.

Palabras clave

Politica econdmica, neoproteccionismo, politica publica, inversion productiva, crecimiento

Abstract

Currently, the main adverse determinants of market economies worldwide are due to the neo-
liberal economic policy applied to the last years of the seventies, especially to emerging econ-
omies. Thispolicy works through the free flow of capital, commercial and financial deregula-
tion, as well as the reduction of the state's participation in the economy. One of the variables
that are influencing the real situation in Mexico is the reduction in the economic price in 2016
and 2017 has been the reduction in the price of oil, which is explained by the increase in the
global supply of hydrocarbons as well as the slowdown in China and current changes in North
American politics in a context of Neoprotectionism. In this sense, when development disap-
pears, it is convenient that State and market cease to be exclusive to become complementary.
In Mexico, with a selective industrial policy and a solid business commitment, growth can be
resumed, as well as tackling social issues often relegated by the rules of globalization. As we
are in the transition to a new economic policy regime of a universal nature that can lead to a
disorder before offering its full benefits.
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Faced with this, the impact of international oil prices that remain at historical lows and the ex-
change rate that has reached a historical maximum of 22 pesos, corresponding to the uncertain-
ty of the current North American policy of neoprotection. However, the greatest risk for Mexico
is the monetary policy that the Federal Reserve (FED) will follow in the near future regarding the
level of reference interest rates of federal funds and the uncertainty in the economic policy of
North America before the announcements of renegotiation or rupture of NAFTA in
2018.Therefore, Mexico's Medium-term Public Policy in the face of current changes in North
American Policies in the context of Neoprotectionism will be addressed from Post Keynesian
thinking. This establishes as long as the State does not regulate the economic activity of the
market - which always remains in imbalance-, the levels of both national and international inter-
est rates will continue to be maintained, with a direct impact on the financing of productive in-
vestment, thereby limiting the long-term economic development especially from emerging
countries.

Keywords

Economic policy, neoprotectionism, public policy, productive investment, economic growth

I.Mayor Recurrencia de los Desajustes en la Economia de Mercado

El colapso del comercio mundial y de los flujos de crédito, asi como de una aguda contraccion de la
actividad productiva y del empleo, fueron resultado engran medida por los efectos negativos de la
crisis financiera presentada en 2008 en la economia norteamericana, manifestada por la crisis hipo-
tecaria que dio lugar a una pérdida de valor de los créditos hipotecarios ante la reduccion de su pago
por parte de los compradores, dando lugar a un problema de ingreso para las empresas hipotecarias
con lo cual se redujo el valor de sus acciones creando las condiciones de un riesgo sistémico del sis-
tema financiero norteamericano que obligo a la Reserva Federal de Estados Unidos de América a
intervenir para reducir dicho riesgo mediante una politica de expansion de la liquidez y de compra de
valores subprime® de las empresas hipotecarias.

En este sentido, bajo el paradigma actual la conformacion de politicas publicas orientadas a solucio-
nar el crecimiento econdmico y mejorar la distribucion de la riqueza de manera equitativa han pasa-
do a un seqgundo plano, quedando principalmente con base la pérdida de la regulacion del Estado y
quedando por tanto, limitaciones amplias a las politicas publicas bajo el Neoliberalismo. En conse-
cuencia, el principal objetivo de la politica publica ha sido lograr la estabilidad de precios y fortalecer
el comercio y los flujos de capital que buscan debilitar y fragmentar a los Estados Nacionales, con los
consecuentes efectos negativos en la eficacia de las politicas publicas orientadas a la inversion publi-
ca y la generacion de empleos aunado al debilitamiento del sector salud y sobre todo la orientada
caida de inversion en la educacion publica.Asi para el caso de México el Neoliberalismo ha dado es-
tos resultados recientemente:

*Una hipoteca subprime o basura es una hipoteca de alto riesgo y que por lo general no cuenta con ningun aval, por lo
que la probabilidad de que el adquiriente de la hipoteca no pague su deuda, es muy elevada. Algunas entidades financie-
ras en los Estados unidos se especializaron en ofrecer hipotecas a personas que no podian certificar una capacidad de
pago, no podian garantizar el pago de la hipoteca, razén por la cual se convierte en una hipoteca del altisimo riesgo.
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"El mediocre desarrollo de la economia ya experimenta reduccion de los ingresos disponibles per
cdpita, no sélo en ddlares® sino en pesos. En efecto, si se suman las tasas de crecimiento de-
mogrdfico (1.1%) y la de la productividad (1.2 a 1.5%), todo indica que un ritmo de expansion del
producto de alrededor de 2% no basta para sostener en ascenso el bienestar medio de la pobla-
cion, singularmente cuando la inversion es baja se instrumentan recortes al gasto publico —con
fines antiinflacionarios- y prevalece una alta, insostenible concentracion del ingreso (60% mds
del producto es absorbido por 10% de la poblacion mds rica). Esa situacidn configura la otra gran
falla de la estrategia econdmica nacional, la de deshumanizar el desarrollo.”

Por ello, dentro de las principales herramientas de politica publica que se encuentran asociadas al
Neoliberalismo en la actualidad se encuentra el debilitamiento del Estado a partir de reducir su gasto
publico de inversidn, un escaso nivel de mejora de los cuerpos de sequridad publica, elevado gasto
corriente lo cual fomenta opacidad en el uso de los recursos publicos y fortalece la corrupcion. En el
mismo tenor, la politica publica predominante que se ha establecido ha sido la del control de precios
domésticos aunque a partir de 2016 y 2018 se ha visto limitada por la constante devaluacion del peso
contra el délar. Ademas, en el contexto del gobierno de Donald Trump se han establecido acciones
proteccionistas del mercado norteamericano, como ha sido el caso de la imposicion de aranceles de
hasta 25% a las importaciones de acero y aluminio.

Por consecuencia, la ineficacia de las respuestas de politicapublica para enfrentar el panorama actual
en el mundo industrializado, ha frenado drasticamente la expansion también de las economias
emergentes*.Por tanto, en paises industrializados la politica macroecondmica adoptada ante el ac-
tual panorama ha ignorado las lecciones derivadas de la gran recesion de los afos treinta del siglo XX
y los apuntes que la teoria derivada de Keynes aportaba a la economia. Es asi, que paises de la Union
Europea han procedido a contraer con gran fuerza el gasto publico sin lograr corregir el desequilibrio
fiscal y, mucho menos recuperar el dinamismo econémico®.

En Estados Unidos, la politica fiscal ha tomado un giro contractivo que se combind con una expan-
sion de liquidez por parte de la Reserva Federal, ademas de una politica industrial muy atractiva. En
este sentido, no ha logrado restablecer el flujo de crédito bancario al sector privado ni estimular la
inversion, pero se ha ayudado a que el impacto de la crisis de sobre el dinamismo econdmico vy el
empleo sea menor en los Estados Unidos.

Es asi, que la crisis de 2008 vino a poner en tela de juicio la aplicacion de la politica macroecondmica
aplicada en paises latinoamericanos en los afos 80's, puntualmente con el Consenso de Washing-
ton®. Aplicada asi, en su versidn neoliberal donde se concibe una apertura de los mercados financie-
ros, desregulacion econdmica y el retiro del Estado de toda esfera econdmica incluyendo la politica
industrial, dejandose en manos de los agentes econdmicos privados las decisiones de inversion y por
tanto de la dindmica del mercado sobre todo en las economias emergentes.

El énfasis del proceso se ha centrado en la estabilizacion de los precios y las variables nominales,
como su principal objetivo, y se argumenta que la intervencion del Estado en la economia tiende a
obstaculizar el libre, correcto y eficiente funcionamiento de los mercados. Sin embargo, estos son

* Las devaluaciones explican una caida en el producto total medido en délares de 25% entre 2014 y 2016.
?Ibarra, David, en Revista Economia-UUNAM, No. 43 Enero-Abril de 2018, Cd. de México, p. 4.

“Véase Moreno, 2013.

> Ibidem

® Ver Pérez Caldentey y Ruiz Napoles, 2004.
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los objetivos principales de la politica macroeconémica neoliberal ortodoxa’. Todo ello se ha conver-
tido en limitaciones y errores para el desarrollo econédmico de largo plazo.

La nuevas discusiones que se han abierto a partir de la crisis de 2008, han generado fuertes criticas a
la economia de mercado en el drea de la politica fiscal, ya que pierde importancia dentro de la eco-
nomia y se le ha sustituido en gran medida por el rol que tiene la politica monetaria en la busqueda
de la estabilizacion macroecondmica de los precios. En consecuencia, el principal expediente para
combatir la crisis sigue siendo las tasas de interés bajas — como medio de promover el crédito y el
gasto- complementados, si es necesario con la inyeccion de liquidez por la via de la compra de acti-
vos privados o publicos por los bancos centrales con la esperanza de reactivar las economias®.

Es asi que a partir de la puesta en marcha de la politica neoliberal, la participacion del Estado en la
esfera de la actividad econdmica perdid fuerza y con ello se ha limitado y obstaculizado los proyec-
tos de inversion de largo plazo. Al mismo tiempo, la importancia que tiene el gasto publico y los im-
puestos como instrumentos de influencia del sector publico dentro de la politica macroecondmica se
han deteriorado de manera que han sido sustituidos por instrumentos de politica monetaria, como
son los controles a la liquidez via base monetaria y objetivos de inflacidon asociados al manejo de la
tasa de interés libre de riesgo del banco central.

Por tanto, la politica fiscal como politica contraciclica, ha quedado abandonada sobre todo en los
paises emergentes, donde en su mayoria la recaudacion y los ingresos fiscales son muy débiles. Es
por ello, que los sefialamientos tedricos de HymanMinsky sobre la inestabilidad inherente de los
mercados financieros, y de los patrones por crear sistematicamente burbujas especulativas en mer-
cados clave, tarde o temprano explotan con repercusiones macroeconémicas sin precedentes”.

Por su parte, el objetivo de los agentes econdmicos privados es el de maximizar sus beneficios y re-
ducir sus costos por ello aquellas actividades econdmicas que no presenten estas caracteristicas son
consideradas como especificas del Estado como la sequridad social, educacidn entre otras dirigidas a
la atencion de la poblacion de menores recursos, ya que no le resultan de altas ganancias o en dado
caso estan sujetas a condiciones legales y constitucionales que no se pueden modificar en el corto
plazo™. Sin embargo, en el caso de México se ha insistido en abrir el mercado de sectores estratégi-
cos a la iniciativa privada como lo son Petroleos Mexicanos y Comision Federal de Electricidad, de
ser Organismos Descentralizados del Gobierno Federal pasaron a ser Empresas Productivas del Es-
tado™.

Bajo el esquema de la politica econdmica neoliberal, es evidente que las politicas publicas que sur-
gen, entre las que se encuentran el gasto para el desarrollo social en la economia, tenderan solo a ser
un paliativo contra la desigualdad que genera la politica econdmica neoliberal y nunca una solucion.
Ademas, esta politica promete a los gobiernos de economias emergentes; competitividad, estimula-
cion del libre acceso a los recursos de capital y tecnoldgicos asi como una estructura econdmica
flexible. Todo ello, para el desarrollo en las condiciones de inversion extranjera y nacional, generan-
do asi un crecimiento econdmico sostenido , una estabilidad de precios y los mas altos niveles de
bienestar.

Visidn Convencional de la economia (Mainstream). Ver, Blanchard, 2010
®Véase Ibarra, 2017

%Ver Moreno, 2013.

*Véase Padilla y Martinez, 2014

** Reforma al articulo 25 constitucional
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Sin embargo, las acciones de la politica neoliberal no han logrado los objetivos previstos, por el con-
trario los resultados sélo se han reflejado en un bajo crecimiento y mayores desajustes en el merca-
do, es asi distan de ser pertinentes en la aplicacidon en la economia, para el logro de un desarrollo
sostenido de largo plazo.

En este sentido, el actual presidente de los Estados Unidos Donald Trump ya ha pedido a Europa,
Japdn y otros paises que compartan el financiamiento de los gastos comunes en defensa, quizas con
debilitamiento de la Organizacion del Atlantico Norte (OTAN). Asimismo, ha expresado y tomado
acciones con esbozos de neoproteccionismo frente a la politica tradicional de fronteras abiertas. Y,
en su primer presupuesto ya perfila desgravacion impositiva a la renta de los ingresos mas altos. In-
dependientemente de su validez intrinseca, la nueva politica norteamericana ha creado incertidum-
bre mundial sobre una posible vuelta al aislamiento o a una especie de neoproteccionismo™.1

Ante este escenario, donde podemos observar que mientras en 1956 y 1973 el ritmo de ascenso del
producto mundial fue de 5%, cifra que se reduce a 3.3% de 1979 a 2016. Por otro lado tenemos que
en materia de comercio internacional cae de64% a 3.0% anual entre 1999 y 2008 y 2004 a 2018. 3

Por consecuencia, se requiere un modelo de crecimiento y de politicas publicas mas eficientes que
consoliden el proceso de desarrollo y de bienestar social a largo plazo. Entre las mas importantes
podemos sefalar la orientada hacia la mejora en el consumo interno y el bienestar de la poblacion
bajo la optica Postkeynesiana en donde primero sea el estado el requlador y rector del proceso me-
diante una politica publica eficiente basada en la Refuncionalizacion del papel del Estado en el go-
bierno y en la aplicacidn de la politica publica.

Bajo esta perspectiva, en donde en la actualidad la eficiencia del gasto publico es un objetivo en siy
el equilibrio de sus finanzas publicas una necesidad que impone el modelo neoliberal, se puede espe-
rar que la importancia del gasto publico en el desarrollo social en México y en la region latinoameri-
cana en donde es aplicado el modelo neoliberal, sea significativa, a pesar de que sus gobiernos estén
conscientes de que el modelo actual ha profundizado la desigualdad social y la pobreza en América
Latina, por ello es necesario proponer la necesidad de la Refuncionalizacién de un Estado Latinoa-
mericano que oriente sus esfuerzos y politicas publicas a la mejora de las condiciones de desarrollo
social y la promocion de sus mercados domésticos y crecimiento sostenido de largo plazo pese a que
ello signifique una ampliacion del gasto publico en inversion productiva, infraestructura y desarrollo
social.

En tanto, la evolucidn reciente que muestra el proceso de financiamiento hacia el sector real en la
economia, por parte de la banca comercial en México, hace necesario que se replante la politica de
financiamiento en el sentido de que el Estado mediante politicas publicas especificas que tiendan a
mejorar primero el costo del crédito tan alto y sequndo aprovechar a las instituciones publicas como
Nacional Financiera y a la Banca de Desarrollo para que se conviertan en instrumentos fundamenta-
les en el apoyo financiero al sector real de la economia con el objeto de mejorar la productividad y
competitividad del sector industrial en un entorno en donde dichos aspectos son fundamentales,
dado el proceso de globalizacidn actual de la economia mundial.

Por ello, las condiciones en que actualmente se encuentra el mercado crediticio formal bancario
hacen vulnerable a la industria ante los altos costos. Una de las alternativas que han tenido para fi-
nanciar su capital de trabajo ha sido el crédito obtenido entre sus propios proveedores situacion que

Véase Ibarra, 2017
3 Véase Ibarra, 2018, p. 5
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los lleva a limitar su ampliacion y modernizacion de maquinaria y equipo para sus procesos de pro-
duccion y mejora en la calidad y precio de los productos al enfrentar la competencia externa que se
ha producido desde la puesta en marcha del Tratado de Libre Comercio con América del Norte desde
1994. De modo que de no ampliarse la participacion del Estado Mexicano en la regulacion del mer-
cado bancario y la ampliacion de la participacion de la Banca de Desarrollo, a través de programas
especificos que fomenten la obtencidn de créditos a tasas competitivas, la situacion del sector real
de la economia dificilmente podra mejorar sus condiciones de competencia en el mercado interna-
cional.

En paralelo, se requiere modificar la politica monetaria restrictiva dado que el objetivo de mantener
como principio basico la estabilidad del poder de compra del peso mexicano se incentiva a mantener
tasas reales positivas de los valores publicos con el afan de promover el crecimiento de los activos
internacionales, situacion que hace que el costo de dicho proceso para las finanzas publicas incre-
mente el costo de la deuda interna, sobre todo si consideramos que la tasa de interés de los bonos
del tesoro de EUA, su rendimiento se encuentra por debajo del 1%, en tanto que la de cetes a 28 dias
en México es ligeramente superior al 7%, lo cual significa un alto costo real de la deuda interna de
nuestro pais y en consecuencia sobre el aumento del gasto no programable de las finanzas publicas
en nuestro pais.

En este sentido, la amplia coordinacion entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Banco
de México, conjuntamente con Nacional Financiera, se debera tener como objetivo disefiar un Pro-
grama de Financiamiento Nacional que tenga como meta central el de la promocion y regulacion en
el costo financiero hacia las empresas con el fin de estimular el crecimiento de la produccion indus-
trial y de nuevas tecnologias. Con ello el aumento del empleo y en consecuencia del desarrollo del
mercado interno, coadyuvando de esta manera a la reduccion en los efectos negativos que represen-
tan los choques externos registrados en la economia mundial como fueron, por ejemplo, la crisis
economica de EUA de 2001, posteriormente la que se registré en el mercado hipotecario en el 2008 y
recientemente en 2018 con el ascenso a la presidencia de Donald Trump y el riesgo de que las accio-
nes Neoproteccionistas debiliten la existencia del Tratado de Libre Comercio con América del Norte.

Asimismo, situaciones como las que actualmente se registran en paises como Grecia, Espaia e Italia
en la Unidn Europea, son factores que debemos tener presentes para fortalecer nuestro mercado
interno.Solo con acciones, directas de politica monetaria y financiera a través del Gobierno Federal,
podremos fortalecer el proceso de ahorro y de inversion en nuestra economia, tal y como fue sena-
lado por Keynes desde la década de los treinta en el siglo pasado. Debemos en este sentido, tener
presente que el funcionamiento del mercado no lleva al equilibrio de la economia, dado que registra
fallas importantes en su funcionamiento, por ello es necesaria la participacion del Estado en la eco-
nomia.

De no llevarse a cabo, las acciones anteriormente sefaladas dificilmente nuestra economia y el sec-
tor industrial podran alcanzar un crecimiento sostenido de largo plazo, en condiciones de mejora
continua en la productividad y el empleo en nuestro pais. Dejar en manos la solucidn de este pro-
blema al mercado sélo nos puede llevar a crisis econdmicas recurrentes de mayor vulnerabilidad pa-
ra la economia mexicana, por ello, es necesario fortalecer nuestro mercado interno tanto en lo finan-
ciero como en lo econdmico con el objeto de mejorar las condiciones de vida de nuestra poblaciény
fortalecer no sdlo al sector real de la economia sino también al sector financiero.

Por ello, para contrarrestar los desajustes en economias de mercado, es necesario proponer y cons-
truir politicas economicas alternas. La evolucion histdrica de la economia de mercado nos ha demos-
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trado, que es importante la participacion del Estado en la economia dado que los desajustes del
mercado no se corrigen automaticamente, ni tampoco el mercado es el mejor asignando los recur-
sos y fijando los precios, dado que en la realidad no existen los mercados perfectos como lo estable-
ce la teoria neoclasica en la economia.

En este sentido, el pensamiento postkeynesiano en la actualidad resulta ser una opcidn pertinente
para los desajustes que la recurrencia de las crisis generan en el aparato productivo™, asi como resul-
to la teoria de Keynes para resolver la recesion de los aios treinta, se convierte en una alternativa
teorica de analisis en la busqueda de un paradigma tedrico aplicable en la actualidad.

De esta forma la recurrencia de las crisis econdmicas, como las registradas en 1994, 1998, 2008 y
mas recientemente en 2011en la Unidn Europea con la crisis de sobre-endeudamiento de gobiernos
y familias, en donde un comUn denominador ha sido que todas ellas tienen su origen en el sector
financiero, ello no significa que el sector real no retroalimente la proliferacion de la misma. Sin em-
bargo, existe una brecha entre los sectores financiero y real, viéndose reflejada en la insuficiencia de
financiamiento bancario a la inversion productiva y de un mercado financiero altamente especulati-
vo™.

Por consecuencia, el pensamiento postkeynesiano considera una estrategia de politica econdmica
para resolver dichos desajustes, mediante la Refuncionalizacion del Estado lo cual implica la inter-
vencion y regulacion del Estado via politicas publicas de fomento al financiamiento de la inversion
productiva®. En este sentido, la participacion e intervencion del Estado activamente en la economia,
a través del proceso de financiamiento a la inversion se convierte en una alternativa mas viable para
amortiguar y emerger de la crisis, justamente como lo hizo Estados Unidos después de la crisis de
2008, mediante la inyeccion de liquidez por parte de la Reserva Federal de Estados Unidos y cuyos
resultados fueron positivos ya que evito una crisis sistémica de su sector financiero y evitd mayores
efectos negativos en el crecimiento de su sector real, lo cual demuestra en efecto que la politica
economica alternativa basada en el pensamiento Postkeynesiano es eficaz en términos de mejorar
las condiciones del desarrollo de largo plazo.

.- Globalizacion y Precios Internacionales del Petroleo

La economia mexicana, no escapa de los acontecimientos que la globalizacion presenta. En este sen-
tido, el Fondo Monetario Internacional (FMI) dentro de sus prondsticos redujo el crecimiento
economico para México en 2016 y 2017, en dos décimas de punto, para dejar estimaciones de 2.6%
para 2016 y 2.9% para 2017". La magnitud es similar al prondstico que se hace en referencia a las
expectativas de los Estados Unidos de América-ya con la nueva administracion-, y del mundo en ge-
neral, para quienes el organismo anticipa una expansion de 2.6% y 3.4%, respectivamente para 2017
y 2018.

Sin embargo, ante un ambiente de incertidumbre, una caida o aumento del crecimiento potencial en
el corto plazo de la economia mas importante del mundo es impredecible.Ya que las decisiones de
politica econdomica del nuevo presidente Donald Trump, han generado incertidumbre en los merca-
dos globales-principalmente industrializados-, y algunos mercados emergentes como el caso de

*Véase Keynes, 1936.

VéaseKregel, 2008.

"Véase Wray, 2006.

FMI recorta prevision del PIB de México a 2.6% en el 2016, (martes 19 de enero de 2016), El Economista, p.4.
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México y de paises de la Union Europea, siendo el punto de partida de la nueva politica econdmica
de los Estados Unidos la permanencia y renegociacion para 2018 del North American Free TradeA-
greement (NAFTA)™.

Con ello, la menor demanda de mercancias y de insumos basicos para la produccion vera reducidos
sus precios internacionales como ha sido el caso del petrdleo que ha afectado en particular a la eco-
nomia mexicana. En este sentido, una relentizacion de la demanda de petrdleo en la primera parte
de 2017 y el tiron de la produccion en Estados Unidos son algunos de los factores que llevaron a la
Agencia Internacional de Energia (AIE) a predecir que el reequilibrio del mercado no llegara al menos
hasta una fecha proxima a marzo-abril de 2018.

Grafica 1

Principales paises productores de Petroleo en el Mundo
(Promedio anual de Miles de barriles diarios)
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Fuente: elaboracion propia con datos de los Indicadores Internacionales del INEGI.

Como se observa en la grafica 1, el crecimiento de la oferta petrolera de los principales paises pro-
ductores del mundo, llevando a la cabeza la oferta de Arabia Saudita con una produccién del prome-
dio de 10,625 diaria de barriles siendo la mas alta desde de 2009 posterior a la crisis financiera de los
Estados Unidos. A partir de 2015, la oferta de Irak ha incrementado en promedio 4,382 barriles dia-
rios. Le siguen, paises como Irdn, Venezuela y los Emiratos Arabes que ofertan en promedio desde
2013, una produccion de 2,516 barriles diarios. Sin embargo, para 2017 México oferto en promedio
2,015 barriles diarios siendo una de las ofertas mas bajas del mercado petrolero mundial.

Adicional a lo anterior, la baja demanda de los paises emergentes como la Inda y China, ademas de
la potencia mundial de los Estados Unidos han generado una fuerte repercusion para los precios in-

BNAFTA 0 en espanol, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), es una zona de libre comer-

cio entre Canada, Estados Unidos y México. El Tratado permite reducir los costos para promover el intercambio de bie-
nes entre |os tres paises. Este acuerdo es una ampliacion del antiguo Tratado de Libre Comercio de Canadd y Estados
Unidos que fue firmado el 4 de octubre de 1988 para la formalizacion de la relacion comercial entre los dos paises. Sin
embargo, en 1990 el bloque entr6 en negociaciones para ser reemplazado por un tratado que incluyera a México. Entro
en vigor en 1994, han pasado mas de treinta afios y ante la actual postura de la Administracion Trump, se espera su re-
negociacion o rompimiento de dicho acuerdo.

373



Luis Enrique Hernandez y Jose Luis Martinez

ternacionales del crudo. En cierto sentido, se debe a la fuerte incertidumbre que la actual politica de
los Estados Unidos ha puesto de manifiesto en el mundo del libre mercado, incluso reorientando a la
economia mas importante hacia el neoproteccionismo y el fortalecimiento del mercado interno.

Por consecuencia, las previsiones econdmicas presentan al menos tres determinantes de riesgos
globales que presionan a la baja el panorama actual de crecimiento mundial. La primera, se trata de
la desaceleracion de China; segundo, los mayores desajustes en los precios de las materias primas,
particularmente el petrdleo y el acero, las tensiones neoproteccionistas de los principales paises in-
dustrializados —Estados Unidos e Inglaterra-, y las consecuencias que conllevan a las economias
emergentes como la mexicana.

Asi, diversos autores destacan que los precios del petroleo se mantendran a la baja, ejerciendo pre-
sion en los saldos fiscales de los paises exportadores de petroleo y lo que esto representa para el cre-
cimiento. De hecho, se estima de acuerdo con el precio supuesto en los mercados de futuros, el
promedio simple de los precios del crudo fue de 41.97 ddlares por barril en 2016 y 48. 21 ddlares en
2017°°.

Grafica 2

Precio del Petroleo: mezcla mexicana
(Dolares por barril)
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Fuente: elaboracion propia con datos del INEGI.

Sin embargo, la caida del precio del petroleo de la mezcla mexicana llego a cotizar los 18.90 dolares
por barril en el mes de enero de 2016 incluso por debajo del costo de produccion. Por ello, los recor-
tes al Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) del ejercicio fiscal de 2017, trastocaron las in-
versiones publicas de capital para los anos posteriores. Bajo este escenario de precios bajos en la
mezcla mexicana y los recortes en el PEF para el Ultimo ejercicio fiscal de la Administracion actual
mantendran los niveles bajos de crecimiento de la econdmica mexicana.

Todo lo anterior, ha significado una reduccion importante en los ingresos fiscales provenientes por
las ventas externas de petrdleo, lo que impacta los ingresos fiscales del gobierno federal dado que
los mismos representan en la actualidad un promedio del 40% respecto al total de los mismos. De
presentarse este escenario sobre la evolucion esperada del precio del petréleo, el efecto para México

*Ver Cano, 2016.
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seria que el Gobierno Federal mantendria el proceso de ajuste en su gasto publico como se men-
ciond lineas arriba, a pesar de haber optado por la contratacion de una cobertura petrolera a un pre-
cio de 49 dolares el barril para 2016 y parcialmente 2017.

En el mismo tenor, conforme a estimaciones de la consultora RystadEnergy, el precio de produccion
del crudo mexicano, tras considerar los gastos de capital y los gastos de operacion, es de 29.10 ddla-
res por barril, un piso que el crudo mexicano perforo apenas en diciembre de 2015*. El costo de pro-
duccion del petroleo mexicano se encuentra por debajo de los 52.5 ddlares de Reino Unido o de los
48.8 de Brasil, pero por encima se registran Arabia Saudita o Irak, de 9.9 0 10.7 ddlares, respectiva-
mente, siendo estos dos Ultimos paises del medio oriente los que han visto incrementada su oferta,
con lo cual se presiona aun mas como se presento en la grafica 1.

En consecuencia, las condiciones actuales que determinaron los precios internacionales del petroleo,
fueron en buena medida derivados por el aumento de la oferta internacional estimulada principal-
mente por Arabia Saudita. Por ello, la fortaleza del délar y los temores sobre un menor crecimiento
economico de China han impactado en la cotizacidn del petrdleo a nivel internacional, incluida la
mezcla mexicana.

El comportamiento de los precios internacionales del petréleo, como lo establecen los bancos Mor-
gan Stanley y Goldman Sachs prevén que al menos el Brent caera en el rango de los 20 ddlares. Deri-
vado de lo anterior, el petroleo esta particularmente apalancado al délar y podria caer entre 10y 15
% si el billete verde gana un 5% ante los cambios de politica de la nueva administracion.

Ademas, el dolar estadounidense y factores fundamentales como lo es, la baja actividad econdmica
mundial y el cambio de paradigma de la economia de mercado al neoproteccionismo de las grandes
potencias occidentales, conducen bajo incertidumbre a los precios internacionales del petrdleo.

Como destaca David Ibarra, si Estados Unidos decide abatir deliberadamente sus desajustes comer-
ciales por fuerza generara limitaciones al comercio, sobre todo al de algunos paises. A mayor abun-
damiento, la madurez econdmica alcanzada por China y en menos grado por la India, ya comienza a
auspiciar ciclos internos de sustitucion de importaciones de bienes tecnolégicamente mas complejos
en detrimento de los intercambios mundiales ademas estimuladas por el abatimiento presente de
las transacciones internacionales®.

Por otra parte, en el caso del Gobierno de Canada si bien es integrante del Tratado de Libre Comer-
cio de Américadel Norte sus relaciones comerciales con Estados Unidos son relativamente mas esta-
bles debido a que su comercio es de manufacturas y mantiene una estabilidad importante tanto en
su moneda como en su equilibrio comercial y adicionalmente respecto a México su comercio con
Canada representa menos del 10% en términos de exportaciones. Sin embargo, el problema mas
importante para Estados Unidos y México es el déficit comercial con el pais de China en donde se
encuentran los principales problemas comerciales y donde ello ha sido un factor importante para
Donald Trump establecer mecanismos de proteccion comercial en su mercado interno.

En este tenor, México también padece esta problematica en el sentido de que, “...el problema plan-
teado por la renegociacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte y de la balanza de
pagos. En 2012 el saldo comercial positivo con Estados Unidos de casi 103 miles de millones de ddla-
res fue absorbido por los saldos negativos en Asia, 96.4 (China tenia mas de la mitad) y Europa 19.0.

***Mezcla de Pemex cae a 22.07 dpb, por debajo de costo de produccién”, (Martes 12 de enero de 2016). Sec. Mercados,
El Financiero, p.2o0.
21,

Ver Ibarra, 2017.
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En 2016, la primera cifra arrojo 123 miles de millones de ddlares positivos (con EUA) y las negativas
(Chinay Europa) 118.4 y 23.0, respectivamente (s6lo China subio a 64.1 negativos). **

Sin duda, uno de los principalesobstaculos que enfrentan los Estados Unidos de América y México,
ha sido la fuerte competitividad de la economia de China que representa un problema serio para los
EUA. Ademas, histéricamente México ha mantenido una alta concentracion e integracion de su co-
mercio internacional con EUA y muy limitante con Canada, razon por la cual se veria afectado de
manera importante su relacion con China una vez renegociado el Tratado de Libre Comercio en
2018.

En este sentido, es importante destacar que la competitividad que ha mantenido México con China
en los Ultimos anospodria ser trastocada ante los embates de Estados Unidos de América ya que la
renegociacion del Tratado estriba en el saldo negativo que histéricamente ha mantenido en su ba-
lanza comercial en la region de Norteameérica.

Grafica 3

Balanza Comercial de Norteamerica por pais
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Fuente: elaboracion propia con datos del Banco Mundial.

Sin duda, las acciones de proteccion al mercado interno llevadas por los EUA buscan limitar el co-
mercio con China ya que en el caso del Acero, este representa uno de los principales productos a ni-
vel internacional, por ello David Ibarra apunta lo siguiente:

"La renegociacion del Tratado de Libre Comercio (TLC) facilmente puede transformarse en una
fuente de incertidumbre. Aparte de las peculiaridades negociadoras de presidente Trump, hay
realidades dificiles de soslayar. El objetivo norteamericano consiste en reducir sus déficits comer-
ciales. Estados Unidos presentan desajustes significativos de pagos que suman en el periodo
1990-2016 mds de 10.5 millones de millones de ddlares. En igual lapso, China, Alemania y Japon
tienen superdvit acumulados de 5.3, 2.7 y 3.5 millones de millones de ddlares (los desajustes con

**Ver, |barra, 2018, p. 4

376



Principales determinantes de politica publica ... neoprotecciosmo

Meéxico representan entre 15 y 20% de ese total). Por ser altos esos desacomodos mundiales no
podrian sequir indefinidamente.”*

Los desajustes comerciales con otros paises del Asia, Europa y en menor medida México, parecen ser
uno de los factores mas importantes que estan dando lugar al proteccionismo por parte de EUA y
con ello el abandono de la globalizacidn y libre comercio como esta sucediendo en el gobierno de
Inglaterra.

Grafica 4

Inversion Extranjera Directa de Norteamerica hacia
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Secretaria de Economia e INEGI.

Finalmente, las acciones de proteccion al comercio de EUA para México significarian también una
pérdida importante del ingreso via la inversion extranjera directa como se observa en la grafica 4. Ya
que las inversiones directas de EUA hacia México representan casi el 9o% de las inversiones totales,
dejando una pequefa brecha a las inversiones provenientes de Canada hacia nuestro pais. Aunado a
lo anterior, dicha situacion representa una fuente importante de recursos lo cual afectaria directa-
mente los movimientos del tipo de cambio del peso frente al ddlar.

Por ello, el establecer politicas de proteccion al mercado interno de los EUA, no necesariamente sera
la mejor solucidn ya que ello impactaria también la tasa de crecimiento y sus costos de produccion
con lo cual perderian mayor competitividad, por tanto, el regreso al proteccionismo no es la mejor
solucion para el comercio internacional sino mas bien establecer politicas publicas que fortalezcan su
mercado interno y la competitividad de sus procesos de produccion con el mundo.

% Ver, Ibarra, 2018, p. 4-5
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lll.- Expectativas Macroecondmicas de mediano plazo para México:
crecimiento y empleo, Tipo de Cambio, Tasas de Interés e infla-
cion.

Como inicio del presente apartado retomaremos una de las reflexiones que plantea Arturo Ortiz
Wadgymar en su texto reciente sobre México en la sequnda década del siglo XXI, en donde sefala:

“El futuro de la economia mexicana es incierto, en cuanto que dependera de la austeridad recesiva
con la cual Estados Unidos haga frente a una deuda publica externa de 14 billones de dodlares que el
Departamento del Tesoro ha dado a conocer a la prensa mundial; lo cual implica requerimientos de
reduccion de importantes sumas de gasto publico y de austeridad que haran que baje el precio de las
materias primas”*“.

En consecuencia, las estrategias de crecimiento hacia afuera como sostén del desarrollo comienzan
a manifestar debilidades. De un lado, crean desequilibrios acumulativos, acaso insostenibles, entre
las balanzas de pagos de los paises. Aun economias tan solidas como la de Estados Unidos, resienten
déficit que oscilan entre 500 y 700 miles de millones de ddlares anuales, esto es, desajustes que han
hecho de ese pais la economia mas endeudada del mundo. Ha ocurrido aqui un cambio drastico de
realidades: de la escasez mundial de ddlares de los primeros anos de la posquerra se ha transitado a
la superabundancia de ddlares, del superavit al déficit de la economia norteamericana®.

Por lo tanto, el comercio pierde fuerza desde 2008 hasta quedar por debajo de la evolucion del pro-
ducto mundial. Surge asi, una tendencia de neoproteccionismo donde los estados procuran exportar
y, a la vez, comprimir importaciones. En esencia, destaca Ibarra, el intercambio deja de ser factor
primario de impulso a la produccion, mientras crea desajustes comerciales y distributivos. En térmi-
nos geopoliticos, a ello se suma o sumara la accion de bloques defensivos o enfrentados de paises,
como resultado de la sustitucion del comercio universalmente libre por convenios pragmaticos fre-
cuentemente bilaterales, que tipifican la vuelta al mundo multipolar.

Hoy en dia, esos problemas parecen alimentar fendmenos politicos divergentes.La administracion
de Donald Trumpanuncio su retirada de la TranspacificPartnership®® y quiza siga la de la Transatlan-
ticTrade and InvestmentPartnership con Europa. La trascendencia de esos arreglos residia en asegu-
rar a la economia mas importante del mundo, el compromiso multinacional de sostener un régimen
ampliado de apertura, guarecido en tratados internacionales casi inamovibles con reconocimiento
de su liderazgo.

Sin embargo, la importancia que el escenario internacional esta ocasionando sobre la actividad
economica de México durante la sequnda década del siglo XXI, sobre todo a partir de la administra-
cion de Donald Trump en 2016, donde se visualiza un escenario de incertidumbre de nuestro futuro
en el mediano plazo. En este sentido, para contrarrestar el escenario actual se debera apoyar el for-
talecimiento del mercado interno y con ello la necesidad de fortalecer el financiamiento a la inver-
sion publica y privada de caracter productivo a fin de elevar la demanda efectiva del pais.

**Wadgymar, O. Arturo y Rivera, M. Gerardo Coo., “...

*Ver Ibarra, 2017.

*°El Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Econdmica en inglés: Trans-Pacific Partnership, TPP; o simplemente Acuerdo
Transpacifico, es un tratado de libre comercio entre varios paises de la Cuenca del Pacifico que aborda una variedad de
materias de politicas publicas, firmado el 4 de febrero de 2016 en Auckland, Nueva Zelanda. El TPP busca rebajar

las barreras comerciales, establecer un marco comun de propiedad intelectual, reforzar los estandares de derecho del
trabajo y derecho ambiental, y establecer un mecanismo de arbitraje de diferencias inversor-estado.
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Crecimiento y Empleo

En materia de crecimiento, Navarrete destaca que los grandes exportadores tratan de controlar los
costos salariales por razones de competitividad internacional. A ello se anaden la alta movilidad
geografia de los capitales y la baja movilidad de la mano de obra para afectar la distribucidn factorial
del ingreso y, ademas originar ondas de inestabilidad con la subvaloracion o sobrevaloracion resul-
tante de las monedas. Algo parecido se lee en el documento del FMI, donde destaca que se encuen-
tra en marcha una recuperacion ciclica largamente esperada que alcanza la inversion, la manufactura
y el comercio internacional®.

En este sentido, la economia Norteamericana bajo el esquema de incertidumbre actual se prevé que
se acelere a finales de 2018 y 2019, segun los pronodsticos de crecimiento y tocara 2.3y 2.5% respec-
tivamente la mejora de las perspectivas a corto plazo refleja el impulso que la economia cobro du-
rante el sequndo semestre de 2016, el solido aumento del consumo y de la distension prevista en la
politica fiscal actual.

Grafica 5

Producto Interno Bruto real de Mexico
(Variacion % trimestral anualizada)

Fuente: elaboracion propia con datos del INEGI.

Bajo esta perspectiva nosotros estimamos que para los proximos anos tendremos un crecimiento de
nuestra economia lento que no rebasara el 2.5% (grafica de PIB real), debido principalmente a la in-
certidumbre del panorama externo y en donde México ha continuado por la senda del neoliberalis-
mo economico lo cual fortalece la reduccion del gasto publico y por ende la contraccion de la de-
manda lo cual nos hace aun mas vulnerables a los choques externos y a la inestabilidad del tipo de
cambio.

Por ello, es necesario que en los proximos afos la politica econdmica de nuestro pais se oriente no
solo al mantenimiento de la estabilidad de precios sino también al financiamiento del crecimiento
economico bajo una perspectiva tedrica postkeynesiana que impulse la demanda efectiva.

En consecuencia, en materia de empleo seguiran las cifras menores a las previstas desde el inicio de
la presente administracion en el sentido de crear al menos un millon de empleos, dado que apenas
en promedio se han generado de 2012 al 2016 apenas 350 mil empleos permanentes en promedio

*Ver Navarrete, 2017
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por ano (ver grafica 6), lo cual es evidente, ademas de mantener un lento crecimiento de la demanda
efectiva en nuestro mercado interno, favorece el aumento de la pobreza a la vez que impulsa en la
zonas urbanas la ocupacion informal sobre todo en el sector servicios de la economia y en particular
en el comercio informal.

Grafica 6

Empleos Permanentes del IMSS
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Fuente: elaboracion propia con datos de INEGI.

Por consecuencia, dificilmente podremos ver al menos un crecimiento superior en el empleo para los
proximos anos 2018 al 2024 superior al 1.5% anual, si se siguen manteniendo el mismo tipo de politi-
cas de desarrollo social y de financiamiento publico y privado a la inversidon productiva bajo el es-
quema del neoliberalismo econdmico, debemos fortalecer el financiamiento publico a la inversién a
fin de fortalecer la demanda interna y promover un efecto multiplicador con efecto directo sobre la
inversion privada.

Tipo de cambio

En materia de tipo de cambio, no se estima que el peso recupere los niveles de promedio de 16 pesos
por dolar del cierre de 2015, por el contrario podemos afirmar que el promedio del tipo de cambio
para el cierre de 2018 se ubique en un rango de entre 18.50 y 19.00 pesos por dodlar y para el 2019 el
promedio del tipo de cambio podria alcanzar niveles de cercanos a los 20.00 pesos por dolar dado los
diferentes escenarios especulativos de los mercados financieros.
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Grafica 7

Tipo de Cambio
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Fuente: elaboracion propia con datos de INEGI.

Las previsiones anteriores, se sustentan en las condiciones actualesprincipalmente por la incerti-
dumbre que ha generado las decisiones de politica econdomica de la administracion Trump sobre to-
do por la renegociacion o posible ruptura del Tratado de Libre Comercio, pero ademas esto es im-
portante en el posible cambio que la Reserva Federal de Estados Unidos pudiera llevar a cabo en la
modificacion de su politica monetaria en donde lenta la recuperacion en el crecimiento de la eco-
nomia norteamericana que se prevé para el cierre de 2018 sea cercana al 2.3% y de mas del 2.5%
para el 2019, generando la posibilidad de la elevacion de la tasa de interés de referencia de la FED.

En el mismo tenor, es evidente que ello ocasionara una atraccion de flujos de capital al mercado fi-
nanciero norteamericano a la vez de fortalecer su moneda y reducir el peso de la deuda publica del
gobierno con relacidn al PNB del pais. Sin embargo, ello ocasionaria un mayor deterioro en nuestro
tipo de cambio del peso frente al ddlar.

Tasa de Interés

Dado los posibles cambios en la politica monetaria de la FED, a partir de movimientos al alza en su
tasa de fondos federales, haria necesario para el Banco de México una modificacion en el mismo sen-
tido de la tasa de interés de cetes a 28 dias, con lo cual podriamos estar hablando de niveles de tasa
de interés domestica cercanos al 8 y g por ciento, lo cual implicaria la elevacion en el costo del finan-
ciamiento interno para el crecimiento de la inversion para el cierre de 2018 y de 2019. Ademas de
que la combinacion de la elevacion del tipo de cambio y de tasas de interés repercutiria negativa-
mente en el costo de financiamiento de empresas endeudas en ddlares como aquellas que quisieran
un crédito en pesos.
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Grafica 8

Tasa de Cetes y TIIE a 28 dias
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Fuente: elaboracion propia con datos de Banxico.

Todo lo anterior, fortalece nuestras previsiones de un menor crecimiento econdémico para México
para el periodo de 2018 al 2020, derivado sobre todo por el entorno internacional y como destaca
Arturo Wadgymar por las condiciones en que se desenvuelva la politica econdmica de Estados Uni-
dos bajo un escenario de neoproteccionismo y cambios en la politica monetaria de la FED para me-
diados y finales de 2018.

Sin duda, uno de los fundamentos mas importantes que nos permiten mantener nuestra prevision
sobre el manejo de la tasa de interés doméstica libre de riesgo por parte del Banco de México, es
justamente el sefialamiento de Luis Sandoval, por lo que la tasa de interés objetivo se ha convertido
en el principal instrumento conjuntamente con la inflacion para sustentar la estabilidad macroe-
conomica de precios y con ello seguir manteniendo una politica monetaria de control de liquidez de
la basée monetaria, asociada a objetivos de tasa de interés real en sincronia con los objetivos de infla-
cion™.

Inflacion

Como se observa en México, en los Ultimos afos la politica monetaria del banco central se ha orien-
tado principalmente a la estabilidad de precios basandose en metas de inflacion en linea con el nivel
de tasa de interés real con impacto directo sobre los flujos de capital externo y por ende en la estabi-
lidad del tipo de cambio del peso, en relaciéon como ya comentamos, desde finales de 2015y el pri-
mer trimestre de 2016, dicha variacion del tipo de cambio obedecio a factores externos —como los
cambios de politica econdmica actuales de Norteamérica- y no a cambios en la politica monetaria
del banco central en México.

En este sentido, podemos prever que la inflacidn aumente para el cierre de 2018 y oscile entre nive-
les de 4.2 a 5.3%, lo cual coincide en buena medida con las previsiones del propio Banco de México,
en el sentido de que creemos que no habra cambios fundamentales en la politica monetaria interna
de México y ademas continuaran los ajustes en el Presupuesto de Egresos de la Federacion conse-

8 . .. . . .
** Sandoval, Luis, “Crisis mundial: en busca de modelos alternativos *, en La Controversia..., p. p. 150-151.
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cuentes, con el objeto de mantener finanzas publicas equilibradas ligado a contribuir a la meta de
inflacion de niveles cercanos a los de nuestro principal socio comercial Estados Unidos.

Grafica 9
Inflacion en Mexico
(variacion % semestral por afio)
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Fuente: elaboracion propia con datos del INEGI.

Por lo tanto, en los préximos anos, de mantenerse los niveles de precios del petrdleo por debajo de
los 5o ddlares el barril continuaremos al menos hasta el cierre de 2018, con ajustes en el gasto publi-
coy la continuacion de control de la base monetaria y el fortalecimiento de los activos internaciona-
les a fin de evitar la volatilidad en el tipo de cambio con impacto en los precios de los bienes comer-
ciales que pudieran poner en riesgo la meta de inflacion para los proximos dos afnos a niveles de 3%y
poner en linea cada vez mas el objetivo de inflacion como reflejo del crecimiento de los precios de la
economia norteamericana al igual que los niveles de tasas de interés.

En consecuencia, las expectativas macroecondmicas para México, estan determinadas por la toma
de decisiones de los grandes paises desarrollados como por la politica econdmica actual de Estados
Unidos. Por lo tanto, la Organizacion Mundial del Comercio como destaca David Ibarra ha visto fra-
casar su Ultima rueda de negociaciones sobre el intercambio de productos agricolas y ahora enfrenta
la proliferacion de tendencias proteccionistas y cierta beligerancia en el manejo de los tipos de cam-
bio.

Por otro lado, el Fondo Monetario Internacional no ha abordado la doble obligacion de ajuste no solo
de los paises deudores, sino de los acreedores, para prevenir y limpiar —como lo propuso Keynes
hace afios- desequilibrios comerciales insostenibles, singularmente cuando la economia de los Esta-
dos Unidos ha pasado de acreedora a deudora. Ademas, coincidimos con David Ibarra en el sentido,
de que el paradigma del desarrollo exportador encuentra escollos en su eficacia desarrollista para
convertirse mas y mas en un juego de suma cero, singularmente frente al posible renacimiento de
inclinaciones neoproteccionistas en el mundo.

En este sentido, las economias de mercado emergentes de rapido crecimiento, como China e India,
ya han atravesado el periodo dificil e incluso los mercados emergentes mas vulnerables han doblado
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la esquina hacia un paradigma de crecimiento hacia adentro. Sin embargo, algunas de las expectati-
vas para la economia mexicana, derivan de algunos puntos a destacar:

- El Brexit, la victoria electoral de Trump y las crecientes tendencias populistas y nacionalistas
en muchas democracias occidentales suponen riesgos para la estabilidad en la decision de las
politicas.

- Las inclinaciones neoproteccionistas de la administracion Trump han inyectado una gran do-
sis de incertidumbre en el comercio mundial.

Por lo tanto, 2018 empieza a configurarse como un afio en que la aparente tranquilidad econdmica
de la superficie serd alterada por tensiones econdomicas y politicas que pueden entrar en ebullicion y
abortar la recuperacion en 2019 o poco después. La inversion insuficiente y el débil crecimiento de la
productividad ponen en duda la durabilidad de la recuperacion, al tiempo que las tensiones politicas,
las tendencias proteccionistas y el avance insuficiente de la agenda de reforma en la mayor parte de
las naciones™.

En efecto, las expectativas positivas para México, se darian a partir del fortalecimiento de la deman-
da interna y del tejido productivo nacional por ser indispensables al crecimiento y a una distribucion
razonable equitativa, debieran recibir la prelacion antes otorgada casi por entero a la estabilidad de
precios. Acercarse a ese proposito implicaria desplegar politicas industriales activas, selectivas, res-
paldadas por el sector empresarial y por inversiones publicas, crédito y fomento promocional de la
banca de desarrollo. En una palabra, destaca David Ibarra se trataria de formar la agenda e integrar a
las instituciones ordenadoras de un Estado moderno.

Conclusiones

Se respira un ambiente de incertidumbre no solo en la economia mexicana, sino el panorama inter-
nacional liderado por los Estados Unidos e Inglaterra prevén imponer nuevos parametros al orden
economico mundial, con objeto de proteger sus mercados en virtud sobre todo de la competitividad
de China y de esta forma abandonar la globalizacidn y el libre mercado que se inicio desde principios
de la década de los setenta del siglo pasado.

La actual administracion de Estados Unidos, ha hecho publica la intencion de revisar los acuerdos
comerciales existentes, principalmente el TLCAN. En este sentido, llevar a cabo la correcta aplica-
cion de estas iniciativas podria beneficiar a todos sus signatarios; en cambio, un incremento de los
aranceles o de otros obstaculos al comercio seria perjudicial tanto para la economia estadounidense
como para sus socios comerciales. Como es facil de advertir, el examen que los organismos practican
de la perspectiva econdmica y los eventuales resultados de algunas politicas publicas en materia
comercial y de migracion anunciadas por la administracion Trump es complaciente y tiende a supo-
ner la ocurrencia real de los escenarios mas favorables.

Ademas, las actuales reuniones de renegociacion de acuerdos comercialescomo las de TLCAN se
han mostrado hostiles ante México, ya que la propia administracion Trump, no tiene claro el camino
economico a seguir en su mercado interno y sus relaciones con el exterior. Ademas, ni con las accio-
nes como el anuncio de una investigacidon unilateral de supuestas violaciones y abusos de esos
acuerdos que han lastimado a los trabajadores estadounidenses justifican la renegociacion o la rup-
tura de dicho acuerdo.

*Ver Navarrete,2017
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Como destacan distinguidos economistas mexicanos donde suscriben que el gobierno de EUA, su-
pone que el superavit comercial de México con este pais ha dado lugar a que su politica publica de
empleo y de crecimiento han sido obstaculizadas por el TLCAN, razon por la cual la globalizacion y
liberacion de su mercado los ha afectado en los Ultimos 25 anos razon por la cual es necesaria su revi-
sion y también el regreso al proteccionismo de su mercado interno, con el objeto de que las politicas
publicas tiendan a ser mas eficientes sobre todo en materia de empleo y de la competitividad de su
industria y el sector agropecuario.

Otro aspecto relevante que se deriva de lo expuesto en esta investigacion, es el hecho de que México
como integrante del TLCAN mantiene una alta concentracion de su comercio internacional con los
EUA histéricamente dado que el 80% de su mercado se mantenido con ese pais logrando superavit
con ese pais y al mismo tiempo registra déficit sobre todo con China y Europa, siendo menor su co-
mercio al 10% que registra con Canada.

Por ello, en el caso de modificarse el TLCAN México se veria fuertemente afectado y requerird de lo
que proponemos al establecer una Refuncionalizacion del papel del Estado en la creacion y fortale-
cimiento de politicas publicas orientadas a un proceso de integracion y desarrollo industrial que fa-
vorezca la creacion de empleos y por ende la mejora de su mercado interno. Asimismo, es impres-
cindible establecer una politica publica de diversificacion de mercados internacionales y de aprove-
chamiento de otros acuerdos comerciales con los que se cuenta como Europa —en particular con Es-
pafa- y también para América Latina.

Lo anterior se hace necesario dado la Politica Econdmica ortodoxa que ha influido en la aplicacion de
politicas publicas poco eficientes que se han orientado hacia la estabilidad de precios dejando de
lado el crecimiento y empleo, ya que se basa en la restriccion de la liquidez del mercado asociada a la
apertura economica y del mantenimiento de finanzas publicas equilibradas por parte del gobierno
federal haciendo previsible que dicha politica econdmica global como elemento central para lograr la
estabilidad de precios ante los efectos derivados de la inestabilidad de precios internacionales del
petroleo y de otras materias primas que son fuente importante de la captacion de dolares mediante
las exportaciones de las mismas y mas recientemente por los ajustes cambiarios derivados de la ne-
gociacion del TLCAN en la administracion Trump.

Sin embargo, mantener estos lineamientos de politica econdmica global y de politicas publicas no
hacen mas que seguir limitando la eficacia en el impacto del gasto publico sobre el crecimiento
economico y del empleo en nuestro pais, por ello, mientras se siga manteniendo un enfoque de
orientacion tedrica basado solo en el mercado se continuara limitando el potencial de crecimiento de
nuestro mercado interno, ademas de continuar siendo muy vulnerables a los factores externos de
nuestra economia y en particular a los cambios que se produzcan sobre todo en la politica econdmica
de los Estados Unidos de Norteamérica.

Por ello, pensamos que es necesario modificar el enfoque tedrico de crecimiento hacia uno que no
base todos sus principios en el mercado sino a uno de caracter heterodoxo en donde la Refuncionali-
zacion del papel del Estado, que no significa el regreso al Estado de bienestar, sea el gobierno que
oriente sus politicas publicas de fomento a la mejora de la competitividad de su industria de integra-
cion de los procesos, el fomento al empleo y ampliacion de su mercado, mediante procesos que fo-
menten los procesos de inversion productiva publica y privada.

Es decir, la politica publica de inversion no significa la ampliacion del déficit de finanzas publicas y de
un Estado paternalista que se cierre a la competencia internacional como fue en la década de los
cincuenta del siglo pasado, por el contrario, es necesario una politica de fortalecimiento en el finan-
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ciamiento por parte del Estado a la inversion productiva y reduccion del gasto corriente a fin de me-
jorar la productividad y el empleo con objeto de ser mas competitivos y ampliar el mercado interna-
cional. En este sentido, el regreso al proteccionismo ademas que reduciria la tasa de crecimiento
ampliaria la pobreza en las economias incluso en la de EUA al reducir sus mercado internacionales y
aumentar sus costos de importacion limitando su competitividad y los beneficios para sus empresas.

Finalmente, el mercado solo no puede lograr el desarrollo econémico sino que este requiere de una
importante participacion del Estado y por ello el concepto de su Refuncionalizacion mediante la apli-
cacion de acciones de politica publica (como lo son el de establecer regulaciones a las tasas de in-
terés al crédito de la banca comercial destinadas tanto a la ampliacion de la inversion como la orien-
tada a la reduccion del costo al crédito al consumo de la poblacion que fortalezca la demanda inter-
na) en la regulacion del mercado y del financiamiento a la inversidn productiva, es decir, hablamos
de una vision de caracter Postkeynesina, en donde el motor de promocion sea la demanda a través
del fortalecimiento del financiamiento a la inversion privada y publica -principalmente productiva-, y
por ende el aumento de la demanda efectiva del mercado interno.

Estamos convencidos de que es urgente un cambio en el paradigma tedrico que impulsa y da forma a
la politica econdmica general y a las politicas publicas en particular sobre todo aquellas orientadas a
la reduccion de la pobreza y al bienestar de la poblacion en el mediano y largo plazo.&
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Desde el gobierno abierto al Estado abierto en América Latinay

el Caribe
Alejandra Naser, Alvaro Ramirez-Alujas y Daniela Rosales (Editores)
Editorial CEPAL, 2017. 466 pp.

Desde hace ya unos afos que la apertura gubernamental, en el amplio sentido de lo que ella supone,
se ha instalado como eje de un proceso de transformacion profundo y radical en la formay el fondo
de como venia operando el gobierno y sus instituciones en los primeros afos del siglo XXI. Frente al
reconocido agotamiento de los tradicionales modelos de gestidn de los asuntos publicos heredados
del siglo XX, la fatiga en los espacios de legitimidad y representacion que han puesto en entredicho
la actual vigencia del sistema democratico tal cual lo conociamos, y las diversas crisis, complejidad e
incertidumbre para navegar las nuevas realidades sociales, politicas, econdmicas y culturales en un
contexto de globalizacion e interdependencia, surge la necesidad de esbozar y delinear nuevas for-
mas de trabajo en lo publico, una nueva forma de gobernar.

Y es alli donde se instala en el contexto internacional la renovada idea de gobierno abierto. De
acuerdo a lo que se establece en la Carta Iberoamericana de Gobierno Abierto, este puede ser en-
tendido como "un conjunto de mecanismos que contribuyen a la gobernanza publica y al buen gobierno,
basado en los pilares de la transparencia, participacion ciudadana, rendicion de cuentas, colaboracion e
innovacidn, centrado e incluyendo a la ciudadania en el proceso de toma de decisiones, asi como en la
formulacién e implementacion de politicas publicas, para fortalecer la democracia, la legitimidad de la
accién publica y el bienestar colectivo” (CLAD, 2016)". En tal sentido, y sumado a los esfuerzos que se
han promovido desde diversos espacios como son la creacion y puesta en marcha de la Alianza para
el Gobierno Abierto, la aprobacion y aplicacion de la Carta Internacional de Datos Abiertos, entre
muchos otros, el cambio paradigmatico que supone la idea de apertura gubernamental no solo ha
llegado para quedarse sino que ha generado un inusitado entusiasmo, expectativas y esperanzas, en
particular en el seno de la sociedad civil, como espacio institucional que favorezca la reconstruccion
de confianzas entre gobernantes y gobernados, reducir la corrupcion y las diversas desigualdades y
asimetrias ligadas al ejercicio, y en algunos casos abusos en el poder, mejorar la calidad de los servi-
cios publicos y, en definitiva, impactar positivamente en la calidad de vida de nuestros pueblos. Ello
desde la aplicacion practica de los valores que fundamentan la apertura del gobierno: el acceso a
informacion publica y la participacion ciudadana como derechos; y la transparencia y rendicion de
cuentas, la colaboracion y el uso de la tecnologia e innovacion como medios que favorezcan este
transito a un modelo de gestion publica abierto, inclusivo, no para sino con la ciudadania, con la gen-
te como principales protagonistas: nada sobre nosotros sin nosotros.

'Documento del Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), aprobada por la XVII Conferencia
Iberoamericana de Ministras y Ministros de Administracion Publica y Reforma del Estado,Bogotd, Colombia, 7 y 8 de julio
de 2016; y adoptada por la XXV Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, Cartagena de Indias, Colombia,
28 y 29 de octubre de 2016.



Es en este contexto en el que se circunscribe esta obra publicada por CEPAL y lanzada en abril de
2017. Se trata de un libro que articula de manera sustantiva y quizas como nunca antes, las miradas,
visiones, controversias, paradojas y desafios que implica el recorrer este nuevo camino donde el ma-
pa, bien sabemos, no es el territorio, en particular si atendemos a las peculiaridades institucionales y
la diversidad que encontramos en los paises latinoamericanos. Asimismo, el libro se estructura en
siete partes que dan cuenta de la heterogeneidad de abordajes que son, al mismo tiempo, el reflejo
concreto del debate actual y del estado del arte en la materia en nuestra region.

En una primera parte es posible encontrar la reflexion desde la perspectiva de tres organismos inter-
nacionales que han venido impulsando y promoviendo esta agenda en la region: CEPAL (Naser,
Ramirez-Alujas y Rosales), el CLAD (Montero) y la OEA (Trigo y Alvarez). La sintesis de estos aportes
contribuye a afianzar la necesidad de que podamos transitar desde la idea de gobierno a la Estado
abierto, promoviendo la aplicacion de los principios mencionados hacia otras ramas del poder, espa-
cios institucionales e inclusive a ambitos como la academia, el sector privado y la misma sociedad
civil (bien sabemos que en este tipo de politicas "predicar con el ejemplo” es parte sustantiva del es-
fuerzo).

En una seqgunda parte se presentan 3 experiencias nacionales sobre planes y estrategias de gobierno
abierto: Brasil (Solis), Costa Rica (Zufiga) y México (Lagunes). Conviene que el lector interesado se
detenga a observar los contrastes y los enfoques y lineas de accion que cada pais ha considerado
como prioritarios para llevar adelante esta agenda. Ligado a lo anterior y en la tercera parte, se pre-
sentan experiencias concretas desde el rol y competencias que tienen los érganos garantes en mate-
ria de acceso a informacion publica en la region (institucionalidad clave como base de los esfuerzos
por garantizar el derecho a saber, facilitar la rendicion de cuentas y favorecer mayor transparencia)
desde los casos del Consejo para la Transparencia en Chile (Blanlot) y el Instituto Nacional de Acceso
a Informacion (INAI) de México (Salas).

La cuarta parte es particularmente relevante pues sintetiza la mirada desde las organizaciones de
sociedad civil en dos esferas fundamentales en la apertura gubernamental y estatal: el derecho de
acceso a informacion publica y datos abiertos como herramienta para mejorar la calidad de vida de
las personas (Pérez, Santagada, Medrano, De Francesco, Sanchez y Mejias); y la auditoria, control
social y participacion como vias para el fortalecimiento institucional (Ibarra). Es evidente que las mi-
radas plasmadas en esta seccion son un contraste critico respecto a las dos partes anteriores, lo que
nos conduce indefectiblemente a reflexionar de manera profunda sobre los desafios y brechas que
tenemos por delante.

La quinta parte es quizas, una de las mas atractivas para quienes estén buscando nuevas referencias,
alcancesy perspectivas tedricas sobre el debate en cuestion, y en especial sobre este proceso de mu-
tacion desde el gobierno abierto al Estado abierto en Latinoamérica. Es aqui donde encontramos
plasmada la discusion mas acabada y rigurosa desde perspectivas conceptuales que, en algunos ca-
sos, se enfrentan y cuestionan mutuamente. Si bien todos los autores y autoras en esta seccion
abarcan el mismo objeto de estudio (gobierno/Estado abierto), sus abordajes, miradas y enfoques
van desde el cuestionamiento del modelo tradicional de politicas publicas hacia la co-produccion e
innovacion social (Subirats); pasando por la metamorfosis del término, nocion o concepto de Estado
abierto (Oszlak); su expresion en el ambito de la justica (Jiménez-Gomez); el relevar la confianza
como eje de este desafio (GUemes y Brugué); las claves de la apertura gubernamental desde la buro-
cracia (Gasco); el dilucidar si estamos frente a una moda o real oportunidad (Babino); y finalmente, la
necesidad de incorporar de manera mas robusta y permanente al sector académico en estos desafios
(Kaufman).
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Para cerrar, el libro presenta dos ambitos de extremada relevancia en el presente y futuro de la lla-
mada apertura estatal: experiencias a nivel subnacional y local; y la transformacion que supone la
revolucion de los datos en el contexto del Estado abierto y el desarrollo sostenible. En la sexta parte
se presenta una aproximacion teodrica y practica para distinguir la idea de gobernanza abierta en el
espacio municipal (Hernandez), y a partir de ello luego se describen y presentan con lujo de detalle
las experiencias concretas de tres casos de referencia en la materia como son el Municipio de Bahia
Blanca en Argentina (Mirofsky y Bevilacqua), el Ayuntamiento de Madrid en Espaia (Anderica) y el
Laboratorio de Innovacion Publica del Municipio de Quito en Ecuador (Pozo), tres espacios de
aprendizaje de lectura obligada para quienes hoy en dia estén o quieran promover e impulsar estra-
tegias de gobierno abierto en el espacio local.

La obra acaba con broche de oro al contextualizar el debate previo desde una perspectiva que es al
mismo tiempo practica y critica a la vez. Por un lado, como la agenda de datos abiertos y la comuni-
dad que se ha venido forjando en torno a ella en la regidn, son un espacio catalizador para la cons-
truccion de politicas, infraestructuras y herramientas concretas en cada uno de nuestros paises, y
como el emergente movimiento de hacking y tecnologia civica ha venido (y seguira) contribuyendo
al ideario de una América Latina Abierta (Scrollini). Y lo anterior tiene un correlato en la experiencia
concreta que cierra el libro con el caso de DATA Uruguay vy las lecciones y aprendizajes al trabajar
desde sociedad civil en materia de gobierno abierto (Carranza).

Sin lugar a dudas se trata de un libro de referencia en estas materias, al menos en el contexto del
debate iberoamericano, y de total actualidad sobre las distintas dimensiones, alcances y perspecti-
vas que deben considerarse para una construccion realista y rigurosa de lo que, entendemos, supone
la idea de Estado Abierto. Ello inclusive (y es un lugar comun y eje articulador en los distintos capitu-
los del libro) debe considerar las definiciones de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible, bajo una estricta mirada de lo plasmado en el ODS N° 16 "Paz, Justicia e Instituciones Sdlidas”y
sus metas e indicadores, pero mas alla en la |dgica de la transversalidad necesaria con toda la agenda
de desarrollo sostenible, que favorezca transitar hacia sociedades mas justas, democraticas y que
pongan el acento en el bienestar de nuestros pueblos. &

Alvaro V. Ramirez Alujas.

Editor del Libro. Redactor de la Carta Iberoamericana de Gobierno Abierto. Co-Fundador e investi-
gador principal del Grupo de Investigacion en Gobierno, Administracion y Politicas Publicas (Gl-
GAPP), y profesor del Instituto de Asuntos Publicos (INAP) de la Universidad de Chile
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Design Thinking: un modelo para la aplicacion en la Administracion
Publica
Ldzaro Echegaray Eizaguirre et al. Design Thinking. Un modelo para la aplicacion en la Adminis-

tracién Publica. Madrid: INAP. Coleccién INNAP INVESTIGA. Serie INNOVACION ADMINIS-
TRATIVA. (Espafia), 2017. 62 pp.

Los tiempos cambian, las sociedades avanzan y, claramente, las Administraciones Publicas, asi como
las empresas privadas, que se encargan de prestan servicios a los ciudadanos que las conforman
también deben hacerlo. Ese es el objetivo que parece deducirse a primera vista — o mas bien, a pri-
mera lectura — sobre el proyecto de estos autores para implantar la metodologia del Design Thin-
king.

Disefnar pensando o pensar disefiando. Independientemente de como lo queramos traducir, el De-
sign Thinking supone todo un experimento con el que se pretende dar un giro en el funcionamiento
de las Administraciones Publicas. Su objetivo, concretamente, consiste en promover, de un lado, la
participacion de todos y cada uno de los miembros de una misma organizacion y, de otro, crear un
entorno de trabajo en el que, mediante todo tipo de recursos y una colaboracion intensa, se pueda
conseguir un espacio en el que los trabajadores se hallen identificados con el mismo.

El objetivo del proyecto que aqui se discute, desarrollado por parte de la University Business School
de CamaraBilbao (CUBS) — centro adscrito a la Universidad del Pais Vasco - Euskal Herriko Unibertsi-
tatea — es doble. De un parte, se quiere ofrecer al Instituto Nacional de Administracion Publica (IN-
AP) una serie de herramientas que permitan fomentar la colaboracion y la creacion de nuevas ideas
por parte de sus miembros. El sequndo objetivo de la CUBS es comprobar cémo funciona la metodo-
logia del Design Thinking, para lo cual se pretende estudiar las relaciones entre alumnos y profesores
del espacio en cuestion desde el URBAN CAMPUS, extension de la CUBS encargada de sequir todo
este proceso. Asi, de este modo, se lograria ver y entender qué es lo que ayudaria al INAP a trabajar
mejor en funcion de aquello que ha resultado beneficioso para la CUBS en tanto que se trata de una
organizacion de caracter publico- privado.

Son varias las fuentes de las que se han servido los autores para desarrollar este proyecto; el cual,
califican ellos mismos, consiste en una innovacion social, puesto que busca, a través del empleo de
los propios recursos que la CUBS posee, mejorar las relaciones entre los diferentes miembros de la
organizacion. Pues bien, esas fuentes son tres, y consisten en, de un lado, un modelo educativo y, de
otro, un paradigma de relacion y una serie de metodologias de coparticipacion. Pero la cuestion ra-
dica en qué significa todo esto.

Pues bien, el modelo educativo del que se habla aqui se basa en lo que se denomina como service
learning. Todo ello, definen los propios autores, supone aplicar una estrategia tanto de ensefanza
como de aprendizaje “que integra el servicio comunitario significativo con la formacidn y reflexion
para enriquecer la experiencia, enseiar la responsabilidad civica y fortalecer las comunidades”
(Echegaray et al., 2017; 11). Esto viene a significar que se busca trabajar en conjunto para dirigirse



hacia un mismo lugar, hacia un mismo objetivo, llegando a desarrollar un clima de aprendizaje mu-
tuo entre las diversas personas que conforman la organizacion en la que el proyecto se implante,
mejorando asi las relaciones entre las mismas.

El paradigma de relacion supone en crear compromiso entre los individuos, generar incentivos para
que compartan sus conocimientos, valoren de forma conjunta y colaboren para lograr una mayor
estabilidad y, afirman los autores, expandir la riqueza y el bienestar de la sociedad.

;Pero en qué consiste realmente el método del Design Thinking? Bueno, pues es preciso tener en
cuenta cuales son las bases sobre las que esta metodologia se sustenta, y éstas son concretamente
tres. En primer lugar, nos encontramos con que se busca generar empatia entre los miembros de una
misma organizacion o ecosistema. Se debe intentar entender los problemas o las necesidades de
todos los individuos para asi buscar al unisono soluciones que puedan satisfacer a todos y cada uno
de ellos. Todo ello conlleva, por consiguiente y como ya se venia adelantando, una colaboracion en-
tre las personas que conforman la organizacion, la cual suponga un estimulo para una mayor colabo-
racion, que habra de ser efectiva también.

De otra parte, el fomento del que tanto habla esta metodologia ira dirigido también hacia el trabajo
en equipo, en buscar que cada uno aporte su granito de arena para lograr un mejor funcionamiento
del sistema.

Y, por ultimo, se busca la generacion de prototipos, dicen los autores; esto es, tomar todas las ideas
que vayan surgiendo como validas, como que van a funcionar correctamente, lo cual conllevara en-
tender los fallos como algo beneficioso para la organizacion y el trabajo en conjunto, asi como propi-
ciar nuevas técnicas de trabajo que supongan una verdadera innovacion y saquen al sistema de una
especie de rutina impregnada por el miedo al fracaso.

¢Y cudles son los recursos de los que se sirve el Design Thinking para implantarse? Lo mas interesan-
te es que se pretende promover aquello que los autores denominan como ludico. Uno de los objeti-
vos de trabajar mediante esta metodologia es disfrutar, de lograr que los empleados se desprendan
de cualquier tipo de sensacion y emocidn negativas y lograr asi que éstos demuestren todas sus apti-
tudes al maximo. Y todo ello se intentard consequir mediante el uso y desarrollo de técnicas que su-
pongan la creacion de espacios visuales. Esto enlaza con la siguiente idea, y es que para alcanzar esa
especie de brainstorming entre los trabajadores que va a llevar a un entorno de nuevas e increibles
ideas se van a emplear materiales del estilo a |apices de colores, rotuladores, tijeras y pegamento,
camaras de video o fotografia, que inciten a crear material audiovisual que pueda dar lugar a unas
deducciones novedosas y, obviamente, diferentes a lo que se pudiera estar acostumbrada a hacer.
De ahi que se pretenda que se trabaje en equipo. De este modo, se aglutinaran experiencias, ideas,
cualquier tipo de conocimientos, que van a suponer una gran diversidad de elementos con los que
trabajar. Pero para ello es preciso que en esos grupos de trabajo se encuentre una persona destinada
a dirigir todos esos instrumentos a un objetivo claro. Todo esto se habra de realizar, para seguir con
esa idea del fomento de las nuevas ideas, en espacios de trabajo que den pie a la creacion de cosas
nuevas — paredes despejadas, luminosidad, amplitud de las salas de trabajo y de su mobiliario, etc. —
que van a generar un entorno de inspiracion y comodidad.

Sin embargo, esas bases del trabajar mediante el Design Thinking seran inutiles si la actitud de los
miembros de la organizacion no acompana a las mismas. Lo mas deseable va a ser que los emplea-
dos tengan una actitud curiosa, innovadora, que les permita llegar mas alla de sus visiones propias e
individuales y asi entender al resto y qué es lo que se busca como objetivo.
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Ahora toca entender cual es el proceso que se sigue para implantar la metodologia Design Thinking.
Este proceso se conforma de tres fases: en primer lugar, es necesario entender la realidad que supo-
ne el objeto de estudio y quiénes la conforman, para discernir sobre como van a trabajar o moverse
dentro de este nuevo espacio; en segundo lugar, se van a buscar soluciones a los problemas que sur-
jan, que van a ser concretas y van a brotar de la colaboracion de los miembros; y, por Ultimo, se va a
querer implantar esta metodologia para poder desarrollar una evaluacion de la misma y obtener un
feedback que les permita vislumbrar qué ha sido aquello que si ha funcionado y qué no, para mejorar
en un futuro.

Estas tres fases se van a desarrollar mediante cinco acciones que se definen de forma muy clara en el
proyecto. Estas acciones son: empatizar, definir, idear, prototipar y testar. Dichas acciones giran en
torno a las ideas que se han tratado con anterioridad. Se habra de comenzar empatizando, com-
prendiendo cuales son las necesidades de los miembros que forman parte de la organizacion y que
son quienes van a buscar las soluciones a las mismas. Se va a sequir definiendo; esto es, va a darse la
verdadera importancia a aquello que resulta de interés, aquello que es realmente Util, eliminando
todo aquello que no lo sea. Después, los miembros se van a encontrar ideando, y esas ideas, afirman
los autores, mejores seran cuanto mas se alejen de la ldgica, pues se creara asi una expansion creati-
va que, de nuevo, va a ser sometida a un proceso de definicion, eliminando aquello que no sea real-
mente relevante. Mas tarde, continuaran prototipando, construyendo aquello que se vea y entienda
como mejor solucion posible a los problemas que se han ido planteando al comienzo del proceso, asi
como destacando qué es todo aquello susceptible de mejora. Y, por Ultimo, se va a finalizar el proce-
so testando, poniendo a prueba esos prototipos que se han creado mediante la accion anterior y ver
asi qué es lo que se ha conseguido, si era lo que se esperaba o cabe mejorar o cambiar todavia.

¢Qué es lo que se ha aprendido a raiz de todo este proyecto del Design Thinking? Los autores han
observado la notoria dificultad que supone implantar todo esto en un espacio publico que puede ser
reacio a lo que ellos han determinado como ludico. Han visto, ademas, que la colaboracion no es
algo que reine precisamente en entornos asi, de entidades publicas, puesto que los miembros no son
flexibles a la hora de tener que cambiar de opinion, o incluso se muestran contrarios a tener que
compartir sus conocimientos. Ademas, que se pretenda implantar en una entidad publica, supone
por si mismo un problema, puesto que el funcionamiento de la organizacion y el desarrollo de las
actividades en la misma no es el mas adecuado para la técnica del Design Thinking, ya que existe un
miedo generalizado al fracaso que puede llegar a resultar inamovible. Por Ultimo, se han percatado
también que la accion de prototipar resulta dificil, ya que el protagonismo en esa etapa ha llegado a
ser asumido por personas que son ajenas a la organizacion publica.

Después de analizar la teoria, asi como la puesta en practica, de la metodologia Design Thinking,
cabe preguntarse cuales son las criticas que merece la misma. Si bien cabe darles a los autores el
beneficio de la duda, puesto que como bien explican en el texto, no han podido realizar un balance
completo de cudl es la utilidad real de la aplicacion de este método, son varios los puntos sobre los
que cabe hablar. Y es que, aunque parezca que si se ha tenido en cuenta, no se da la suficiente im-
portancia al hecho de que, en las Administraciones Publicas, en todas en general, existe una cultura
organizacional muy marcada por la seriedad y el prestigio. Los miembros de las Administraciones
tienen una vision de si mismos como autoridad y, por ende, es asi como los perciben los miembros
de la sociedad. Por ello, es necesario ver la importancia que esto supone para entender que lo mas
probable es que los empleados publicos no van a estar precisamente por la labor de cambiar su for-
ma de trabajar por una mas ludica, como se busca en este proyecto, porque dedicarse a trabajar pin-
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tando y recortando se puede vislumbrar como algo que rebaja ese prestigio que culturalmente se les
ha sido atribuido.

Asimismo, existen una serie de normas, llamémoslas “no escritas”, sobre como se trabaja en una
Administracion Publica. Los métodos de trabajo en las entidades publicas no han cambiado en gran
medida durante siglos, y pretender aplicar un método con las caracteristicas del Design Thinking
supone dar un salto enorme que no todos pueden estar preparados para dar. En primer lugar, y ya se
ha afirmado en las conclusiones del proyecto, es que los empleados publicos no suelen estar dispues-
tos a compartir informacidn, a trabajar en conjunto y mucho menos a verse como un Unico ente que
funciona al unisono. Si no se puede aplicar el trabajo en equipo, la colaboracion entre los miembros
de un mismo sistema, el método del Design Thinking, puede irse al traste. Ademas, lo cual resulta
fundamental en este caso, sucede que las Administraciones Publicas trabajan de un modo que supo-
ne una gran comodidad tanto para ésta en cuanto ente que debe responder frente a los intereses de
la ciudadania, como a los miembros que forman parte de ella. Y es que existe un miedo a fracasar
que esta muy arraigado en la cultura de las Administraciones Publicas, por lo que la forma de traba-
jar que emplean es muy previsible, se va siempre a lo seguro, a lo que se sabe con certeza que va a
funcionar, y no se sale de ahi. Por tanto, no se da pie a innovar, a ver de qué otras maneras se pueden
resolver los problemas que se plantean, porque se asume de antemano que el fracaso va a acabar
sucediendo y que ello puede determinar incluso un colapso en el funcionamiento de la organizacion.

Por todo ello, cabe destacar que resulta muy complicado, si bien no quiero utilizar la palabra imposi-
ble, implantar esta metodologia en las Administraciones Publicas, debido a que carecen de las carac-
teristicas necesarias para llevar a cabo puntos muy importantes del Design Thinking. Posiblemente,
seria mucho mas acertado intentar cambiar las entidades publicas para lograr alcanzar, aunque sea
minimamente, aquellos requisitos que la metodologia Design Thinking precisa para poder aplicarse
a sabiendas de que va a ser un completo éxito.@

Ana Eva Serna Rodrigo
Estudiante. Universidad Carlos Il de Madrid
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En este texto, los autores intentan realizar un analisis de la situacion actual de la Administracion
publica, centrandose especialmente en la figura de los valores, la ética o moral y los mecanismos que
se han empleado o que se comienzan a emplear para tratar de redibujar el concepto de Administra-
cion publica. En ese analisis, las miradas se van a posar también en la postura de distintos organis-
mos internacionales (ONU, OCDE, Consejo de Europa...), y especialmente en la evolucion de las res-
puestas que se han planteado con vistas a los problemas que han causado la reflexion acerca del
mundo del gobierno y las politicas publicas, tales como la corrupcion o la mala percepcidn por parte
de la sociedad entre otros.

Longo y Albareda asumen como marco principal el contexto de crisis de la Administracidn publica,
esto es, marcan la necesidad de su trabajo en la reconfiguracion de la esfera burocratica. Para ellos,
el Estado ha sufrido una serie de transformaciones que han provocado el “incremento del peso y de
la influencia social del Estado”, “la expansion del rol de proveedor de bienes y servicios publicos” (y
su heterogeneidad), “la globalizacion econdmica y politica” como limitadora de de la autonomia es-
tatal, “la extension e importancia de las relaciones intergubernamentales”, “la aparicion de nuevos
problemas sociales” y “la multiplicacion de las relaciones” entre el mundo publico y el mundo priva-
do. Este cambio de paradigma no ha logrado llevarse al mismo tiempo a la esfera burocratica, lo que
provoca una disfuncionalidad entre los mecanismos de actuacidn internos y externos y las nuevas
necesidades del Estado. Todo ello también se encuadra en la reduccion del gasto publico fruto de la
crisis fiscal a finales del siglo XX, lo que conduce a la necesidad de repensar el futuro de la Adminis-
tracion bajo una premisa clara “hacer mas cosas y mejor contando con menos recursos”.

Recordemos que lo importante aqui es centrarnos en los valores y el discurso que se estructura a
través de ellos. Por ello, las relaciones de la Administracidon con su entorno primero, osease, la politi-
ca, los ciudadanos, el sector privado y la relacion interna después con el personal administrativo, van
a ser de crucial interés para precisar la situacion del discurso ético de la Administracion. La nueva
legitimidad respecto a los resultados y no tanto en la distancia y en las prioridades, la incursion de la
receptividad como asunto central para la Administracion de cara a los ciudadanos, la difuminacion
de la barrera entre sector privado y sector publico y finalmente la penetracion de la efectividad en los
barometros internos de la burocracia para medir el trabajo realizado, suponen la aparicion de una
serie de nuevos dilemas relacionados con la ética. Creo que es interesante recordarlos todos a conti-
nuacion para que nos sea mas facil comprender el siguiente punto que trataremos, que es el de in-
fraestructura ética. Tenemos pues un hilo de confrontaciones que es el siguiente: 1) “resultados vs
procedimientos” (no se pueden vulnerar los procedimientos); 2) “discrecionalidad vs control” (la dis-



crecionalidad debe ser vigilada por mecanismos de control); 3) “fragmentacion vs responsabiliza-
cion” (el proceso de descentralizacion no puede quebrantar la rendicion de cuentas); 4) “eficiencia vs
equidad” (se debe velar por la eficacia de los derechos);5) “receptividad vs imparcialidad” (la neutra-
lidad tiene que respetarse); 6) “flexibilidad vs mérito” (es necesario un nuevo equilibrio); 7) “férmulas
relacionales vs primacia del interés publico” (problemas en distribucion de responsabilidades con
presencia del sector privado). Estos dilemas suponen el punto de partida para la elaboracion de nue-
vas propuestas que ataquen directamente la reestructuracion de valores dentro de la Administra-
cion. Creo que es acertado situar esa tension entre conceptos como nucleo del trabajo, y es que al
igual que los autores, pienso que la contradiccidon entre “cambio y estabilidad” es la que define el
nuevo paradigma en la nueva concepcion de la Administracion.

Tras situar el paradigma actual de la burocracia publica, los autores adoptan el concepto de infraes-
tructura ética como nudo del desarrollo de su analisis. La infraestructura ética seria “el conjunto de
instrumentos que las administraciones publicas pueden utilizar para definir y garantizar determina-
dos estandares éticos en el comportamiento de sus agentes y sus organizaciones”. Los principios que
estructuran la infraestructura ética, en boca de la OCDE, son los mecanismos de control, orientacion
y gestion, lo que nos abre tres dimensiones distintas a la hora de abordar el caracter interno del tema
que nos atafe. Hay que mencionar también la importancia del compromiso como liderazgo politico
a la hora de estructurar y garantizar la ética publica. A su vez, las tres dimensiones se plasman en la
realidad con la utilizacion de dos clases de instrumentos: las rutas dificiles (formacidn, socializaciony
liderazgo o campo “educativo”) y las rutas faciles (garantizar el cumplimiento de normas o campo
“normativo”). Concibo esta distincion como una contraposicion entre medidas materiales y medidas
formales, mientras unas modifican los comportamientos y conductas a través de mecanismos socia-
lizadores y educativos, otras se tienen que centrar en los limites y delimitacion de las actuaciones de
los agentes con la coercion sancionadora que supone transgredirlos. De este modo, las dos clases de
medidas tienen que complementarse y mostrar un sentido Unico que dé coherencia al total de
practicas administrativas.

A continuacion se nos detalla una retahila de instrumentos, que han sido implementados, que se
corresponden con las dimensiones de control, orientacion y gestion. En el campo de la orientacion (y
en ocasiones en el control), se tratan los codigos de conducta y las medidas de formacion, en el del
control propiamente dicho, se analizan legislaciones, sistemas de rendicion de cuentas, organismos
dedicados a garantizar el cumplimiento de las medidas y otros mecanismos mas informales (como la
denuncia), en el campo de la gestion, se trata la politica de recursos humanos, y ademas se nos iden-
tifica el concepto de compromiso como el rol que debe asumir el liderazgo. Los instrumentos que
vienen enunciados provienen de un estudio comparado, donde se analizan los casos de un conjunto
de paises, al mismo tiempo que se trata el papel de las distintas organizaciones internacionales. No
vamos a centrarnos aqui en resumir las distintas implementaciones de los instrumentos, sino que
vamos a relatar las conclusiones a las que llegan los autores.

En primer lugar, y atendiendo a la dimensidn orientativa, los cddigos de conducta son los instrumen-
tos mas empleados y los mas populares. Si bien son importantes para construir los valores dentro de
una organizacion, debe prestarse especial atencion al modo de implementacion de éstos para que
sean Utiles. Del mismo modo, hay que vigilar que no queden en la mera abstraccion, esto es, que se
lleve a cabo una concrecion real y efectiva de aquéllos. Ademas, deben ser independientes de la co-
yuntura politica y no ser utilizados como herramienta politica por los distintos gobiernos. Siguiendo
la misma ldgica, las medidas de formacidn y socializacion deben ser implementadas formalmente
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(cursos formativos, etc.) e informalmente (a través de la socializacion con companeros y superiores),
y gran parte de su utilidad depende del método de implementacion y de los procesos que van a re-
solver los conflictos éticos. Sin embargo, el gran contratiempo de este tipo de medidas es el coste
(en recursos y en tiempo), que hace retornar la idea de eficiencia en la utilizacidn de los instrumentos
de los que dispone la Administracion. Parece ser que en la primera dimension orientativa lo realmen-
te relevante es el método empleado para implementar los distintos mecanismos para que éstos sean
realmente eficaces y Utiles.

En segundo lugar, nos encontramos con la dimension del control. Se nos dice que los sistemas de
control y sancion son una “parte esencial del sistema de incentivos para las conductas apropiadas”.
Estas medidas coercitivas deben centrarse mas en la certeza de las sanciones que en su severidad
para que realmente sean efectivas. Por otro lado, la necesidad de tener un 6rgano fiscalizador que
tenga esa capacidad sancionadora fuerte nos revela una de sus limitaciones: el coste econdmico en
el contexto de crisis econdmica a nivel global. La gran salida a esto es dotar a la ciudadania de unos
mecanismos de control (de denuncia y de informacion basicamente) sobre la Administracion publica,
pero el estudio comparado nos sefala que es un camino al que le queda mucho por “recorrer”.

En la dimension de la gestion, los autores se centran, como hemos dicho antes, en las politicas de
recursos humanos. Se llega a la conclusion de que las practicas realizadas en recursos humanos tam-
bién se configuran como practicas decisivas para extender y contagiar los valores entre los distintos
agentes publicos, y que no solamente se reducen a las practicas de contratacion. Por ello, la politica
de recursos humanos debe integrar “conductas éticamente adecuadas (...) Constatar a quién se re-
cluta, como se selecciona, a quien se delega, que se redistribuye o que tipo de comportamientos dan
lugar a la promocion resulta mucho mas eficaz (...) que una bateria completa de declaraciones de
principios”. Considero la dimension de la gestion expresada en este texto como un catalizador entre
las otras dos dimensiones (orientacion y control), su papel debe ser el de otorgar a los otros instru-
mentos una importancia que se refleje en la realidad de la organizacion a través de estimulos o in-
centivos justos y eficaces.

Por Ultimo, veremos la cuestion del liderazgo. Es indudable que el rol de direccion es clave para la
difusion de mensajes y de incentivos; por ello, el papel del lider tiene que encajar en una dinamica
especifica y estar en conexion directa con las tres dimensiones que hemos visto. Como se nos dice en
el texto, el lider ha de ser un “ejemplo” para que sus mensajes sean mas fluidos y efectivos. Se trata
aqui de que el lider lleve a cabo un papel “éticamente responsable y mas importante si cabe, ha de
ser capaz de difundir los valores que han de guiar el dia a dia de la organizacidn”. Por ello, los lideres
tienen que ser la demostracion fiel de la meritocracia, por lo que la solucion aqui mas relevante es
mantener los cargos directos fuera del alcance de los procesos politicos, dictaminando una serie de
pautas precisas sobre el ingreso a esos cargos directivos que sean el reflejo del sistema meritocrati-
co.

Las conclusiones a las que llega finalmente el trabajo son interesantes y muestran una clara inten-
cion de subrayar el proceso de cambio al que esta sometida la Administracion publica primero como
figura conceptual, y sequndo, como realidad en la practica en los distintos entornos.

Los cambios que se estan produciendo, dejando a atras la concepcion ética tradicional burocratica
(legalidad, imparcialidad, objetividad...) hacia una nueva (racionalidad econdmica, responsabiliza-
cion por resultados, etc.) tienen que ser capaces de integrar los principios éticos tradicionales en una
vision mas funcional que la nueva realidad global exige. La infraestructura ética tiene pues una vi-
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gencia absoluta, y precisamente las direcciones de las que hablabamos anteriormente (dificil y facil)
deben estar en conexidn y ser trabajadas en su conjunto para lograr cambios significativos que se
traduzcan en la ética general de la Administracion como en su practica cotidiana. Los autores nos
recalcan que este proceso debe atender también a nuevos métodos de participacion, evaluacion y
transparencia para que la nueva Administracion tenga un caracter flexible a los cambios y por lo tan-
to sostenible al entorno que le rodea. La combinacion de métodos verticales (impuestos de arriba a
abajo) y horizontales (de forma participativa) debe reajustarse para dotar de legitimidad a los distin-
tos factores que componen la realidad burocratica. Ahi es donde se encuadra la presencia de la parti-
cipacion y evaluacion por parte de la ciudadania, la cual es imprescindible a la hora de otorgar legiti-
midad a los nuevos sistemas administrativos.

Podemos concluir que la Administracion se enfrenta, en estos tiempos, a un paradigma sin prece-
dentes en la historia. La explosion de intercambios, la conexion de redes y contactos y la reduccion
de los tiempos y distancias deben condicionar el futuro de la Administracidn, que se tiene que recon-
figurar hacia unos planteamientos éticos que prioricen valores relacionados con la agilidad, la adap-
tabilidad y la rendicion de cuentas hacia una ciudadania que debe ser mas inquisitiva y participativa
tanto en politica como en el modo de distribucion de los servicios publicos.&

Ignacio Garcia Bosch
Estudiante. Universidad Carlos Il de Madrid
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