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Resumen

La Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo cumple diez afios. Es momento de re-

conocer quién la sostiene, las caracteristicas que la han llevado a avanzar en el conocimiento del
Desarrollo, ademas de conseguir el reconocimiento internacional, y de dar gracias a las personas
que la han apoyado y a quienes hoy aportan su gran valia en equipo.

Palabras clave: revista, desarrollo, doble ciego, indices.
Clasificacion JEL: L52, L53, 025, 043.

Abstract

The Iberoamerican Journal of Development Studies celebrates ten years. It is time to recognize
who supports it, the characteristics that have led it to advance in Development research, in addition
to achieving international recognition, and to give thanks to so many people who have supported it
and to those who today contribute their great value as a team.

Keywords: journal, development, double blind, index.
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Las ideas, los proyectos, los suefios son como las semillas.
Estan ahi; en cierto modo, flotan. Se discuten; fluyen hasta que,
en un momento dado, se siembran. Y, en ese acto de esparcir esas
simientes —eso que es y no es—, siempre son necesarias unas con-
diciones de contorno adecuadas vy, en cierta medida, unas cuantas
dosis de tiempo, cuidados y dedicacion.

Sabemos que no todas las cosas suceden por casualidad. Mas
bien al contrario. Sabemos que, para que una «noguera» dé nue-
ces, alguien antes ha de plantar ese arbol. Como también sabemos
que, sin la sucesion del tiempo, no es posible tener una historia, un
pasado y un futuro. Ni tampoco es posible coronar una cumbre si
Nno se comienza a caminar.

Ahora podemos decir que llevamos una década andando. Los
resultados de nuestra siembra ya han dado fruto. La suma de vo-
luntades, de esfuerzos y de horas ha hecho que este niumero que
usted tiene delante sea una realidad. Se cumplen —cumplimos—
diez afos del primer nUmero de la Revista Iberoamericana de Estu-
dios de Desarrollo (RIED).

La RIED tiene ciertas peculiaridades identitarias. En primer lu-
gar, es una publicacion cientifica sostenida por dos instituciones:
por un lado, la Catedra de Cooperacion para el Desarrollo de la Uni-
versidad de Zaragoza y, por otro, la Red Espafiola de Estudios del
Desarrollo (Reedes). La contribuciéon generosa de ambas —y de las
personas que en ellas estan embarcadas— permitioé su génesis y el
trayecto recorrido. Alla por el afo 2011, recién fundada Reedes, al
ver que la Catedra tenia en previsto y casi en marcha una revista
sobre Desarrollo, siendo uno de los objetivos fundacionales de la
red, ambas optaron por cooperar en vez de competir.

En segundo lugar, otra peculiaridad es la publicacién en abierto
de los contenidos desde su inicio, tanto en inglés como en espaiiol.
Y también, desde el comienzo, apostando por la calidad y la exce-
lencia en la seleccién de articulos —de amplio espectro tematico,
geografico y metodoldgico— siguiendo el procedimiento estandar
de doble ciego. Esto ha posibilitado el reconocimiento académico en
varios indices internacionales y avanzar en la investigacion tedrica
y practica en el campo de los Estudios del Desarrollo.

Como parte de esta trayectoria, hemos de agradecer a Reedes
y en particular a su primer presidente, Sergio Tezanos, el impulso y
la confianza depositada hace una década; asi como a Pedro Co-
duras, entonces director general de cooperacién del Gobierno de
Aragodn, que financidé aquellos primeros pasos. Después, el trabajo
en equipo, la suma de aportaciones y tiempos ha hecho posible la
RIED, un espacio académico donde hay bastante poco individua-
lismo y mucho trabajo de equipos. Los codirectores, el Consejo
de Editores, el Consejo Editorial y la amplia lista de evaluadores
altruistas son parte activa del quehacer de la revista. Volvemos a
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insistir: sin la aportacién generosa de cada una de estas personas,
nada de lo logrado habria sido posible.

Ademads, es obligado mencionar la excelente labor de nuestras
gestoras —journal managers—, que cargan con la mayor parte del
trabajo de gestién, comunicacién, seguimiento de los procesos edi-
toriales y atencion a cada mensaje que llega a través de la platafor-
ma. Tanto la primera, Emma Sanchez, como la actual, Constantina
Gutiérrez, merecen ser nombradas e identificadas como personas
de extraordinaria dedicacién, generosidad y responsabilidad en sus
tareas. Sin ellas, la RIED no seria lo que es hoy.

En estos diez afios, se han publicado 20 nimeros 151 articulos,
estamos presentes en indices nacionales e internacionales (Sco-
pus, Web of Science —Emerging Sources Citation Index—, EBSCO,
Latindex, EconLit, ISOC o Dialnet, entre otros, junto con el sello
de calidad de FECYT), mantenemos abiertas de forma permanente
las secciones de resumenes de tesis doctorales y trabajos de fin
de master, asi como de la de resenas de obras relacionadas con
los Estudios del Desarrollo. Hemos perfilado y mantenemos una
vigilancia y mejora continua de las normas éticas de la publicacién.
Y queremos continuar mejorando.

Ahora, como contaba Jean Giono, nos toca seguir emulando
a Elzéard Bouffier, sembrando y cuidando el bosque para que las
siguientes generaciones puedan avanzar en los Estudios de Desa-
rrollo y hacer que el navio espacial Tierra sea un mundo cada vez
mejor.
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Abstract

In this paper, it is explored the impact of militarized and punitive methods of drug control on
indigenous and peasant communities engaged in the cultivation of poppies in Guerrero (Mexico),
within a context of neoliberal agrarian counter-reform and state repression, operating through a
multi-level range of power brokers. Through the lens of ethnography and mixed methodology, it is
examined the dynamics and changing characteristics of the commodity chain of heroin, from field
production to consumption and money laundering, and it is analysed the different logics of dispos-
session involved, as well as the rationales of normative discourses in producing communities and
their survival strategies. The framework of analysis behind is drawn from studies regarding the
anthropology of the state, the anthropology of the «illicit», and of capitalism, and critical develop-
ment studies.

Keywords: structural violence, drug policy, illicit crops, rural survival, dispossession, Mexico.

Resumen

En este trabajo se explora el impacto de los métodos militarizados y punitivos de control de
drogas en las comunidades indigenas y campesinas dedicadas al cultivo de amapola en Guerrero
(México), dentro de un contexto de contrarreforma agraria neoliberal y represion estatal, operando
a través de una gama multinivel de corredores de poder. A través de la lente de la etnografia y la
metodologia mixta, se examinan las dindmicas y caracteristicas cambiantes de la cadena mercantil
de la heroina, desde la produccion en el campo hasta el consumo y el lavado de dinero, y se analizan
las diferentes ldgicas de despojo involucradas, asi como sus principales fundamentos, los discursos
normativos en las comunidades productoras y las estrategias de supervivencia. El marco de analisis
subyacente proviene de estudios sobre antropologia del Estado, antropologia de lo «ilicito» y del
capitalismo, ademas de estudios criticos del desarrollo.

Palabras clave: violencia estructural, politica de drogas, supervivencia rural, despojo, México.
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1

SEDENA, Congreso del Estado
de Guerrero, 2018.

1
Introduction and scope

The poppy flower, which is known scientifically as Papaver
somniferum, was included within a global framework of control
pursuant to the Single Convention on Narcotic Drugs in 1961. This
resulted in the creation of two parallel markets for opioids: one which
was legal, for medical and scientific purposes, governed by state public
health regulations and international bodies, such as the International
Narcotics Control Board (INCB), and another which is illegal, shaped
by criminal dynamics. The US is the main world consumer of opiates.
Since the dismantling of the Turkey-France-Canada-US route at
the beginning of 1970’s (Ospina et al. 2016, p. 28), the US came
to satisfy its demand for illegal opiates through gum harvested in
Mexico, which increased at the beginning of XXI century. Drug control
measures in the US gradually restricted the excessive prescription
of opioids such as oxycodone, codeine, and hydrocodone, leading
many patients to attempt to address their continuing needs through
the black market. Between 2002 and 2016, heroin consumption
in the US grew more than 220 % (SAMHSA 2018, p. 18) and Mexican
production increased symbiotically, ranking the second in the world
for poppy cultivation for illegal purposes (UNODC 2019). Within
Mexico, the state of Guerrero, where the ethnographic fieldwork of
this paper took place, was considered the origin of approximately
60 % of total poppy cultivation in the country by 2018.!

In some narratives, it is argued that the cultivation of poppies
by indigenous and peasant communities constitutes an economic
survival strategy and a way of life in marginalized regions, in
response to structural poverty. Although, this might be not the only
cause to cultivate; in this article it is stated that the presence of
poppy cultivation implies a high degree of violence and dispossession
in Guerrero communities within a context of neoliberal agrarian
policies.

Through ethnographic fieldwork and documentary review, in
this paper it is examined the introduction and expansion of poppy
cultivationin Guerrero’s La Sierra and La Montafia regions; the phases
in the chain of poppy and heroin production, which is considered yet
another commodity and the profits and losses the actors involved in
this market experience. Finally, considering the imbrications between
hegemonic power and counter-hegemonic strategies, in this article
it is aimed to enhance a dialogue between these mechanisms of
dispossession and the «everyday strategies of resistance» (Scott
1990) that communities and individuals have developed. Through it,
it aims to show: a) how poppy cultivation has been a vehicle through
which capitalist market logic has penetrated peasant and indigenous
communities, which has resulted, to some extent, in the dissolution
of their relations of reciprocity, the loss of food sovereignty, the
increase of violence and the environmental degradation; b) how
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poppy cultivation has been deployed by Mexico’s armed institutions,
and private paramilitary-style actors, pursuant to the demands of
the US’ hemispheric approach to national security, to justify their
intimidating presence in indigenous and peasant communities; ¢) how
community-based normative discourses in Guerrero recognize the
importance of poppy cultivation as a way of obtaining incomes,
while they have started to critically denounce the damaged caused
by armed strategies regarding the control of illicit markets and the
consequences of partially setting aside food crops.

2
Material and methods

Mixed methods were carried out, following collaborative ethno-
graphic and research action techniques (Lassiter 2005b, Rappa-
port 2008, Fals Borda 2013). Twelve in-depth interviews and ethno-
graphic observations following focused coding (Emerson et al.
2005, p. 172) was conducted between 2017 and 2019, in na savi,
naua and me’phaa indigenous communities of the municipalities of
Tlacoachistlahuaca, Zapotitlan Tablas and Acatepec, in La Montana
region of Guerrero (Mexico). The regional media coverage on the
issue between 2012 and 2019 was reviewed, and an analysis and
legal frameworks review was conducted, focusing on the narratives
of local, national, and international institutions regarding illicit cul-
tivations and drug control strategies in Guerrero. When public data
was not available, public information requests were made through
the National Institute of Access to Public Information (Instituto Na-
cional de Transparencia, INAI). Although this paper does not engage
in the wide discussion on different of poppy crops eradication esti-
mates between US, Mexican and UN body agencies, the insight to
the institutional statistics bears in mind epistemic cautions, which
consider the standing point and the colonial structures behind sta-
tistics production (Appadurai 1996, Sharma & Gupta 2006). There-
fore, statistics are considered as an indication of power representa-
tion, but not as an objective truth. Eventually, this ethnographic
work was accompanied by the production of journalistic pieces.

3
Discussion

3.1. The trips of poppy-based heroin in La Montaia
and La Sierra (Guerrero)

Within the context of the irruption of transnational capitalism
the Guerrero fields, opium gum derived from poppies and intend-

CHAINS OF DISPOSSESSION AND COMMUNITIES IN STRUGGLE: THE ILLEGAL ... I. Giménez-Delgado
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 11, nimero/issue 1 (2022), pp. 10-30. ISSN: 2254-2035 _13



ed for illegal markets came to be considered yet another com-
modity. However, the production of this opium gum is determined
by a legal regime of prohibition; therefore, its market is not only
shaped by cultivation, harvest, distribution, manufacture and con-
sumption, but also by criminal rents and laundering of resulting
profits and revenues, which feed into the cycle of production in
the legal financial markets.? While Guerrero’s La Sierra region is a
territory under surveillance which has been fragmented and dis-
puted by armed groups that impose quotas, rents and extortions,
La Montafia region experiences lesser flows of direct violence due
to its stronger community governance structures, such as the as-
semblies for the administration of communal goods (asambleas de
bienes comunales). In this context, substantive differences must
be addressed as to the modalities of cultivation of poppies between
the peoples of La Sierra and the ones of La Montana. The first are
mostly mestizo peasants connected to extractive, forestry, and
cattle production. In La Montafa, people are mainly of indigenous
origin (naua, me’phaa, Auu avi and amuzgo) and are dedicated to
a quasi-autarchy of agricultural production, combining the labor
in their familiar and communal plots with the precarious income
resulting from their experiences as migratory agricultural laborers
and government subsidies. These structural differences impact the
relationships between poppy cultivation and poverty, the degrees
of intensity of agricultural practices, and territorial and market dy-
namics.

Ethnographic observation in La Montafa showed that the labor
related to the planting and harvesting of poppies and opium gum
involves at least four months of work, depending on the type of
poppy that is involved. The seed of this plant, which can be bought
or disposed of from previous years, is planted in fistfuls, fertilized,
and the soil is treated with vitamins. Red poppy seeds, which are
the ones typically used for this purpose in La Montafia, take three
months to grow and can be scraped about eight times before the gum
is exhausted. In general, from this kind of cultivation approximately
a kilo of gum can be extracted from each hectare. Additionally,
according to an interview with a me’phaa peasant in Acatepec, in
2018, in La Montafia, there were two other types of poppy: a purple
poppy and a mottled (white and red) variety, which take about six
months to grow and, once grown, permit about 30 scrapes.

During the growth process, as the poppies develop, it is impor-
tant to separate the plants from each other so that they can «grow

2 In May 2019, the cultivation of well», to spray them with water and use pesticides and fertilizers as
Papaver somniferum is ; ; : ; ; i
considered a criminal act, necessary, which, according to field testimonies, have an approxi
according to Article 198 and mate cost of 200 pesos to cover a surface of 0.2 hectares. Once the
Chapter 1 of the Mexico’s .

Federal Criminal Code, pursuant  Plants are ready, their bulbs must be scraped and harvested. The
to Chapter 5 of Mexico’s scraping is done with a sharpened surface, which is usually a small
National Health Law and by the .

Federal Code of Criminal razor wrapped in a wooden handle that softly scrapes the bulb once
Procedure. or twice. Then, the bulb immediately expulses latex drops that are
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permitted to settle for a day, and which once oxidized take on a
gummy texture, with a brown coloring. Once the latex appears on
the bulbs, rain or water can cause the harvest to be lost, so it is
important to manage each phase attentively and quickly.? The har-
vest, 24 hours later than the scrape, is usually handled with a small
metal bucket such as, for example, an empty juice can, a soda bot-
tle cap or an empty box of batteries which each contain between 50
and 100 grams of gum. These cans are even locally retailed. Once
harvested, the gum can also be stored in balls in plastic bags, but
this is not advisable for transport because of their strong odor. Sub-
sequently the poppy flowers are collected, and their seeds extract-
ed and stored for the next harvest. Typically, it takes about a min-
ute to scrape eight poppies and another minute to recover the gum
of six or seven plants. Depending on the dexterity of the laborer
and the quality of the gum, it takes about eight hours of labor to
harvest a plot of 0.2 hectares, which can fill one, or a maximum of
two, buckets with about 100 grams of gum.

Considered in the terms stated by Polanyi (1957), who under-
stood the market as an omnivorous agent, that transforms land,
labor, and money into commodities, and marked in Mexico by the
neoliberal agrarian counter-reform (Valtonen 2000, Bartra 2000),
poppy is yet another commodity engaged in market dynamics in
these rural areas. This commodity-feature makes it part of a pro-
cess of market, but at the same it is cultivated and harvested by
rural families, making it part of a survival strategy of the «rural
family economic unit» (Chayanov 1974, p. 99). As a result of its il-
legality, the risks cultivators face, the militarization, and the dis-
putes for its market, which benefit margins are bigger than other
crops, this plant is surrounded by fetichism, violence and dispos-
session. Those peasants who plant it are not the ones enjoying
most profit out of it. Following the harvesting, irrigation, and care
of plants during at least three months, the investment in fertilizers,
pesticides, and vitamins (in some cases obtained from government
farming subsidies), the scraping of the bulbs and the harvesting of
the gum, families from La Montafa that grow poppies barely extract
about 600 or 800 grams, which was sold for between 12 000 and
16 000 pesos in 2017, when the price of gum was at 20 pesos per
gram. On top of this, peasant and indigenous communities expe-
rienced a high risk that their harvest was destroyed by the Mexican
Army, as well as the risk of harassment and imprisonment, the im-
pact of this cultivation on the water, soil, flora, and fauna, and the
effects of chemical eradication measures.*

Within this production process, significant differences between
the socio-economic contexts of La Montafia and La Sierra poppy
production, perceived in fieldwork and partially reflected in data,
must be highlighted. In La Montafa region, several municipalities
leading the list of those with the highest rates of poverty in 2010
(CONEVAL 2010) were also among those where the largest numbers

Interview conducted by the
author in February 2019 in
Zapotitlan Tablas.
Gramoxone® or paraquat was
utilized by SEDENA in its drug
supply control operations, even
though it is included on the list
of herbicides designated for
restricted use in Mexico, as of
DOF, April 12, 2013. Scientific
reports indicate that
1,1-Dimethyl-4,4"-bipyridinium
dichloride is a wide spectrum
herbicide, with acute toxicity
and chronic effects (Isenring
2006). In December 2018,
Mexico’s National Human Rights
Commission also recalled in its
Recommendation 2018-082
that the Center for Research
and Advanced Studies
(CINVESTAV) had suggested
that it use should be restricted
as soon as possible (CNDH
2018).
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5 SEDENA, through information
request #0000700048519,
February 2019.

6 Estimates based on a calculus
between the territory that,
according to information
provided by SEDENA through
information request
#0000700048519 in February
2019, was eradicated between
2006-2016 and the number of
plantations in the same years.
Law-enforcement data need to
be considered cautiously, as

they are a compilation made by
different army battalions, which

report data without stating the
methodology behind their
compilation. However, they
provide an approach to the
State vision on the territory.
7 Most of the innovations in
agricultural technology as to
poppy cultivation have been
developed in La Sierra. For
example, there is a variety of
poppy that growers in La
Montana region refers to as
«armoured» (blindada).

According to a mephaa peasant

interviewed by the author in
February 2019, it resists the
effects of fumigations carried
out with gramoxone® or

paraquat (the commercial name

for dicloruro de 1,1’-dimetil-

4,4-bipiridilo), which is used by

SEDENA for aerial fumigation.

Local testimonies describe how

local peasants that used to go

periodically to poppy fields in La

Sierra as wage labourers in
2017 and 2018 brought this

variety of poppy to La Montafa.

8 See, for example, Steven
Dudley. The Fentanyl Trade in
Mexico Explained in 8 Graphs

19, February 2019, available at

https://www.insightcrime.org/
investigations/fentanyl-trade-
mexico-explained-8-graphs/
and Romain Le Cour

Grandmaison, Nathaniel Morris,

and Benjamin T. Smith, No
More Opium for the Masses,
February 10, 2019, Noria
Research.

of forced eradications of poppy areas were reported by SEDENA in
the same year (Metlaténoc, Acatepec, and Atlixtac). This correlation
between poverty indices and poppy cultivation is less conspicuous
in La Sierra, where the highest number of eradications reported by
SEDENA in 2010 was in municipalities which are not the ones with
the highest poverty indices, although abandoned by the State
is conspicuous.’ In the communities of La Montafia where poppy is
cultivated and harvested, it is done in small parcels, generally
smaller than 0.2 hectares. By contrast, in La Sierra communities,
field testimonies, media coverage and data estimates reflect that
in La Sierra poppies are usually planted in larger areas.® While in
La Montafia, harvesting was done once or at most twice a year, in La
Sierra, plantations tended to count on propitious levels of farm
technology (irrigation, fertilizers, agrochemicals, grafts, hybrids
and even genetic improvement), for the intensive cultivation of
three harvests per year.” In terms of work force, both in La Montafia
and La Sierra, on a daily basis, the cultivation and harvesting of
poppies has been a task for families, to which municipalities and
some assemblies for the administration of communal goods have
tended to turn a blind eye. In La Montafia, many family units are
integrated by women, children, and elders, who participate in the
cultivation, and wage laborers were hired for one or two day to
assist this task for a payment between 150 pesos per day ($5-
$7.50). In La Sierra, family units were less common, and some
rumors talk about force labor in intensive quasi agro-industrial
fields.

Since the end of 2017 and beginning of 2018, both in La Sierra
and La Montafia, the purchasing price of opium gum in regional
markets plummeted to four pesos per gram. Media narratives at-
tributed this to the introduction in the US of illegal fentanyl, a syn-
thetic opioid, which started arriving to the US from China through
Mexico, principally by way of Port of Ladzaro Cardenas, on the coast
of the state of Michoacan (which is adjacent to Guerrero).® Although
no empirical evidence was directly analyzed, this makes much sense
if we consider the decrease on socially necessary labor time at nat-
ural resources involved in the production of fentanyl, in comparison
with poppy-derived heroin. The first consequence of this crisis in
the rural market was the reduction of the daily laborers wage from
150 or 100 pesos to about 50 pesos. Soon, peasants decided not to
grow poppy anymore, and massively migrate as wage laborers in-
stead. This move reflects the great dependence on the money ob-
tained by the sale of opium gum experienced by communities and
expresses one of the prevailing ways of dispossession: «exclusion
and expulsion» (Sassen 2014). At the other side of the border, the
variations of this market as the result of the introduction of fentanyl
into the market and lack of control over what is consumed nowa-
days resulted in the dramatic increase of deaths due to overdoses
in the US (CDC 2018). This is seen from some peasant and indige-
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nous people interviewed in La Montafia from a particular point of
view, as a signal that, «after all, the fatalities produced by the Chi-
nese drug, people will realize that [our drug] is healthier and will
buy poppy gum again».®

As most peasants only grow and harvest the plant, the trans-
formation of opium gum into heroin, through the «acetylation of
morphine chlorhydrate» is conducted by other actors, closer to
higher structures in the organized crime. There is some discussion
around the main locations of the clandestine laboratories where this
process is carried out. Historically, this was handled by labs in
northern Mexico or in the US, but press coverage based on SEDENA
reports note that the municipality of Heliodoro Castillo (Tlacotepec)
was one with the largest nhumber of clandestine laboratories dis-
mantled in the country between 2010 and 2016. Considering neo-
liberalism flexibilization and market efficacy organized crime is
prone to, it would be more efficient to transform the plant into her-
oin close to the fields, to reduce distribution weight. For this, some
chemical precursors, mainly acetic anhydride (CICAD n.d., p. 15),
are needed. This can be obtained easily from drug and chemical
products stores. A local testimony explains the laboratory process
in the following terms:

Water is boiled in a recipient. When it is boiling, the gum is mixed and
dissolved. A brown liquid is made that mixes with alcohol, salt in tablets,
which they bring from Chilpo, from doctors or nurses [...], and lime, the
same we use for the nixtamal.'® It sneaks a first time, with a blanket, and
in it the salt remains; then, it is cast a second time, in an especially fine
satin sheet, which is dried in aluminum foil, for about two hours. Then,
100 grams sachets are made.!!

The distribution of the poppy commodity is one of the most
lucrative and violent moments of these markets. Since the control
of distribution routes itself facilitates criminal rents, various sectors
of organized crime fight over their control. These routes are related
to the socio-political patterns involved in distribution and can be
connected to the transport of other goods and commodities with a
legal status such as minerals. As elsewhere in Mexico, in Guerrero
these routes are intertwined with the interests of political, military,
and police sectors, local power brokers (caciques), self-defense
groups and criminal groups. They deploy differentiated, hierarchical
structures of territorial control, which exercise power through use
of force, collect taxes, arbitrarily distribute resources, and imple-
ment semblances of justice. They are closely related to formal, le-
gal structures, «including the financing of electoral campaigns and
political parties, and parallel payrolls of police and military person-
nel at different ranks» (Marquez Covarruvias 2016, p. 15).12

The distribution of opium gum in La Montafa is operated and
disputed by armed criminal organizations, especially since the
disarticulation of the Beltran Leyva criminal organization in 2009
and its atomization into several different criminal groups, including
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12

Remarks made by indigenous
peasants in interviews
conducted by the author in
February and September 2019
in Acatepec and Zapotitlan.
Nixtamalizacién is the process
by which the corn is cooked
with water and quicklime, to
obtain the nixtamal that, after
grinding, gives rise to the
nixtamalized dough used to
make tortillas.

Interview conducted by the
author, September 2019.

Key routes in Guerrero include
the one that connects Acapulco,
Chilpancingo, and Mexico City,
the one between Acapulco,
Zihuatanejo, and Lazaro
Cardenas, and the one between
Marquelia and Acapulco. In La
Sierra, these include the route
between its hill municipalities,
with Petatlan and the port of
Lazaro Cardenas through
Atoyac (particularly, through
Xochipala), the one between
Carrizalillo and Mezcala (which
connects Coyuca with Arcelia)
and the Cocula-Iguala route. In
the highlands region there are
other less traveled routes,
which include those that
connect Acatepec with Chilapa
de Alvarez and then with
Chilpancingo, as well as
Acatepec with Tlapa and from
there through Huamuxtitlan, to
Mexico City.
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most notably Los Rojos. Indigenous peasants that were interviewed
reported that, at harvest time, it was customary for designated
buyers (burreros) to go from house to house or with a loudspeaker
announcing the purchase of opium gum. At the beginning of 2019,
it is still relatively common for groups involved in drug trafficking in
these rural areas to constitute a system of functional exchange that
operates primarily upon the basis of reciprocal trust and money,
although field testimonies report a substantial increase in violence
associated with people who «loose themselves» with quick money.
In contrast, peasants and cattle ranchers who cultivate poppies in
the municipalities of La Sierra region have tended to be more
controlled by the hierarchical structures of organized crime. Since
the total alignment of the Mexican State with the US view on national
security, and the approbation of the Mérida Initiative in 2008, law-
enforcement policies focused on the presumed elimination of the
chiefs of criminal groups that control these routes and «disturbed
the balance of power among the DTOs and their ability to control
territory and smuggling routes and project power to deter
challengers» (Felbab-Brown 2013, p. 3). These policies had two
primary effects: the fragmentation of cartels, increasing the number
of groups competing for key markets, and the promotion of alliances
between criminal groups, to enable them to survive both territorial
disputes and repressive police and military actions (Pérez Davila et
al. 2016, p. 9). A paradigmatic example of this trend are the
consequences of the execution the head of the Beltran Leyva cartel
in Cuernavaca by the Mexican Navy (SEMAR) in 2009, which
produced an implosion of small groups of organized crime in
Guerrero and the realignment of their alliances with national and
transnational counterparts. However, these actions have not diluted
the existing links between organized crime and state authorities,
neither reduced their existence: according to geo-criminal mapping
conducted by Guerrero’s state authorities, between 2012 and 2019,
more than twenty different organized crime groups have persisted
in the state. In 2020, this groups raised up to 40 (International
Crisis Group 2020). The range of activities of these groups has
diversified, including their entry into the private security market,
the human trafficking, the transport of minerals, and the charging
of fees for passage or the use of territories within their zones of
control.

In La Sierra region, this militarization process was character-
ized by an atmosphere marked by the violent penetration of prac-
tices and imaginaries at the service of local power brokers (ca-
cigues) and of their interests connected to logging. Additional
factors might have promoted mechanisms of parastatal control
within the overall social fabric and violent disputes among large
criminal organizations for territorial control. The different violence
management between La Montafia and La Sierra around poppy cul-
tivation might be related not only to different historical traditions,
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but also to geo-strategic reasons, as La Sierra is situated between
the logistical enclave constituted by the port of Lazaro Cardenas
and the open-pit mining activities of the Golden Belt. This may
make this territory prone to disputes over the allocation of goods
driven by economic interests!® and led to the emergence of «crimi-
nal phantom-states», where the theatrical nature of pre-modern
power is crafted on to «complex transnational networks», which
generate apparatuses of ever more implicit, internalized, capillary
kinds of discipline (Comaroff & Comaroff 2006, p. 276). This is fur-
ther exacerbated by the complicity of local elites (caciques) and
military or policing entities that kick off the formation of parastatal
killers for hire and armed gangs. Local testimonies report that:

The price of gum opium fell in 2017-2018 and we thought that things
would improve, but no: they worsened instead, because the bullets flew
constantly, month after month [...]. They [organized crime] occupy spaces
and know well that people will do whatever is necessary when they need
money [...]. They offer them money and projects and besides that what
can be looted from any town they occupy. Armed groups of hired killers
are being paid anywhere from 3,000 to 4,000 pesos per week or every
two weeks, depending on their rank within the group [...], and [when
major combat occurs] the government, that is several kilometers away,
doesn’t intervene, because they say that their struggle is not against
them, but the civilian population is caught up in the middle [...] and, by
the time the military arrive, nothing is left for them to do but to gather
death people.**

Regardless of the level of community consensus or of disruptive
violence stimulated by parastatal groups,*> both in the markets of
La Sierra as well as in those of La Montafia, the market of opium
gum tends to function as a kind of monopsony or oligopsony, under
the control of one or a few criminal enterprises that define the
price. This leaves little or no margin for manoeuvre and negotiation
by peasant and indigenous communities. The results include an
extreme form of dependence of local producers and suppliers on
major buyers, who wields all power and can unilaterally modify
prices without much resistance, in a similar way to what has been
defined as a «captive chain» (Wilson & Zambrano 1994). As Smith
(2016) shows, wherever oligopsonies of this kind prevail, the «good
health» of the global economy will be linked to processes of super-
exploitation (Mauro Marini 1972) in «low-income countries», as
normally operates a transfer of benefits from producing countries to
entrepreneurial global elites, US, and European countries.

These geoeconomics and local exploitation along these lines
are inscribed within a local history characterized by hoarding. In
Guerrero, following the redistribution of land in the wake of the
Mexican Revolution, local markets continued to be controlled by
speculators, intermediaries, landowners, and power brokers who
manipulated the production of coffee, copra, or sawdust, among
many other things (see Bartra 2000, Sanchez Serrano 2014).
Peasant and indigenous memories are also marked by the dreadful
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The port of Lazaro Cardenas is
one of the principal trade ports
on Mexico’s Pacific coast. In
2018, its port authority (Comité
de Operacién de la
Administracion Portuaria
Integral de Lazaro Cardenas,
APILAC) reported the transit of
15,897,361 tons of minerals
there (APILAC 2019). Regarding
open-pit mining in La Sierra
and the Central region of
Guerrero, media coverage from
local media such as E/ Sur
Acapulco, Proceso and La
Jornada, report that violence
has intensified as extractive
activities have increased,
including alliances between
criminal groups and
transnational corporations.
Interview conducted in March
2019 by a civil society activist
with a displaced person from
the municipality of Leonardo
Bravo, within a context of
massive internal forced
displacement and the increasing
concentration of profits from
land use.

For the purposes of this paper,
I define «parastatal armed
groups» as those which fall
outside of the scope of the
regular military or Guerrero’s
state militia, but which mobilize
and operate with the assistance
of key allies that include
factions within the state (Mazzei
2009, p. 4, in Correa-Cabrera
2017, p. 92).
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«During 6 years 31 clandestine
opium gum labs have been
dismantled: 13 elsewhere in

Mexico and 18 in Guerrero», in:

Rosalba Ramirez Garcia, «La
industria de la heroina, viento
en popa: Guerrero ahora
agrega valor, con mas
laboratorios», El Sur/Sin
Embargo, May 25, 2016,
https://www.sinembargo.
mx/25-05-2016/1664611,
access February 20, 2019.
Prices adjusted according to
purity and inflation and drawn
from: «Heroin retail prices
(street prices) in the United
States, in US$ per gram» and
«Heroin wholesale prices in the
United States, in US$ per
kilogram», drawn from UNODC
(n.d.), Stadistics and data,
https://dataunodc.un.org/es/
node/495.

and traumatic remembrance of the contra-insurgency war of the
1970’s, the so-called «dirty war» (FEMOSP 2006, Navarrete Gorjon
et al. 2014), that took place in the US fight against communism.
This State repression influenced the structure of local and regional
power brokers, limited the peasant possibilities to negotiate prices
and survival practices and reaches present fear.

Beyond Guerrero, the moments of production related to the
transformation of gum into heroin and its distribution and trans-
port implicate many social actors at different levels. These include
buyers, police and military personnel, informants, transport sec-
tors (such as bus companies, taxis, motorcyclists, drivers of local
transports, private planes, motorboats, and even bodies of smug-
glers), political authorities, customs agents, border patrol agents,
owners of properties where drugs are warehoused, U.S law-en-
forcement agents, and dealers. In this phase, the price of heroin
continues to rise sharply. Once the gum has been transformed into
heroin and has been transported from Guerrero to other states in
Mexico, its market price increases up to $35,000 per kilogram
(CENAPI, PGR, information request #001700089210, July 15,
2010).® Once it crosses the border, the kilogram transformed into
heroin is sold for a bigger price. It was sold on the streets of US
for $77,383 dollars per kilogram in 2006, $65,750 per kilogram in
2010 and for $53,333 in 2016. If the drug was adulterated, it is
divided and sold per gram, with correspondingly substantial in-
crease in price. In 2006, a gram sold of pure heroin at retail mar-
kets in the U.S (price is offered by UNODC adjusted for purity) had
a median cost of $470 dollars, $565 in 2010 and in 2016 of $491.
The distribution of revenues from drug dealing is such that the
retail price of a kilo of heroin on the street in the US —the chief
world consumer— is around 549 times greater than the price of
opium gum in Guerrero. Although, other costs of production and
distribution (from precursors needed for production to gas in-
volved in transportation), this enormous gap between the price of
opium gum in the communities of Guerrero and at the U.S re-
tail-market of heroin is a paradigmatic example of the effects of a
radical neoliberal and prohibitionist market. It is influenced by
criminal rents and extortions, facilitated by the increase of digital
communications and transport, lack of transparency in banking,
unequal free trade accords, and normative frameworks, whose
emphasis is on strategies to reduce drug supplies, instead of im-
posing greater controls on the flows of laundered money in the
financial sector. At the same time, it uses peasant labor forces,
leaving them without a considerable piece of cake in this market
and hampering other crops, that could set up their basic diet, al-
lowing their food sovereignty.

In addition to consumption, this market requires money-laun-
dering activities to flourish. They infuse the money generated by
the production and trafficking of illegal commodities into the formal,
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legal, financial, and entrepreneurial circuits. Although, no investi-
gation particularly has been found on the financial track of opiate
markets in Guerrero, UN estimates state that the illicit market of
heroin generated around 68 billion dollars per year (UNODC 2005,
in UNODC 2011, p. 32), generally speaking. This UN agency consid-
ered the money existent in illegal markets derived from the black
market and criminal networks amounted to 2.7 % of the global GDP
(UNODC 2011, p. 33). Some other studies state that countries
where criminal revenues are laundered are mainly US (where 18.9 %
of these global flows coming from the black market are integrated
into the formal economy) and European countries, where institu-
tional mechanisms that make it possible to absorb and secure cap-
ital flows from black markets prevail, as well as the legal security
measures necessary to launder them and convert them into legal
assets (Buscaglia 2016, pp. 47-51). Despite lack of concrete evi-
dence, which is out of the scope and possibilities of this paper, this
might imply that, while indigenous and peasant communities, mi-
cro-traffickers moving along conflictive routes and marginalized
consumers from Global North countries bear the brunt of the labor,
risks and damage of this market (which even jeopardizes life itself),
the gross benefits that it generates are transferred towards entre-
preneurial elites through money laundering of criminal revenues,
which, as a last resort, fed the GDPs of US and European countries.
Further research is needed to sustain this.

3.2. Community narratives, forced eradication,
and violent outburst

Although some studies state that opium poppies have been in
Guerrero’s Sierra Madre del Sur since at least the 1940s (Padget
2016), declassified files from SEDENA, the Federal Security Direc-
torate (DFS) and Political and Social Investigations section (IPS)
document its systematic production for transnational markets in
the early 1970’s. According to some testimonies collected in field-

work conducted for this article, it was Mexican military personnel 18 Interviews conducted by the
. oL ] author in November 2018 and
and/or others with origin in Sinaloa who brought poppy seeds to February 2019, with peasant

and indigenous interlocutors

La Sierra and Guerrero, and taught the techniques for its planting from Leonardo Bravo and
and harvest,'® with the connivance of local power-brokers (ca- Tlacoachistlahuaca.

i . , 19 FEMOSPP (2006, p. 50) reports
ciques) and cattle ranchers, such as the Rogaciano, Montufar, and a letter from November 8,

P P P H H 1969, included in the file SDN
flgyerga .clans, wh(_)se terrltor_les were characterized !oy illegal and 76/231/30 of the General
indiscriminate logging, sometimes controlled by quasi-state enter- Archive of the Nation, which

. . . states: «In November 1969
prises (Bustamante 2003). Poppy would come to be cultivated in [.] the first reports that
territories that had been fragmented by the over-exploitation of mention the army alliance with

. . L . drug traffickers against the
logging and cattle production, within a context of armed conflicts guerrillas». Other key
and state repression, which included indications of circumstantial publications on the so-called
. . . . «dirty war» or «contra-
counter-insurgent alliances between the Mexican military and drug insurgency war» in Guerrero
- 1 . . are Calveiro (2012),
trafficking groups against local guerrilla movements (FEMOSPP COMVERDAD (2014), Ovalle
2006, p. 50)_19 (2018), and Avifia (2018).
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In La Montafia region, poppy cultivation spread by the end of
the 1980’s and early 1990’s. This tends to be related to the agrarian
crisis generated by neoliberal agrarian counter-reform, as well as
with the way Guerrero’s rural sector was inserted in neoliberalism,
which resulted in intensified poverty, exclusion from formal labor
and the transformation of peasant into wage laborers (jornalero/as).
Within an overall frame of open markets and the irruption of agri-
cultural commodities, the prices of the products of Guerrero’s rural
sector fell below the costs of production and transport. Participant
observation research shows that, in 2018, the monetary income of
peasant and indigenous people in highland communities had come
to be derived practically from three sources: the cultivation of pop-
pies, the government subsidies and the migration of agricultural
laborers, either towards agricultural fields in Mexico’s northern re-
gions (Sinaloa, Baja California, San Luis Potosi, or Michoacan), and
towards the US, if savings, credit capacity or agreements, with la-
bor recruiters were available. Local testimonies point that poppy
cultivation techniques were bring from La Sierra, and some rumors
point to the Army as being the actors behind the introduction of the
seeds. Although no document found could confirm this, rumors
might be at least understood following the «Scottian» paradigm, as
«vehicles through which powerless people insinuate a critique of
power while hiding behind anonymity» (Scott 1990, p. 14).

As Estefania Ciro has argued, one of the effects of the expe-
rience of «illegality» is the «dispossession of the face, voice, and
diversity of those who are submerged in that category [...], impos-
ing silence on their voices, as it stamps a “negative identity” upon
them» (Ciro 2018, p. 7). These apparatuses of state power operate
principally through mass communication media and state security
institutions but are also expressed through the normalization of a
punitive legal framework, focused on the drug supply reduction
strategies, whose level of social acceptance is still high, despite a
progressive shift towards the decriminalization and the regulation.
As a result, the survival strategies of the poor are embedded in cre-
ative practices and imaginaries, which unfold in daily life; for in-
stance, the indigenous and peasant narratives referenced here
incorporate linguistic strategies (ellipses, metonyms, metaphors...),
to avoid openly naming illegal cultivation practices and crops. Ex-
amples include references to «planting», which implicitly refer to
poppies, which are also known in La Montafia as maiz bola (literally,
a «ball of corn»). In terms of practices, poppy plants can also be
found amidst other legal crops, such as milpa cultivation, which
combines corn, beans, and squash. This reflects both an integral
worldview as to methods of cultivation and a strategy to hide plants
from law-enforcement agents.

As shown by Pearse (1971), in communities where manufac-
ture for home consumption and arrangements for the exchange of
labor are falling into disuse, money becomes increasingly important
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for the purchase of manufactured and processed goods of prime
necessity, and the relative importance of commerce, transport, and
credit increases. This has been the case of rural regions in Guerrero
recently, where discourses deployed by indigenous and peasant
communities to justify the production of poppies pragmatically in-
corporate developmental tropes regarding poverty (in the sense
intended by Escobar 2007). The strategies of negotiation employed
by these communities regarding illicit drugs tend to appeal to no-
tions of exchange value as an organizing principle of economic life
in the local system, which has become embedded into a global
frame. Reference is made in this context to the absence of markets
for their agricultural goods, the low prices they receive for them,
and the poor condition of infrastructure as to roads, which make it
difficult, if not impossible, to sell them. At the same time, indige-
nous and peasant communities emphasize their sense of abandon-
ment by the state, and articulate demands for infrastructure im-
provement, as well as their right to have, and enjoy, rights, such as
the need for educational supplies in local schools. As a me’phaa
peasant in Acatepec noted:

For me, this plant is especially useful both economically and to
generate food for people, because everything must go towards the
family’s expenses, both for school supplies and for the children’s clothing
and sandals (huaraches) [...]. Many of us here were able to build little
houses for ourselves, to buy animals, to improve our economic means,
our dress, and our food [...]. Many people had money to cover their daily
expenses and did not suffer so much anymore [...]. Because here there is
no work, and this is the reason why people dedicate themselves more to
getting some money: because, when we speak of corn and beans, the
prices are low.%

Those community leaders who «in a Janus-like manner» (Wolf
1971, p. 57) fulfill their dual role, as a kind of joint or connection
that links the local system with a larger one, strategically highlighted
in their interviews the role of mothers and widows as heads of
households. As these leaders are aware of the state’s development
programs intentions to address poverty, they know how strategic is
to emphasize their extreme economic needs and their role as
caregivers, as a reason that pushed them to grow poppies. Indeed,
these children that the community must provide for are essential
for the social and biological reproduction of the community and its
culture. As highlighted by a community leader in Tlacoachistlahuaca:

More than 200 women are widows and have many children —8 or 10—.
This is the reason why they plant. That work and that sacrifice are for the
sustenance of their children, to buy school supplies, uniforms, and other
children’s needs. Because of this, they invest the little they earn in the

education of children and in the purchase of food.* 20 Interview conducted by the
author, February 27, 2019 in
Within the framework of a national conference in Mexico re- Acatepec.
. . . 21 Interview conducted by the
garding drug policy, some female peasants from a community of author, November 25, 2018 in
the Leonardo Bravo municipality, in La Sierra offered their testimo- Tlacoachistlahuaca.
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Interview with independent
woman candidate in municipal
elections held in June 2018,
conducted October 30, within
the framework of the VII Latin
American y II Mexican
conference, regarding drug
policy.

Interview conducted by the
author in February 2019 in
Zapotitlan Tablas.

ny to an audience that was already aware of these topics. Their
statement was backed up by data derived from their own expe-
riences, as well as by state reports on security issues, particularly
reports from SEDENA. This reflects the circularity of the discourses
that prevail in Mexico, regarding these issues and how subaltern
communities subvert official data, originally produced, and used to
justify a militarized response, and deploy them for their own pur-
poses. These purposes are, in this case, arguing that the all-perva-
sive penetration of the illicit cultivation of opium poppy has been
destructive within the context of a punitive drug policy, but has
helped make survival possible in a territory marked by predatory
practices and scarcity. References to data were also embedded in a
discourse that argued that the communities affected by military
drug supply reduction strategies should benefit from the legaliza-
tion and regulation of poppy cultivation, as the most viable option
that would make it possible to integrate families and communities
involved in its cultivation in La Sierra into the formal economy. As a
community leader expressed later in an interview:

More than 1,200 communities in La Sierra live from the production of
poppies. About 100,000 people, and 10 % of those who work in this con-
text are women. In 2014, an organization of commissaries was created to
improve their situation. This organization brought together 18 commis-
saries, but each year these changed, and the organization became very
volatile [...]. Six years ago, there was an attempt to substitute these
plants with avocado production, but plagues ensued, and vitamins were
needed so that the trees could produce. Indeed, they consumed a lot of
water. So, this ended up being too expensive. Many despaired and said
that this did not work. Those that persisted now must find a way to get
their products out on the roads, which is especially difficult, and they are
cheated by those who try to monopolize the market, forcing them to sell
at a disadvantage [...]. As an independent municipal candidate [in the
June 2019 elections], I spoke out in favor of legalization. The PRI won
here [...] because of the violence. Recently, the peasants have called for
the deployment of the military here.??

When questioned about the negative impacts of poppy cultiva-
tion on community dynamics at La Montafa region, there are varied
responses. In all instances, there is an insistence that cultivation is
not for local use, but for export, except for small amounts that
might be used to alleviate tooth aches but just because poppy
plants «are already there». This focus on export is perceived as an
important source of money, but also as a misguided swift that sets
aside food crops, and food sovereignty. When increased violence is
referenced, it is attributed to people «who don't think right», «who
get lost», «who are won over by money», «who have lost their
way».2® Thus what prevails is focused more on individual than on
collective factors: how personal goals and blindness end up desta-
bilizing the equilibriums prioritized by the familial and communi-
ty-based systems of reciprocity due to a kind of ambition that is
considered reproachable.
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What is bad is those places where people must not be thinking
correctly: instead of buying for their families and better things for them
and their homes, where people buy guns, that is bad because they have
lost their way.?*

Others who were interviewed emphasize the impact of the envi-
ronmental degradation, that is principally caused by military eradica-
tion programs, which are increasingly, opposed by communities that
have broken their historical silence and clandestine anonymity towards
the defense of their land. They also emphasize their right not to be
harassed and, eventually, the right to cultivate poppies for reasons of
economic survival; for example, after a series of helicopter operations
conducted by SEDENA in February 2019, which flew over indigenous
communities spraying paraquat killing not just the poppy plantations
but also subsistence crops (plots of corn, squash, and beans, fruit
trees, etc.), a commissioner of one of the affected me’phaa communi-
ties claimed, together with other members of his community:

It is 20 days since helicopters have come but already the trees are
drying up. They were for two afternoons beginning roughly at this hour
[12 pm]. What you see in front of you there, the Capulin, was damaged
too. And it is from that canyon that the animals drink. They are dying
[...]. Many people from Acatepec have chickpeas, coriander, radishes; all
was wiped out, since the military do not distinguish where there are pop-
pies; they just target what is green. For them, everything is drug. This is
the problem we experienced here in Acatepec. The vegetables are gone; the
water and the trees are damaged. The air is contaminated, and many
children pass through places where the helicopters fumigate and get sick
because of this.?*

After decades of forced eradication of poppy fields, this policy
tends to be understood by peasant and indigenous communities
within a framework that incorporates the hegemonic discourses of
prohibition. «They’ve told us that we poison the world», noted an
indigenous me’phaa resident of Acatepec; «we understand that the
military have to do their work and spray», said another naua
woman resident of Zapotitlan. However, rural communities tend to
nuance this narrative, noting that «but they destroy other crops»,
«they damage the water supply», «they dry everything up», «but
we are left with nothing». This conjunction of adverse circumstances
leads to censure of state practices, as well as the articulation of an
urgent need for a comprehensive understanding that must be
incorporated into drug and agrarian policies. This is how a naua
indigenous woman put it in Cuixapa (Zapotitlan):

. . . 24 Interview conducted February
But they fumigated all the people who planted anything. They dried 27, 2019, in Zapotitlén Tablas.

everything up in this town: coriander, papalo, corn..., everything! But 25 Extract from interview

here, as people say, we are always afraid of the government when the conducted to the Vice

ili ; ; Commissioner of a community
military comes. The people are afraid, sg they do not saY anything. Th.ey affected by fumigations
are sprayed, and then they plant their corn and their beans again, (probably of paraquat) in
whatever was dried up. So, this is what happened this year: many people January 2019 in Acatepec.

were left with nothing, and many get by with what they plant [...]. We 26 I”tti:;’ie"‘{tﬁog‘d”di%_bé;he

au r wi aua indi ous
plant beans, corn, green beans too, to eat, and sell whatever we can, but campesinos in Zapotiﬁén,
right now we were left with nothing.2¢ October 2017.
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27 Interview conducted by the
author in October 2017, in
Zapotitlan Tablas.

28 Interview conducted by the
author in Zapotitlan in February
2019 in Tlacoachislahuaca.

Finally, poppy cultivation in Guerrero has consequences for the
configuration of an order of illicit «otherness», which is assembled
through the normative apparatuses of the state and deployed by the
military and other intelligence and state security agencies. In doing
so, these state actors justify their pervasive presence in indigenous
and peasant communities, by conducting practices of extortion, which
sidestep the mechanisms of local governance. These military operations
have left an indelible mark on the memory of these communities:

Because we see the armed men, that is why... People were afraid of the
federal agents because of that little plant, which is cultivated, even just a
little piece of it; they were afraid because, before, when they were found
there amid, what was planted, they were taken and beaten, and their
sandals (huaraches) were taken..., because of this that people were afraid
[...]. This has not affected me much, because I hardly go there, but for
sure, when they pass near my house, well, we lock ourselves up.?”

In the face of these conditions, some warn, to avoid confron-
tation, that it is better to seek safety at home. They seek protec-
tion in houses that were, in fact, designed architecturally to serve
as places of refuge and isolation against the outside world: with
few windows, and with the acoustic and thermal isolation, that is
provided by adobe (sun-dried brick). Others mention situations in
which it was not possible to remain in their home communities, and
it was necessary to opt for forced displacement and diaspora to
nearby canyons and communities. This phenomenon is anchored
deeply in the collective memory of many indigenous communities,
grounded first in the impact of counter-insurgency strategies of
the seventies and beyond and, most recently, in a context charac-
terized by the proliferation of parastatal and/or paramilitary actors
(Correa-Cabrera 2017, p. 91), who rely on terror and extortion to
insure the control of territories and their resources:

In 1988, the military began to fire bullets from the riverside until they
came here to the community. And they ate everything they found in their
path —chickens, goats, deers [..]—. Back then, our houses and roofs
were made of foraged wood, and the army would burn the houses as they
advanced [...]. That was when we were displaced. We were displaced from
here to San José...: several of us went to San José Yosocafil; others went
to Putla, to Los Mesones, El Rancho, La Trinidad [...]. See, this also
happened in March, the first of March in 1988. It was for two months [...].
[On other occasions,] they turned the community’s chapel into a corral,
where they put their horses, in that chapel that is up there. This is how it
was in those years, in 1988.%¢

4
Conclusions

The insertion of Guerrero’s rural sector into the transnational
neoliberalism economy is characterized by a struggle for survival.
Although poverty is a triggering factor of poppy cultivation, it is not
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the sole cause of this overall process. It is also of key importance to
consider the geographic isolation of these territories and the recent
and repressive history of Guerrero, which make it possible to acti-
vate strategies of parastatal control, based on networks of political
actors and caciques, who are colluding with regular and irregular
armed groups. The enormous gap between the price of opium gum
in Guerrero and the retail price of heroin in the US streets cannot
only be explained by the value added to the merchandise added by
the transportation costs. Prevailing drug control policies, that both
deny and profit from illicit economies; also intensified poppy farm-
ers precarious insertion into capitalism, with day laborers earning
dramatically low wages, without any social benefits, and at a great
cost to their health, life, and security. The pressure downward on
irregular wages paid to the producers of gum, operates through the
monopsonies that impose a non-negotiable price and even tax
the use of land and roads, obtaining what is commonly named as
«criminal rents» and, through the competition of more technologi-
cally advanced products (synthetic opioids), has increased the gap
between the almost non-existent profit rate of local producers and
the profit rate of those actors at the highest levels of the heroin
market, particularly hoarders that benefit from criminal rents and
financial speculators, which are rarely investigated by law-enforce-
ment apparatuses. In this context, transnational elites might be
profiting out of the associated production costs and externalities
assumed by community-based indigenous and peasant economies.

Although the cultivation of poppies from year to year helps to
address the immediate needs of indigenous and peasant families, it
has not generated the conditions to overcome the structural char-
acter of their poverty. Instead, poppy cultivation has intensified the
precariousness of rural agrarian systems, has deepen the loss of
food sovereignty initiated by the agrarian counter-reform started in
the 80’s, and environmental degradation. The entrance of capitalist
dynamics and criminal rents and the proliferation of armed actors in
common lands also threaten historical and fragile socio-cultural
systems, increasing violence, vulnerability, and precarious lives. In
this context, peasant and indigenous narratives of daily resistance
increasingly emphasize the damaged caused by current drug con-
trol systems, which pay particular attention to reduce drug supply
through forced eradication. The structural violence of drug control
in Guerrero is much deeper, as zones of ambiguity and illegality, are
not points apart from the state but a substantial part of it. With
the significant financial support of the US through Merida Initiative,
the punitive drug control system stimulated the teeming of a series
of political and military apparatuses, whose armed operations have
led to the atomization of organized crime groups. Through drug
control operations and the punitive legal framework, peasant and
indigenous communities have been pushed towards illegality, en-
couraging a short-term culture of secrecy and the proliferation of
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private armed groups, which have also increased dramatically pri-
vate and parastatal violence, evoking the memory of the repressive
state machinery of the past. In comparison with the counter-insur-
gency wars of the 1970’s, at present, the outburst of violence is
experienced in a much more capillary and chaotic way, but some
field evidence points to a nexus between past and present forms of
militarization. Within this context, practices, and narratives of land
resistance to dispossession, and pacification need to address not
only the deep, historically rooted, factors of agrarian and state vio-
lence, but also the large-scale geo-economic factors and mecha-
nism of dispossession, pointing at those transnational investors that
profit from chaos.

From the local perspective, discourses regarding poppy-grow-
ing practices and decision-making tend to be complex and diverse.
Peasant and indigenous communities try to build up consistent
narratives for global and national audiences, which appeal strate-
gically to developmental tropes, such as economic needs in the face
of the abandonment of the state, market demands and the need
for money to satisfy their basic needs, which often arise after their
incorporation into the state. This is notable in refugee areas or
«shatter zones» from La Sierra and La Montafia of Guerrero, where
quasi-autarchy economies, combine the labor in familiar and com-
munal plots with the precarious income resulting from their expe-
riences as migratory agricultural laborers. In these speeches, it is
used subaltern appropriation strategies of state legitimated narra-
tives, reflecting the circularity of information originally produced
by the state control structures, and used to advocate for alterna-
tive responses to the drug market, such as regularization of poppy
cultivation. Local tropes emphasize that poppy has brought mon-
ey, houses, and food into the community, as well as children edu-
cation linked to their incorporation to the state and to «the road to
progress». Nevertheless, they also emphasize on the loss of peace
and tradition, mainly by individuals driven by personal goals and
blindness that ends up destabilizing the equilibriums prioritized by
the family and community-based systems of reciprocity.
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Resumen

El rol del cuidado de la mujer en la transformacion territorial representa, de forma naturalizada
en la comunidad, una ampliacién del espacio doméstico en el ambito de desarrollo comunitario. Para
comprender esto, se llevo a cabo una investigacion cualitativa en contextos de desigualdad a partir
de la experiencia de ocho mujeres profesionales con edades comprendidas entre los treinta y ocho y
los sesenta y dos afos, madres y cabezas de familia, con responsabilidades histéricas y de liderazgo
en sus barrios y microterritorios de la Comuna 1 Popular. Entre los discursos registrados se desvelan
intenciones, temores, errores y dificultades para ejercer la participacién social en salud por las com-
plejas tensiones institucionales y comunitarias. Aun asi, las mujeres asumen la participacion social
en salud como una forma de vida y la salud en especial como un asunto que trasciende el sector
sanitario y crea oportunidades de bienestar.

Palabras clave: mujer, salud, género, cuidado, empoderamiento, cambio social.

Abstract

The role of women'’s care in the territorial transformation represents, in a natural manner in the
community, an extension of the domestic space in the community development field. To understand
this, a qualitative research was carried out in contexts of inequality based on the experience of eight
professional women, thirty-eight and sixty-two years old, mothers and heads of household, with
historical and leadership responsibilities in their neighborhoods and microterritories of the Popular
Commune 1. Among the discourses recorded, intentions, fears, errors, and difficulties in exercising
social participation in health are revealed by the complex institutional and community tensions. Even
so, women assume social participation in health as a way of life, and health, particularly as an issue
that transcends the health sector and creates opportunities for well-being.

Keywords: women, health, gender, care, empowerment, social change.
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1
Introduccion

La participaciéon es comunmente definida como el vinculo que
existe entre la sociedad y el Estado; representa la base del Estado
moderno, en donde se ejerce el poder democratico, al integrar la
participacion del pueblo en la toma de decisiones (Cisneros-Ramirez
2014). Particularmente en salud, fue en 1978, con la Declaracién de
Alma-Atd, donde se reconocié la importancia de la participacién
como base de la Promocién de la Salud para que las comunidades
aportaran, tanto en el desarrollo y control de la atencién primaria
en salud como en el proceso de planificacion y fortalecimiento de la
autonomia de los pueblos en el mejoramiento de su salud (Organi-
zacion Panamericana de la Salud 1978).

De acuerdo con estudios realizados, la participacién social en
salud (PSS) tiene multiples beneficios, que se traducen en mejores
resultados en salud; contribuye a una mayor emancipacién social,
que permite la construccién de una ciudadania activa que moviliza
a los miembros de la comunidad para participar (Restrepo-Vélez
y Vega-Romero 2009, De Vos et al. 2009); ademas, constituye un
componente esencial en la gestién del cuidado de la salud, ya que
permite el control en la planificacidon y la priorizacion de necesida-
des, asi como la toma de decisiones mas acertadas en salud (Sana-
bria-Ramos 2004, Pineda-Granados 2014).

En América Latina, la importancia de la PSS ha sido amplia-
mente reconocida y se ha implementado a través de distintos enfo-
ques, propédsitos y metodologias, que han involucrado a las comu-
nidades en los programas de promocion de la salud y en la gestién
de los servicios de salud. Un ejemplo fue en 1989, con el inicio de
un sistema de Presupuesto Participativo en Brasil, donde el papel
de la participacién de sus ciudadanos en la toma de decisiones fue
fundamental (Pineda-Granados 2014) para remediar las precarias
situaciones que se consideraban prioritarias en aquellas zonas mas
desfavorecidas, como la falta de alcantarillado, el alumbrado publi-
co, la educacioén y la salud (Rendén-Corona 2004).

Por su parte, en el sistema de salud colombiano, la PSS es con-
tenida desde los anos ochenta en los procesos de atencién primaria
en salud; mas tarde, con la Ley 10 de 1990, se establecen las bases
de la descentralizacién en salud y es la Ley 100 de 1993 en la que
se establece la PSS como un elemento fundamental en la organi-
zacion y control del sistema, expresado como «la intervencién de
la comunidad a través de los beneficiarios de la seguridad social en la
organizacién, control, gestién y fiscalizacién de las instituciones y
del sistema en su conjunto» (Carmona-Moreno 2017).

Aun asi, se han identificado problemas que afectan a la partici-
pacién social en salud como la fragmentacion e institucionalizacidon
de los procesos, la colaboracion de la comunidad como respuesta a
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exigencias circunstanciales provenientes de la ldgica institucional,
la falta de reconocimiento de las dinamicas territoriales, la inade-
cuada informacion, el poco alcance de la participacion en la toma
de decisiones, la violencia como fendmeno social que se ha conver-
tido en un gran obstaculo para ejercer dicha participacién, asi como
las practicas opacas y poco transparentes de las relaciones de po-
der para favorecer acciones personales, mas que de los intereses
comunes (Veldazquez y Gonzalez 2003, Carmona-Moreno 2017).

En las investigaciones en el campo de la PSS, también se ha
seflalado que las dificultades para su desarrollo se relacionan con
una amplia polisemia del concepto, lo que causa un dilema entre la
teoria y la practica, presentando marcadas jerarquias y tensiones
entre las instituciones y las comunidades y en consecuencia, por
ejemplo, bajo liderazgo comunitario en el control social (Delgado-
Gallego et al. 2005, Carrillo-Franco y Lopez 2004, Mosquera et al.
2009), dichas barreras y tensiones en la politica de salud se han
constituido en condicionantes para que la participacion en salud
promovida por el Estado no haya sido determinante para la demo-
cratizacién del sistema y poder avanzar en el ejercicio de la salud
como derecho fundamental (Gonzalez-Gémez et al. 2011).

Menéndez reconoce que es, en el grupo doméstico y otros mi-
crogrupos de colectivos constituidos por mujeres principalmente,
donde se realiza el mayor nimero de actividades participativas re-
feridas al proceso salud-enfermedad-atencidn. Tales actividades
estan centradas en la condiciéon de ser mujer, dado su rol de espo-
sa/madre que, como construccién social, indica una funcién liga-
da al papel de cuidadora en el ambito de lo doméstico (Menéndez
1998). Este escenario, aunque naturalizado, deja a las mujeres en
un segundo plano, por debajo de los varones, como actrices politi-
cas dignas de atencion y cuidado por parte de los sistemas y servi-
cios pues, en tanto ciudadanas confinadas al rol de cuidado de otro,
postergan el cuidado de si, fendmeno histoérico que reproduce los
esquemas de poder y la no inclusién en el ambito de las decisiones
publicas (Casado 2002), perpetuando el silencio de las mujeres en
la vida publica (Beard 2018). Es conocido que las mujeres cumplen
el papel de mediadoras y activadoras de los programas y servicios
sociales de las politicas publicas, pero, en la mayoria de los casos,
no son destinatarias por si mismas como ciudadanas, pues su valor
social y civico se define exclusivamente en términos de sus funcio-
nes reproductivas y maternales (Jiménez-Arrieta 2009, Hernandez-
Arboleda 2010).

De lo anterior, se puede identificar que la participacion de las
mujeres en el espacio comunitario obedece a la estructura patriar-
cal que les reserva las responsabilidades domésticas desde su lugar
en la familia y representa, de forma naturalizada en la comunidad,
una ampliacién del espacio doméstico por la divisidén social y sexual
del trabajo y se despliegan practicas en un espacio que no es vivido
como el espacio doméstico (Mazzei 2013, San Sebastian 2006).
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Sin embargo, en las dinamicas sociales y culturales del Glo-
bal Sur, especialmente las latinoamericanas, se ha indicado que las
mujeres ejercen un motor de la organizacién comunitaria con el fin
de obtener un lugar apropiado para vivir (Massolo 2007). Ellas «re-
suelven la cotidianidad», su dia a dia de necesidades, buscando asi
el acceso a servicios publicos y tomando de las instituciones aquello
que les es util para sus propdsitos en la busqueda de bienestar para
sus comunidades (Carrillo-Franco y Lépez 2014), a pesar de su ig-
norada posicion en la esfera de lo publico. Resultado de ello son las
urdimbres de mujeres convertidas en sujetas para la accion frente
al trabajo real de participacion en salud (Menéndez 1998), y es que
diversos estudios han demostrado que el término «comunitario»
es un eufemismo que disimula una realidad evidente: las estrate-
gias de participacién comunitaria basicamente se apoyan en el trabajo
de las mujeres (Castro-Pérez y Herndndez-Tezoquipa 1993, Arroyo
1993, Instituto Nacional de las Mujeres México 2009).

El ambito de desarrollo de esta investigacién se realizd en la
Comuna 1 Popular de Medellin, capital del departamento de An-
tioquia y segunda ciudad en importancia en Colombia que, para
el afio 2018, contaba con una poblacion de 2 376 337 habitantes
(DANE 2019), distribuidos en cuatro zonas bordeadas en alguno de
sus limites por el rio Medellin, con 16 subdivisiones administrativas,
denominadas «comunas» 0 «agrupaciones de barrios» y que re-
presentan particularidades diferenciales en su clase social, en su
configuracién étnica vy territorial.

A lo largo de los afos, la ciudad ha estado muy marcada por el
fendmeno de la violencia y el narcotrafico. La Comuna 1 Popular,
por su posicién geoespacial, su composicién social y configuracion
histérica, ha sido y sigue siendo una de las comunas mas afecta-
das; sin embargo, ha sido un territorio de grandes transformacio-
nes, debido a su historia organizativa, de trabajo comunitario y
de incidencia reconocida en la ciudad en la que las mujeres han
sido, en parte, las protagonistas, las lideres barriales del cambio
(Martinez-Herrera et al. 2019). Medellin ha desarrollado formas de
organizacién de las mujeres para la participacion y representacion
en la toma de decisiones frente al tema del desarrollo local, zonal y
municipal; también se destacan los colectivos de mujeres y mesas
de trabajo que impulsan los espacios participativos y democraticos de
ellas (Lépez de Mesa s. f., Montoya-Ruiz 2009).

Durante los ultimos diez afios, dadas esas formas de organiza-
cion vinculantes con mujeres, se destaca en salud la creacion del
Plan Comunal de Salud, financiado con el Presupuesto Participativo
(PP) y el resultado del ejercicio de participacion de la comunidad en
los espacios de decision local propiamente de la Comuna 1 Popular,
para la priorizacién de los problemas en salud y sus alternativas de
solucién. Lo que llama la atencidon es que la construccion de este
Plan surge a nivel comunitario; fue orientado, en su mayoria, por
mujeres y conducido en su ejecucion por mujeres. Ello resalta el
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liderazgo de las mujeres dentro del proceso de empoderamiento de
la poblacién (Ledn 2000) sobre la transformacion de sus condicio-
nes de salud (Alcaldia de Medellin 2016, Alcaldia de Medellin s. f.).

Alrededor de este Plan, los problemas segun el perfil epidemio-
l6gico 2005-2013 realizado por la Alcaldia fueron visibilizados en
todo el territorio e impactados por los colectivos barriales, siendo
un caso inspirador para otras comunas en la ciudad. Esta Comuna
estd entre los territorios con menores indices de calidad de vida de
la ciudad, 77,35, seis puntos por debajo del de Medellin. El empleo
de la mayoria de sus habitantes es informal. Ademas, la Comuna
estd catalogada en un nivel de riesgo muy alto en temas de tras-
tornos de ansiedad, afectivos, impulsivos y consumo de sustancias
psicoactivas. La tasa de intento de suicidio es del 70,8, en compa-
racion con la de Medellin, que llega a 79 casos por cada 100 000
habitantes (Alcaldia de Medellin 2013). En temas de mortalidad de
menores de cinco afos y de embarazo entre los diez y los diecinue-
ve, las cifras superan a las de la capital antioquefia, y la tasa de
mortalidad por enfermedad respiratoria aguda (IRA) para menores
de cinco anos fue del 33,4, en comparacion con el 9,6 para Medellin
en 2013 (Universidad de Antioquia 2015). Con todo y ello, en re-
cientes estudios se indica que su capital social comunitario es alto
(Martinez-Herrera et al. 2019).

En este articulo, se presentan experiencias de las mujeres de
esa zona de Medellin sobre participacion social en salud, que im-
pulsd en otros microterritorios a seguir con la iniciativa de empo-
deramiento estructural para la creacion de oportunidades de salud.

2
Metodologia

Tipo de estudio: en esta investigacion cualitativa (Nigenda-Lo-
pez y Langer-Glass 1995, Flick 2015), se utilizé como enfoque me-
todoldgico el estudio de caso, con el fin de estudiar el fenédmeno sin
separarlo del contexto (Yin 1994); en este caso, las experiencias de
mujeres en la participacién social en salud. A su vez, se utilizaron
los procedimientos basicos de la teoria fundamentada para guiar
el proceso de analisis: codificacion y categorizacién a partir de la
recoleccion de informacidn (Strauss y Corbin 2002).

Como se explica mas adelante, fueron seleccionadas ocho mu-
jeres, todas residentes por mas de veinte afios en la Comunal
Popular de Medellin. Se trata de mujeres alfabetas, con forma-
cion profesional en su mayoria y con edades comprendidas entre
los treinta y ocho y los sesenta y dos afios, madres y cabezas de
familia, con responsabilidades histéricas de liderazgo en sus barrios
y microterritorios.
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Acceso a campo y muestreo: el acceso al campo se realizd
por medio de tres mujeres, quienes hacian parte del Plan Comunal
de Salud. Fueron participantes del estudio y guiaron el muestreo
intencional (Galeano 2004), conocido como «bola de nieve», permi-
tiendo establecer una relacion con las mujeres dispuestas a aportar
informacion a la investigacion; asimismo, unas participantes condu-
jeron a otras. Es importante resaltar que el muestreo en investiga-
ciones cualitativas presenta mas interés por la profundidad que por
la amplitud de las muestras (Martinez-Salgado 2012).

Cuando la informacion se constituia repetitiva o se identificaba
la ausencia de nuevas propiedades y dimensiones en las catego-
rias de analisis, y cuando ya tenian un sentido completo para lo
qgue se intentaba explicar, se llegd a la saturacion de las categorias
(Strauss y Corbin 2002, Bonilla-Castro y Rodriguez-Sehk 2005); de
esta manera se fue conformando la muestra definitiva.

Técnicas de recoleccion de la informacién: se utilizaron técni-
cas de recoleccion y analisis propios del disefio cualitativo para la
comprensién del problema de investigacidon. Es asi como se usé
la entrevista semiestructurada, diario de campo, una ficha frontal
con preguntas sociodemograficas y una técnica interactiva de in-
vestigacion social conocida como «colcha de retazos». Esta Ultima
fue utilizada como instrumento para socializar y validar los resulta-
dos obtenidos en la investigacién, pero también se tomé para gene-
rar una comprension colectiva del significado sobre la PSS asumida
por las mujeres. El abordaje mixto entre ellas permitié generar
un analisis mas integrado, versatil y conducente, lo que permitio
reconocer las potencialidades de las técnicas en los momentos de
mayor dificultad para la consecucién de la informacién.

Anadlisis de la informacidn: los audios de las entrevistas se trans-
cribieron en formato de texto y, luego, se realizé el proceso de codi-
ficacion abierta, entendida como la segmentaciéon de los discursos.
A estos segmentos se les asignd una etiqueta descriptiva. Dicha co-
dificacion constituyé la «materia prima del analisis» (Coffey y Atkin-
son 2003). En algunas ocasiones, se asignaron codigos in vivo, que
correspondian a las palabras o frases utilizadas por las informantes,
que tienen mucha relevancia en si mismas. También se tomaron las
descripciones e interpretaciones hechas en los diarios de campo, que
permitiera conceptualizar los diferentes significados emergentes du-
rante las observaciones.

Del proceso de codificacidon abierta, resultaron 482 cddigos
descriptivos, los cuales se consolidaron con su respectivo fragmen-
to para facilitar la escritura. Seguidamente, se realizé el proceso de
la categorizacién; alli se agruparon los cédigos que compartieran
similitudes en los temas, con el fin de identificar categorias y sub-
categorias orientadas por los objetivos de la investigacion. Luego
de esto, se reportaron los hallazgos a través de los textos res-
paldados por los testimonios de las informantes, las cuales fueron
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ordenando los conceptos por medio de un proceso selectivo y espe-
cificado. Es importante aclarar que el presente articulo se centré en
la categoria de las experiencias de las mujeres en la participacién
social en salud.

Consideraciones éticas: esta investigacion fue aprobada por el
Comité de Etica de la Facultad Nacional de Salud Publica de la Uni-
versidad de Antioquia mediante el acta CI 00167-2017 (sesién 163
del 26 de abril de 2017) y conté con el aval de la comunidad. Se
tuvieron en cuenta los lineamentos a nivel nacional la Resolucién
8430 de 1993 del Ministerio de Salud de Colombia y, a nivel in-
ternacional, se tomaron en cuenta los criterios establecidos en la
Declaracion de Helsinki de la Asociacién Médica Mundial de 2013,
donde se insta a los investigadores a garantizar la proteccion de la
vida, la salud, la dignidad, la integridad, la libre determinacion,
la privacidad y la confidencialidad de la informacién personal de
los sujetos de la investigacion (Ministerio de Salud 1993, Asamblea
Médica Mundial 1964). Las participantes firmaron un consentimien-
to informado.

Aseguramiento de la calidad de los resultados: Castillo y Vas-
quez (2003) rescatan tres criterios de rigor, que se deben aplicar
a la investigacion cualitativa, los cuales fueron transversales en el
desarrollo de esta investigacién: credibilidad, auditabilidad y trans-
feribilidad. La credibilidad se logré por medio de las observaciones
y conversaciones prolongadas que se tuvieron con las participantes
del estudio; por medio de estas, se recolecté y analizd la infor-
macion. Luego, se aplicé la técnica «colcha de retazos» como un
encuentro para socializar y retroalimentar los resultados sobre lo
que ellas pensaban. La auditabilidad se refiere a la habilidad de otro
investigador de seguir la pista o la ruta de lo que el investigador
original ha hecho. En este criterio, se tuvo acompafiamiento de la
asesora y otras personas que dominaban el tema de PSS, ademas
de la constante revisién de la bibliografia. De igual forma, se gra-
baron las entrevistas y se transcribieron de forma fiel a un formato
de texto; también se triangularon las técnicas de recoleccién de in-
formacion, con el fin de darle coherencia a los hallazgos obtenidos.
Finalmente, la transferibilidad se cumplié a través de la descripcién
e interpretacion del fendmeno estudiado, esto con el fin de asegu-
rar la aplicabilidad de la investigacion en la comprensién de la PSS
en contextos similares.

3
Resultados

A partir de las experiencias relatadas por las mujeres en los
procesos de participacion en salud, emergieron «sentidos, signi-
ficados de comunidad y participacién»; «relaciones de género» y
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Fuente: elaboracion propia de las autoras.

«tensiones comunitarias e institucionales» como categorias analiti-
cas identificadas (grafico 1).

En cuanto a los sentidos y significados de comunidad y partici-
pacién, como primera categoria emergente, las mujeres destacaron
a su comunidad y territorios como una gran fuente de aprendizajes, a
los que llaman «escuela», ya que han hecho consciente el conoci-
miento de su territorio y las personas con mas trayectoria que lo
habitan, demostrado en el compromiso y sentido de pertenencia,
asi como la escalabilidad de las necesidades comunitarias:

Para mi, la experiencia que he tenido en los espacios de salud ha sido
muy buena. De esas experiencias uno aprende, si uno quiere, pues uno
deja huella. Todas esas experiencias son significativas, porque uno puede
sacar aprendizajes, que pueden ser buenos o malos, pero son aprendiza-
jes (P5-E5).

Asimismo, las mujeres asumen que, para actuar y participar,
resulta indispensable conocer el territorio. También resaltan que
han logrado afianzar las redes de apoyo con la comunidad y con
otros lideres. Admiten que ha sido posible en la medida en que se
involucran y son parte activa de los procesos de participacion. Esto
les ha permitido tener un mayor acercamiento con las diversas for-
mas de pensamiento de los vecinos y las personas allegadas a la
Comuna 1 Popular pero, sobre todo, a los retos comunes al desa-
rrollo de su comunidad.

En esta categoria también se refieren a los saberes adquiri-
dos por medio de la participacion pues, ademas de tener un am-
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plio conocimiento sobre el territorio, evocan que han desarrollado
habilidades discursivas, permitiéndoles demostrar sus saberes y
experiencia y entienden que trabajar en equipo es un elemento
fundamental para mejorar la calidad de vida de las personas de su
comunidad:

Pues realmente, como el barrio mio, son puras escalas, no tenemos
sino una calle aqui abajo y otra arriba..., pero estar en vigias me abrid
como la mente y como que «hombre, venga, es que nosotros tenemos
que pensar en el desarrollo, pero en el desarrollo en general, donde hay que
tener en cuenta a las personas en situacién de discapacidad, a las perso-
nas que son ancianas, a los nifios, a las nifias, écierto?» (P4-E4).

Cuando recuerdan los roles ejercidos en la PSS, en sus expe-
riencias, las mujeres identifican multiples motivaciones e intencio-
nes para participar; entre ellas, se destacan la transformacion y
el desarrollo de la comunidad, asi como también la mejora de las
condiciones de su territorio para obtener una mejor calidad de vida
y disminuir las desigualdades en que viven las personas:

Me parece, pues, que todos tenemos algo que aportar para el cambio.
Entonces, me parece que, estando presente en todos los momentos de
desarrollo de la comuna, yo creo, pues, que el aporte debe ser mayor.
Entonces, me motivd eso, que es muy importante servir y uno lo puede
hacer desde diferentes aspectos: simplemente, con el vecino, en la cua-
dra; no tiene que ser a todos los habitantes de una comuna o de una
ciudad, pero si en pequeios espacios se puede ver la transformacién (P1-
E1).

También se hace alusién a los sentimientos que las mujeres
han experimentado durante sus procesos de participacion. En sus
relatos advierten que se encuentran decepcionadas de dichos pro-
cesos, ya que sienten engafo, mentira y mal ejercicio politico den-
tro de la misma comunidad, lo que no permite avanzar hacia un
bienestar colectivo. Estos sentimientos han causado, en ellas, des-
confianza en la participacion comunitaria, ciudadana y politica:

Pero, cuando vengo ac3d, al liderazgo, y siento que todo el mundo me
engafia, que nadie me habla con la verdad, que hoy me estan diciendo
una cosa y por detras me estan diciendo otra, digamos que yo empecé a
sentir como lo mismo. éPara qué creer en la gente, si la gente realmente
no es lo que muestra ser...? (P4-E4).

En sus relatos también se refleja el temor a la violencia que
hay en sus territorios; situacion que puede llegar a condicionar su
participacion, y a la que le atribuyen la poca participacién de la
comunidad:

Temores, muchos, temores normales, y digo temores normales porque
esta ha sido una comuna estigmatizada por muchos procesos de violencia
y €s0 no se puede desconocer (P5-E5).

Sin embargo, la situacién de violencia que ha aquejado a sus
comunidades y que han vivido constantemente ha reforzado los
liderazgos en ellas:
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Eso hizo que yo me volviera una lider: la muerte de mi padre, la muer-
te de mis abuelos en el pueblo, que nos dejaron sin nada; nos quemaron
todo... (P2-E2).

Ahora bien, con respecto a las relaciones de género, como se-
gunda categoria emergente, se destaca que las participantes del
estudio se reconocen como creadoras y promotoras de formas de
participacion para el crecimiento necesario de un tejido social co-
munitario para la salud. Afirman que, en los procesos de partici-
pacion social y, sobre todo, en relacién con la salud, las mujeres
siempre tienen la voceria y la autoridad:

Me siento bien. Como mujer, me siento acogida y, como le digo, la
mayor parte en los procesos sociales somos mujeres. Entonces, casi
siempre tenemos las de ganar: donde haya un proceso de hombres contra
mujeres en la participacion social, nosotras siempre los vamos a dejar ahi
calladitos, porque las mujeres somos mas (P5-E5).

Asimismo, cuando las mujeres hablan de la participacién de
las mujeres en la salud, hacen referencia a las primeras vivencias
alrededor de la salud comunitaria y que, en el argot propuesto ac-
tualmente, se aproxima a la aplicacion de la estrategia de atencién
primaria en salud-APS desarrollada en la ciudad en el periodo 2012-
2015, en donde ellas ejercian el rol de madres comunitarias:

Porque yo fui madre comunitaria durante diecisiete afios y apliqué aqui
la APS, pero yo no conocia qué era lo que estaba haciendo con quince
nifios a mi cargo; a mi me llegaban los nifios aca con fiebre, con dafio de
estdmago, con el pelo delgadito, pero, entonces, fui aprendiendo cémo le
bajaba la fiebre, qué alimento le daba en el dia si tenia dafio de estdmago
y era como esa atencion primaria, pero yo no la conocia [...] (P7-E7).

También se hacen evidentes los roles de cuidado que asumen
las mujeres que participan, lo que les da impulso de decidir y opinar
sobre el entorno comunitario. Este aspecto surge con gran fuerza
al preguntarles por qué las mujeres son quienes mas participan,
a lo que responden que es algo innato en las mujeres el estar
pendientes de los demas por tener un «instinto de madres»:

También como que las mujeres somos las que estamos dedicadas al
cuidado en el hogar, entonces, también nos preocupan los otros de la co-
munidad (P1-E1).

En repetidas ocasiones, intentaron explicarlo con frases como «el
hombre siempre sale a trabajar para el sustento del hogar», mien-
tras que la mujer se queda haciendo labores del hogar, pero también
actividades comunitarias ya que, segun ellas, las mujeres son mas
apasionadas y «ven mas alla de lo que pueden ver los hombres.

En este punto, expresan que ejercer la participacién genera
una situacién dificil, puesto que deben realizar una practica do-
méstica, al estar pendientes de sus hogares, trabajar para tener un
sustento y realizar el trabajo comunitario:

Digamos, en mi caso, yo, que tengo dos hijas (una ya en educacién
superior, la otra todavia en la escuela, y que yo le voy a dedicar cien por
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ciento a un voluntariado); yo no me puedo dedicar a eso, porque yo ten-
go, pues, que satisfacer las necesidades basicas mias y de mis hijas. En-
tonces no podria; entonces, por eso, es que no funciona (P1-E1).

En los procesos de participacion, las mujeres también expresan
tensiones entre las mujeres cuando se pone en marcha el trabajo
comunitario; tensiones a veces poco manifiestas con otras mujeres,
muy propias de sus vivencias. Ellas mismas reconocen que el trabajo
comunitario entre las mujeres ha sido dificil, dado que evidencian
que ha sido mas arduo generar la confianza entre ellas mismas y
aducen la gran competencia presentada en pequefas y grandes ta-
reas. La falta de apoyo entre las mujeres lo expresan como una di-
ficultad que encuentran en los procesos comunitarios, independien-
temente de la fase en que se encuentre. Las mujeres sienten que se
genera agresion ante la busqueda de los resultados y reconocen la
poca solidaridad y acompanamiento en los desafios que emprenden.
En ese mismo sentido, dicen que les falta respeto y que les cuesta
reconocer el trabajo que realizan otras mujeres en la comunidad y
gue también se reconocen como individualistas:

Siempre tenemos celos de que aquel triunfé: aquella va mas adelante;
no queremos nunca estar por debajo de la otra (P5-E5).

Las mujeres entrevistadas dicen tener mas apoyo y respeto
por parte de los hombres que de las mismas mujeres de la Comu-
na, afirmando que encuentran mujeres con actitudes y didlogos
conflictivos como «hablan duro y hablan como peleando, a la de-
fensiva» (P7-E7):

Siempre mi liderazgo ha estado marcado, respetado..., eeh, digamos,
acompafiado por hombres. Siempre me he sentido mas acompanada por
los hombres y respetada, y respetada, que es lo mas importante, porque
que respetan tu palabra como mujer, como coordinadora; en una comisién
donde hay 20 hombre y 3 mujeres, es algo complicado, écierto? (P3-E3).

En ese sentido, enuncian comentarios como «los golpes en la
participacion los he tenido centrados en mujeres» (P3-E3), y todas
enfatizan en que las mujeres se unen, pero para darle poder a los
hombres, pues ellas mismas dicen que no les gusta ver a una mujer
en el poder:

De hecho, el tema de la participacién de la mujer en la comuna yo diria
que, en todos los procesos, es mayoria siempre. Nosotras somos mas,
pero somos para darle poder a los hombres, porque no nos gusta ver a
una mujer en el poder (E3-P3).

Sin embargo, no solo se destacan opiniones negativas frente a
los procesos de participacion emprendidos por las mujeres entre-
vistadas; también se resaltan aspectos positivos frente a la parti-
cipacion, como que hay un gran liderazgo femenino en donde hay
colectivos masculinos, pues afirman el empoderamiento y la par-
ticipacion iniciada desde las mujeres, lo que demuestra que ellas
son constantes y siempre estan trabajando por su comunidad con
tenacidad, intentando crear hilos y canales vinculantes entre las
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acciones barriales y las apuestas de la ciudad; muchas veces, sin
recibir remuneracién alguna, ni bonificaciones ni reconocimientos
institucionales. Ellas mencionan que siempre son mayoria en casi
todos los procesos de participacion.

Admiten que han tenido una gran incidencia en los procesos y
organizaciones de mujeres de su comunidad y hacen un buen reco-
nocimiento al trabajo que han realizado en los procesos de partici-
pacion, porque esto ha generado desarrollo para los temas de equi-
dad de género en la comunidad; asimismo, opinan que todas las
organizaciones comunitarias han reconocido el papel de la mujer:

Mire, aca, en la comuna, siempre han dicho que ese proceso no ha
tenido incidencia, que son mujeres muy peleonas, pero yo hoy les voy a
hacer un reconocimiento a ellas y esas mujeres se han dado la pela para
que hoy podamos incidir (P4-E4).

Lo anterior lo refuerzan al plantear que las mujeres han creado
resistencia en su territorio, para que ellas hoy puedan participar
mucho mas, y que esa lucha ha hecho que, en la actualidad, pue-
dan hablar de igual con los hombres. Ademas, mencionan que «yo
me estoy tomando la palabra como lo hacen los hombres» (P4-E4).

Finalmente, sobre las tensiones comunitarias e institucionales
referidas en la experiencia de las mujeres, se evidenciaron diversos
conflictos, que surgen durante el ejercicio de participacién; esto
supone dificultades para llevar a cabo una efectiva relacion entre
la sociedad y el Estado. Declaran dificultades para ejercer la parti-
cipacioén, al referir que los proyectos que se crean en la comunidad
se llegan a institucionalizar, desconociendo su valor comunitario,
asi como la instrumentalizacion de la comunidad en los proyectos y
programas que se implementan:

Bueno, en los procesos de participacidn, los temores es que todos los
proyectos terminan institucionalizados. Entonces, ya no son de la comu-
nidad; entonces, cualquier accidon que se vaya a hacer hay que pedir per-
miso. Cuando son proyectos que nacen de la comunidad, se van ejecutan-
do con un recurso publico, pero es que, a fin de cuentas, es el dinero de
todos los que tributamos. Entonces, es como eso... Cuando, una vez las
instituciones ven que es un proyecto bueno; que tiene, pues, como futu-
ro, entonces ya se institucionaliza; entonces se pierde como la base. Eso
me preocupa y me pone muy triste (P1-E1).

Como tensiones institucionales se encuentran que, para reali-
zar PSS, expresan que la institucion no quiere discutir con la comu-
nidad para llegar a consensos y advierten que esta no es transpa-
rente, cuando da cuenta de los recursos utilizados:

Me preocupa mucho que ciertos sectores o ciertas instituciones le tie-
nen miedo al debate. Entonces, les da miedo que las comunidades cues-
tionen; les da miedo darle claridad a la comunidad. Entonces, eso tam-
bién me pone muy triste (P1-E1).

Indican tener cierta desconfianza y apatia por el ejercicio poli-
tico de la institucionalidad, pues afirman que no se tiene un verda-
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dero compromiso politico con la comunidad y que solo la utilizan en
temporadas electorales, lo que hace que pierdan credibilidad en el
mismo proceso de participacién. Para las mujeres, lideresas comu-
nitarias de estos procesos de participaciéon, admiten que, en mu-
chos proyectos que se han implementado, las instituciones y secto-
res de orden publico no reconocen su trabajo y, muchas veces, se
sienten invisibilizadas:

¢No fuimos nosotros los lideres los que aportamos a que eso sea una
realidad? ¢No hemos sido nosotros los que hemos hecho ese trabajo poli-
tico y esa gestion incluso sin recursos econémicos? Y hoy no nos llaman a
participar (P4-E4).

En ese sentido, sienten que se presentan muchas barreras para
que los lideres puedan tener un rol protagoénico en los proyectos que
se implementan en la comunidad, pues argumentan que son ellos
guienes mejor conocen las necesidades de su territorio. También es
importante mencionar que no se promueve el empoderamiento y
la participacion real de las comunidades, porque consideran que la
opinion de los lideres solo cuenta como aprobacién y esto hace que
haya desacuerdos y conflictos:

Cada administracion, durante cada cuatro afos, viene y dice que va a
transformar esas desigualdades en las comunidades y cada vez somos
mas desiguales. Cada vez usted ve que hay mas y no estoy hablando de
una cosa que sea irreal. Estoy hablando de algo muy real: que cada vez
son mas poquitos los que viven bien y somos muchos mas los que vivimos
mal (P4-E4).

Expresan que las posibles soluciones a sus problemas se dila-
tan en el tiempo, ya que no hay continuidad en las acciones. Otros
obstaculos que encuentran es que ha sido dificil una articulacion
intersectorial entre la comunidad y las instituciones por falta de
voluntad, lo que causa otros problemas, como que las comunidades
ya se encuentran sobrediagnosticadas y que no se trascienda esta
fase, ademas de que las acciones solo se hacen en un corto periodo
de tiempo y solo por cumplir las metas de las instituciones:

Pero no les importa como esos diagndsticos que tenemos. Entonces,
estamos sobrediagnosticados, porque todo el que llega llega a hacer un
diagnostico cuando ya hay diagnosticos tan buenos y elaborados de don-
de se pueden pegar todos y donde podemos hacer un trabajo articulado;
€so no sé si es que es mision imposible (P1-E1).

Las lideresas, con el tiempo, acumulan desesperanza y des-
confianza sobre las acciones repetidas de la administracion con la
comunidad pues, en sus palabras, dicen que «la institucionalidad ha
hecho un trabajo muy frio en las comunidades». Esto hace que ellas
sientan desilusidon en cuanto a los avances de la participacién que
representa la relacién entre la sociedad y el Estado.

Del mismo modo, fueron sefaladas las diferentes tensiones co-
munitarias que las mujeres han vivenciado en los diversos procesos
de participaciéon que han desarrollado. Entre ellas se destacan las
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envidias, poca comunicacion asertiva, desconfianzas, celos, con-
centraciones de poder y acaparamiento de los procesos de partici-
pacion que hay en la comunidad.

Sumado a lo anterior, también expresan que la corrupcién con
los recursos de la comunidad, la competencia en el liderazgo, el
clientelismo y el aprovechamiento egoista del poder terminan favo-
reciendo intereses individuales y no dejan avanzar en los procesos
participativos, pues la concentracién de poderes que surgen en la
comunidad hace que se opaquen los procesos de participacién y a
las personas que hacen parte de ellos:

Desde que empezaron los individualismos, los favores politicos, la in-
cidencia de manos dafiinas que no le interesan los procesos, sino Unica-
mente el beneficio y el interés particular, desde ahi se empezaron como a
gestar otras cosas, que no le han servido al proceso y que no permiten
que la comuna avance (P3-E3).

En consecuencia, estas situaciones traen altercados y disputas
generadas en el interior de las comunidades, por la obtencién de
beneficios individuales, porque defienden que los beneficios deben
ser compartidos entre la comunidad y no para un pequefio grupo:

Y lo digo de la siguiente manera: si hay 10 bonos alimentarios, enton-
ces yo llego y digo: «le voy a dar a mi mama, a mi hermana, a mi sobrina
y, pa’ mi, ino!», Hay 10 bonos alimentarios y los otros 9 pa’ la comunidad.
La comunidad también necesita; asi es donde estamos haciendo la inci-
dencia (P4-E4).

A estos altercados y disputas se les suman situaciones de ri-
validad y amenazas que surgen en la comunidad, las cuales han
tenido que sortear durante los procesos de participacion. De hecho,
estos aspectos les han impedido continuar; incluso, muchas veces,
se han visto obligadas a retirarse y callar por la seguridad de su
vida y de sus familiares y, como si fuera poco, hacen alusiéon a que
proveer de capacidades para el empoderamiento genera per se obs-
taculos, pues afirman que es dificil que la gente quiera tomarse en
serio el asunto de la participacién con el fin de transformar, debido
a que no todos dedican tiempo a este tema:

Bueno, a nivel de la comunidad, que muchas personas mas se vincu-
len, y le regalen, pues, como ese tiempo al proceso y que digan «bueno,
vamos a trabajar unas horitas en pro de esto», eso ha sido muy dificil,
pues como de empoderar a las personas o dejar esa capacidad (E1-P1).

4
Discusion

La participacién social en salud ha sido apropiada por las mu-
jeres del estudio como una forma de vida, incluso con nuevos de-
safios en lugares de poder que condicionan su participacion en
el escenario politico, sin haberse trazado agendas feministas. Ello
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obedece a su capacidad de influencia y su respaldo basado en he-
chos dado por sus vecinos. Las mujeres de la Comuna 1 Popular
han modificado los tiempos de la politica y sus prioridades (Restre-
po et al. 2016). Ellas, acorde con sus experiencias, han interiori-
zado la participacion como un valor y norma social, que ha hecho
posible la vida de los barrios y las dindmicas colectivas de cohesién
social. Desde entonces, las mujeres han utilizado la participacion para
involucrarse en dindmicas colectivas, que movilizan la accién in-
dividual y comunitaria, para lograr resultados sociales o de salud
(Preston et al. 2019).

Los vinculos de solidaridad, cooperacién; los beneficios colecti-
VOS que son, per se, atributos de la participacion son, ademas, ca-
talizadores para la construccion de realidades sociales basadas en
los afectos y motores ideoldgicos para el trabajo por el bien comun.
Ellas encuentran en la violencia un motivador del tejido social para
hacer participacion, defender la perspectiva positiva del conflicto,
viéndolo como una fuerza de cambio personal, comunitario y social.
Desde esta perspectiva, el conflicto se presenta como una oca-
sion de aprendizaje en la construccion de relaciones y un motor de
cambio; por tanto, debemos entenderlo no solo como natural, sino
como positivo en toda sociedad democratica (Suarez-Basto 2008).

Sobre los roles de género, las mujeres expresaron que parti-
cipan en salud porqgue el cuidado es innato en ellas, diferente a los
hombres; ellos son proveedores del sustento del hogar y a ello se
debe su baja participacion en los procesos sociales y de salud. Esta
vision, desde una perspectiva de género, se relaciona con la divi-
sion sexual del trabajo, al conferir a la mujer un titulo privilegiado,
porque se considera que es la mas capacitada para el desempeno
de la funcién comunitaria (Mazzei 2013).

Las tensiones institucionales y comunitarias hacen parte de la
experiencia participativa de las mujeres. Se destaca, por ellas, el
abordaje instrumental de la participacién, lo que representa una
limitacion de la democracia participativa. pues hacen que la parti-
cipacion esté en favor de intereses ajenos a los de los participantes
(Veldzquez y Gonzalez 2003).

El clientelismo y la corrupcién, ambos inspirados en el principio
del beneficio particular por encima del colectivo y, en general, la
crisis de la politica en Colombia han propiciado la desinstituciona-
lizacion del Estado, a lo que se suma un fuerte corporativismo e,
incluso, un individualismo a ultranza en el campo de las relaciones
entre el ciudadano y el Estado, lo que tampoco contribuye a la par-
ticipacion (Velazquez 2011).

Reforzando lo anterior sobre las tensiones institucionales, la
asignacién de recursos para los programas y proyectos constituye
una tension, debido a que el alcance de la participacion sin recursos
econdmicos es bastante limitado, si se tiene en cuenta que no solo
es una cuestion de conviccion ideoldgica o politica, o de necesida-
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des sentidas, sino un proceso que requiere financiacion para asegu-
rar su operacién y su permanencia en el tiempo (Veldzquez 2011).

Del mismo modo, la creciente apatia politica que tienen las
mujeres en cuanto a los lideres politicos se refleja en la baja califi-
cacidn que reciben por parte de las autoridades locales (Velazquez
y Gonzalez 2003) sobre esta cuestién. Se afirma que la razén que
aducen las personas para asignar una nota baja a los lideres poli-
ticos es que a ellos no les interesa la participacién. Otras razones
tienen que ver con la falta de recursos y la incomprensién por parte
de las autoridades locales, acerca de la importancia de la participa-
cion en la gestion publica.

Las amenazas v rivalidades son atributos naturales de la con-
centracion de poderes entre las mujeres e impiden una participacion
colectiva por el bien comun; las renuncias al poder no transitan en su
transformacion del ambito privado al publico. Estas caracteristicas
generan incertidumbre en las acciones participativas en salud. Esto
se explica a través de la historia de la violencia y conflicto armado
que ha vivido la Comuna 1 Popular y otras comunas de la ciudad
de Medellin, dado que la presencia de personas o grupos al margen de
la ley dentro de la comunidad implica el uso del poder para la intimi-
dacién y generacion de miedo y, en consecuencia, eliminan cualquier
forma de participacion en la comunidad (Caceres-Manrique 2009).

Acorde con lo anterior, el estudio tiene implicaciones politicas,
en cuanto visibiliza estrategias que promueven la salud comunita-
ria, las cuales impulsan el mejoramiento de las condiciones de vida
y las acciones para incrementar la salud por parte de la poblacion,
ademas de reconocer en los actores sociales su capacidad para
identificar problemas, definir prioridades y formular propuestas en
las que se incide en los determinantes sociales de la salud, pero con
tensiones propias en el rol asumido en la vida de la cuidadora en el
ambito de lo privado y la vida manifiesta en lo publico.

La principal limitacién de este estudio, por las caracteristicas de
las técnicas de recoleccion de la informacion, estriba en la profun-
dizacién y sumatoria de mas voces femeninas para la participacion
social en salud de la Comuna 1 Popular. El estudio da pistas para
este contexto y, de ser amplificado a otras mujeres de ciudad, ha
de ser envolvente en los procesos historicos y fundacionales de sus
lugares comunes en los territorios a los que pertenecen.

Es, por lo anterior, que se deben tomar en cuenta otras voces
como la institucional y otros actores del sistema de salud, y avan-
zar en estudios que permitan un abordaje mas holistico e integral
de todos los actores de la PSS. De igual forma, se hace necesario
impulsar acciones para la promocion y fortalecimiento de la PSS,
que partan de ejercicios comprensivos como este y que logren ar-
ticular en un trabajo colaborativo a los actores del sistema en un
didlogo horizontal y humanizado, que rompa con las estructuras
verticales de toma de decisiones y que reconozca el rol protagénico
de todos para una verdadera PSS.
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5
Conclusiones

Acorde con las experiencias registradas, el papel de las muje-
res en la organizacién comunitaria representa un rol muy impor-
tante para el impacto social, lo cual ha favorecido el desarrollo de
actividades para mejorar la salud de sus territorios. Pese a tener
asignados a ella los roles tradicionales del cuidado de la familia, las
mujeres son mayoria en muchas acciones de PPS y en una gran
cantidad de procesos sociales.

Otra de las conclusiones aportadas por esta investigacién es
que, particularmente entre las mujeres, se presentan grandes con-
flictos, debido a la estructura patriarcal que aun esta vigente en
la sociedad y que no solo se ha demostrado en muchos espacios de la
vida de la mujer, sino que también son latentes en el ambito comu-
nitario. Sin embargo, el aprendizaje y asociacién que han adquirido
las mujeres que han participado en los procesos de salud debilitan
el individualismo y la competencia entre ellas mismas.

Los conflictos y las tensiones derivadas de los procesos demo-
craticos en los escenarios institucional y comunitario obstaculizan,
en general, los procesos de participacion de las mujeres. Esto pue-
de implicar, ademas, entropia de la desigualdad de género cuando
no es posible también llegar a acuerdos entre hombres y mujeres,
lo que aumenta la desmotivacién hacia los procesos participativos
de las mujeres.

En sintesis, los resultados de este estudio concluyen que par-
ticipar en salud es integracion, articulacién y desarrollo social. Re-
presenta una construccién social de las mujeres para hacerle fren-
te a las desigualdades sociales de sus territorios, entendiendo el
«trabajo intersectorial» como la oportunidad para construir y tejer
sentido social microterritorial desde una comuna hacia la ciudad,
lo que permite entender las experiencias de las mujeres en la par-
ticipacion en salud, asi como poner de relieve que la salud es un
asunto que trasciende el sector sanitario e involucra a toda la so-
ciedad en su solucidn. Es, en el cuidado, donde se fundamentan los
didlogos intergeneracionales e interseccionales para anudar lazos
de pervivencia por la sostenibilidad y el bienestar social.
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Abstract

This paper presents a review of the literature regarding the State intervention in economic
development, establishing a typology that identifies three basic forms: guardian, facilitator, and
entrepreneur. These forms differ according to market levels and areas of intervention and in relation
to how much they adapt or challenge their given comparative advantages. From this typology,
two cases of economic growth guided by exportation and trade opening with different economic
outcomes are analyzed (Finland and Chile from the sixties and seventies, respectively, until the mid-
nineties). Thus, this paper traces the evolution of state intervention in the countries, and identifies
the differences that led to such different economic performance.
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1
Introduccion

Un elemento claro en la bibliografia del desarrollo contempo-
raneo es que el patron de especializacidon productiva de los pai-
ses es un factor clave para determinar el nivel de bienestar de
la poblacién; esto, debido a que dicho patrén define las fronteras
del crecimiento econdmico y, a su vez, establece los niveles y ca-
lidad de los empleos. En efecto, las economias que han mejorado
sostenidamente sus ingresos y condiciones laborales tienden a ser
aquellas que han desplegado fuertes capacidades productivas en
torno a sectores intensivos en conocimiento, y han sido explotadas
por una fuerza laboral altamente cualificada (Oqubay y Ohno 2019,
Amsden 2001).

Dichos saltos no son espontdneos, sino que, como se observa
en los casos exitosos de desarrollo, han requerido de un conjunto de
politicas encaminadas a estimular inversiones, proveer de marcos
institucionales para el intercambio, asegurar la estabilidad macro-
econdmica e incentivar la creacién de sectores econdmicos. Aquellas
politicas, tradicionalmente denominadas «de desarrollo productivo»,
se caracterizan por el intento de erigir una estructura institucional
dentro de la cual el mercado pueda desplegar nuevas capacidades
productivas (Ocampo 2020, Aiginger y Rodrik 2020, Chang y An-
dreoni 2020, Chang 2002).

Con las politicas de desarrollo productivo, se busca acelerar o
gatillar un cambio bajo la premisa de que, en el mercado libre, si
bien se asignan eficientemente los recursos a corto plazo de acuer-
do con las ventajas comparativas de las naciones (esto es, tomando
como dado el patréon de especializacién productiva de las mismas),
genera un conjunto de fallas que dificultan o ralentizan el cambio
estructural y se requiere, por lo tanto, de medidas exdgenas desde
el Estado que estimulen dicho cambio, lo que se profundiza en el
epigrafe 2.

Sin embargo, cuan en contra de las sefales del mercado inter-
nacional —en términos de precios relativos y ventajas comparati-
vas de las naciones— deben ir aquellas politicas de desarrollo pro-
ductivo es una materia que aun genera debate. {Se debe estimular
aquello en lo que los actores privados son actualmente competiti-
vos en el mercado internacional, o se deben incentivar las inver-
siones en areas que, si bien no son competitivas hoy, por motivos
de potencial tecnoldgico, deberian ser desplegadas? ¢Corresponde
erigir politicas que fuercen la diversificacién de nuevas areas, o
estas no deben estar condicionadas por resultados especificos? En
la bibliografia contemporanea sobre politicas de desarrollo produc-
tivo, dicha disputa se ha presentado en términos de dos polos: por
un lado, las politicas con las que se busca desafiar las ventajas
comparativas y, por el otro, con las que se busca facilitarlas (Foster
y Azmeh 2020; Wade 2019, 1990; Lin y Chang 2009).
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En este articulo, se ofrece un analisis en el que se confron-
tan dos casos de despegue econdmico a partir de la insercion en
el comercio internacional en torno a las ventajas comparativas
en recursos naturales. De este modo, seleccionamos referentes
con similitudes iniciales en términos productivos y opciéon de un
crecimiento guiado por las exportaciones: los casos de Chile y
Finlandia. Ambos cumplen con dichas condiciones, pues iniciaron
su despegue econdmico (Finlandia en los sesenta y Chile en los
setenta) sobre la base de un dinamismo exportador en areas don-
de poseen ventajas comparativas: el sector forestal, al que, en el
caso de Chile, se suma el del cobre. A su vez, estas dos naciones
se han caracterizado por implementar normativas a favor del libre
comercio y el respeto por los derechos de propiedad de los acto-
res econdomicos.

Sin embargo, desde 1960 a 2015, Finlandia disminuyd 25,5
puntos de brecha de ingresos con Estados Unidos. En el mismo
periodo, Chile la redujo Unicamente 13 puntos, lo que solo se dio
entre 2003 y 2011, a partir del shock exdégeno de precios de los
commodities (véase anexo 1).

A su vez, el cambio en la matriz exportadora ha sido conside-
rablemente diferente en los dos casos. Mientras que Finlandia ha
diversificado sus exportaciones hacia sectores de electronica, te-
lecomunicaciones y software, junto a la industrializacion del sec-
tor forestal, la matriz exportadora de Chile practicamente no ha
variado su composicién desde los afios setenta (véanse graficos
1, 2y5).

¢Como explicar esta divergencia en los patrones de especializa-
cién exportadora? A pesar de que ambos casos poseen una similar
dotacidn intensiva en recursos naturales y basan su crecimiento en
las exportaciones, existe una dimensién diferenciadora importante:
la naturaleza de sus politicas de desarrollo productivo. En lo que
sigue, se sostiene que, en el caso de Finlandia, estas politicas en
el sector forestal desafiaron a las ventajas comparativas, mientras
que, en el chileno, buscaron facilitarlas. Para mostrar esa divergen-
cia, rastreamos evidencia del sector forestal de ambos paises y las
politicas publicas que se implementaron, junto con sus principales
resultados, a partir de sus despegues econémicos, hasta mediados
de la década de los noventa, cuando las politicas se estabilizaron
en ambos paises.

En el segundo epigrafe del articulo, se realiza una sintesis del
debate sobre la relacion entre politicas de desarrollo producti-
vo y las ventajas comparativas, donde proponemos una tipologia
de roles estatales de intervencion. Por otro lado, en el tercero
y cuarto epigrafes, se presentan los analisis de las politicas de
ambos casos; en el quinto, se los compara vy, finalmente, en el
epigrafe sexto se presenta una conclusién con los resultados del
estudio.

¢SEGUIR O DESAFIAR AL MERCADO?: POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO EN LOS CASOS... J. M. Ahumada, D. Lépez-Giral, A. Ntfiez-Mejia
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 11, nimero/issue 1 (2022), pp. 54-85. ISSN: 2254-2035 __57



2
Ventajas comparativas y rol del Estado:
guardian, facilitador y empresario

Desde los afios noventa, en la bibliografia del desarrollo eco-
nomico, se establecid un nuevo consenso en torno al rol clave del
comercio internacional como pilar para el crecimiento sostenido de
las naciones (Banco Mundial 1993, 2002). A partir de alli, derivé la
politica de construir instituciones que aseguraran la apertura de
los paises, tanto como base del desarrollo como también para la
insercidon en cadenas globales de valor (Banco Mundial 2020, Dollar
y Kraay 2001). Asi, se sostuvo la premisa bajo la cual, eliminadas
las barreras de entrada que protegian mercados cautivos y permi-
tian acumular rentas a los actores privados (Krueger 1974), estos
tendrian que, por un lado, invertir productivamente y, por el otro,
especializarse en exportaciones de productos intensivos en el fac-
tor productivo relativo mas abundante, en tanto dichos productos,
de acuerdo con el modelo clasico de Heckscher-Ohlin, poseen en el
mercado internacional una ventaja comparativa sobre el resto de
los paises. Visto de este modo, en el mercado libre cada nacidn,
movida por las inversiones privadas, terminara especializandose en
aqguello en lo que, de hecho, es relativamente mas eficiente en pro-
ducir que el resto de las naciones.

El argumento anterior permite explicar el crecimiento a corto,
pero no a largo plazo. Esto porque Unicamente se asume que el pais
aprovecharia sus factores de la forma mas eficiente, pero no indica
si este podria modificar endégenamente su dotacién de factores,
por ejemplo, aumentando el capital o generando nuevas tecnolo-
gias que posibiliten la diversificacién de las exportaciones. En la
dimensién a largo plazo, las inversiones extranjeras directas (IED),
asi como la libre entrada y salida de capitales financieros, permi-
tian que el pais receptor pudiera acumular mas capital que el que
hubiera podido a partir de su dotacién factorial inicial, lo que (junto
al know-how vy las nuevas tecnologias que traen las IED) permitia
que el pais pudiera acumular capital y conocimientos para conducir
inversiones a nuevas areas (Wolf 2004, OECD 2011).

Para que el comercio, los flujos de IED y financieros puedan
exhibir sus virtudes a corto y largo plazo, el rol del Estado debe ser
el de resguardar las instituciones que protejan el libre intercambio
y provean de certezas a los inversionistas (Acemoglu y Robinson
2012, North 2004). En otros términos, su rol es uno de guardian de
las instituciones.

Sin embargo, las politicas centradas en este rol por parte de
los Estados en América Latina terminaron con inestabilidades fi-
nancieras y un crecimiento estancado (Palma 2011). A su vez, los
exitosos despegues de paises del Este asiatico y ndérdicos —si bien
abiertos al comercio a lo largo del siglo Xxx— habian implementado
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un conjunto de politicas de desarrollo productivo mas allad de las
recetas de guardian, incluyendo regulaciones financieras, estrictas
normativas a las IED, aranceles especificos, subsidios y un activo
rol del Estado en la direccidén de las inversiones (Fagerberg y Hut-
schenreiter 2020, Kim 2020, Wade 1990, Amsden 1992, Pekkarinen
et al. 1992). Esto abre la siguiente pregunta: équé nuevos roles
asumio el Estado, mas alld del de guardian, que colaboré en esos
despegues econémicos?

Si bien el mercado libre permite identificar las areas en las
que los paises son estaticamente eficientes, no siempre genera de
forma automatica los incentivos y capacidades entre actores priva-
dos, junto con complementariedades inter-actores, necesarias para
aprovechar en un nivel éptimo las ventajas comparativas dadas
(Ocampo 2020, Mazzucato y Penna 2016). En otras palabras, existe
un conjunto de fallas de mercado y limitaciones que ponen freno a
que los actores aprovechen las areas econdmicamente competiti-
vas de acuerdo con las ventajas dadas.

Lin (2012) ha sefalado que los actores privados, en el mo-
mento de aprovechar estas ventajas en sectores econdémicos, se
enfrentan con externalidades de informacién, carencia de bienes
publicos suficientes y fallas de coordinacion que limitan alcanzar
un equilibrio 6ptimo en torno a las exportaciones en dichos sec-
tores. Las externalidades de informacion hacen que la generacién
de ideas productivas tenga un suministro suboptimo, debido a la
posibilidad de free riders. A su vez, los bienes publicos (debido a
que la utilidad social que genera esta por sobre la utilidad privada
de realizarla y sus costes son altos y fijos) generan pocos incen-
tivos para que el actor privado invierta en ellos. Finalmente, para
aprovechar las ventajas comparativas, se requiere de un conjunto
de inversiones complementarias (no solo de bienes publicos, sino
también de proveedores, distribuidores, sistema de reglas, fuerza
laboral con destrezas especificas, etc.), que los actores privados no
pueden desplegar al unisono, debido a la ausencia de horizonte a
largo plazo (Gnangnon 2020, Lin 2012, Lin y Monga 2010).

Dichas fallas demandan de un Estado facilitador para que, a
través de una caja de politicas especificas, los actores privados
aprovechen las dreas con ventajas comparativas; por ejemplo, en
el caso de las externalidades de informacion, el Estado puede sub-
sidiar la innovacién y estimular la proteccion de patentes. Respecto
a los bienes publicos, el Estado asume su inversidon construyendo
infraestructura para que la inversién privada sea 6ptima. Y, final-
mente, en relacion con las fallas de coordinacion, el Estado tiene
la capacidad de realizar inversiones paralelas en diversos rubros,
para establecer un tejido productivo que haga rentable la inversion.
En todos estos casos, con las politicas de desarrollo productivo, se
busca despertar el animal spirit de los actores privados, para facili-
tarles aprovechar al maximo la explotacién de las areas en las que
el pais tiene ventajas comparativas (Lin 2012).
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De esta forma, resueltas esas fallas por las politicas facilita-
doras del Estado, los actores privados se adecuaran a las areas de
competitividad estatica y, via las economias de escala y acumula-
cion de capital que emergen a partir del acceso a un mercado inter-
nacional, iran modificando la dotacién de factores hacia areas con
mayor asignacion de capital y conocimiento, en un lento proceso de
ir, a partir de las ventajas comparativas dadas, construyendo otras
nuevas.

Sin embargo, la premisa de que, solucionadas esas fallas en la
dimensién estatica del mercado por el aparato publico, el mundo
privado podrd, mediante sus propias fuerzas, no solo aprovechar
las ventajas comparativas sino, ademas, iniciar un proceso de acu-
mulacién de capital que le permitird diversificar las exportaciones
erigiendo nuevas ventajas a largo plazo (pasando de lo estatico
a lo dinamico), ha sido cuestionada en la reciente bibliografia del
desarrollo (Mazzucato 2021, Oqubay et al. 2020, Chang y Andreoni
2020, Aiginger y Rodrik 2020, Mazzucato y Penna 2016). Si bien la
apertura comercial global tiene efectos positivos en términos de
generar economias de escala y aumentar la acumulacién, también
tiene consecuencias que limitan el potencial dinamismo a largo pla-
zo de la economia (o fallas de mercado en su dimensién dinamica).

En primer lugar, como se sefiala en el modelo Stolper-Samuel-
son, los factores productivos no son perfectamente moviles, sino
que tienen costes hundidos en sus cualidades fisicas, lo que res-
tringe su capacidad de movilidad. De esta forma, la insercion co-
mercial por si sola genera un efecto de patrén de dependencia de la
matriz exportadora. En otras palabras, las inversiones iniciales en
areas de competitividad estatica permiten aprovechar dichas areas,
pero, a su vez, aumentan los costes para redirigir inversiones ha-
cia otros sectores en periodos posteriores, dado el coste hundido
de su inversion. Asi, el capital humano especifico de la fuerza de
trabajo, la composicién de los bienes de capital, el conocimiento
del mercado de dichos productos vy la articulacién con proveedores
implican un coste hundido, el cual restringe a los actores privados
sus horizontes de diversificacién exportadora en tanto, dado ese
coste, movilizar recursos a nuevas areas no es gratis y posee alto
riesgo (Amsden 1992).

Lo anterior se enlaza con otro elemento clave: la densidad tec-
noldgica estd desigualmente distribuida entre los diferentes sec-
tores econdmicos. Algunas areas, como las intensivas en recursos
naturales, poseen débiles encadenamientos productivos y comple-
jidad econdmica, y tienen altos rendimientos decrecientes, lo que
los lleva a competir en mercados con reducidas barreras de entra-
da tecnoldgicas y, por lo tanto, con bajas tasas de acumulacion a
largo plazo. Por el contrario, los sectores industriales (electrénica o
automotriz) poseen amplios encadenamientos productivos y com-
plejidad tecnoldgica, lo que los lleva a dindmicas de competencia
por diferenciacion de productos y con rendimientos crecientes, re-
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sultando en altas tasas de acumulacion a largo plazo (Reinert 2020,
Wade 2019, Chang 2002). Aquello implica que la especializacion
en recursos naturales, derivada de las ventajas comparativas que
posee un pais, y «amarrada» a partir de un efecto de patréon de
dependencia, despliega un estilo de crecimiento con bajo dinamis-
mo a largo plazo y con débil potencial para superar las barreras de
entrada que poseen los sectores intensivos en tecnologia (Cherif y
Hasanov 2019). Ese potencial es el resultado de procesos de apren-
dizaje, cultura organizacional y ensayo-error, los que requieren de
un horizonte temporal que la competencia del mercado tiende a
proveer en forma subdptima, y solo algin mecanismo de proteccién
lo puede proporcionar (Chang 2009). Aqui, el rol del Estado no es
solo de guardian de que exista la competencia o de facilitador de las
ventajas comparativas, sino también uno empresarial, encaminado
a crear nuevas areas mas intensivas en conocimiento. Aquello se
condensa en diversas medidas, como inversiones en la formacion
de capital humano con altos grados de cualificacion, junto con el
financiamiento de centros publicos de innovacién, empresas esta-
tales que invierten en nuevas areas, asumiendo los riesgos o el
establecimiento de subsidios a empresas condicionadas a objeti-
vos de diversificacién y encadenamientos productivos (Wade 2018,
Mazzucato 2013, Amsden 1992). Se puede encontrar un resumen
del debate en la tabla 1.

El Estado guardian ofrece el marco institucional que reduce
costes de transaccidn entre actores privados y permite el libre co-
mercio. El Estado facilitador reconoce fallas de mercado que im-
piden el uso éptimo de recursos por parte del mundo privado e
implementa un conjunto de medidas mas alld de las derivadas del
rol de guardian. Finalmente, el Estado empresarial se encarga de

Asume ventajas Desafia ventajas
comparativas comparativas
Rol del Marco institucional Solucionar Solucionar
Estado de proteccion de reglas de | fallas de mercado estaticas | fallas de mercado
comercio dindmicas
Guardian Reglas de proteccion a la X X
propiedad
Asegurar reglas de
intercambio
Facilitador Sistema legal Subsidios a first-mover no | X
condicionados
Empresario Crear bienes publicos Subsidio condicionado a
(infraestructura) desempefio
Inversiones Estado inversionista directo en
complementarias nuevos sectores
Inversion en capital humano de
alta cualificacion
Financiamiento de centros
publicos de innovacién

Tabla 1
Esquema de los roles del Estado y las ventajas comparativas
Fuente: elaboracion propia.
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construir instituciones (guardian) y posibilitar el aprovechamiento
de recursos dados (facilitador), pero, a su vez, considera que hay
fallas que restringen el dinamismo econdémico a largo plazo, requi-
riendo de medidas de apoyo condicionadas a criterios de desem-
pefio, inversién en nuevas industrias y fuertes politicas de capital
humano e innovacion.

3

Finlandia: politicas de desarrollo
productivo, diversificacion exportadora
y rol empresarial del Estado

3.1. Los origenes del giro exportador del sector
forestal (1860-1920)

En el periodo que abarca los afios 1860 a 1917, Finlandia rea-
lizé las primeras reformas institucionales. Se cred la moneda pro-
pia (el markka) y la ley de sociedad andnima, junto con la elimina-
cion de todas las regulaciones feudales-rentistas (Fellman 2008).
Aquellas reformas construyeron un marco institucional basico para
el funcionamiento del mercado, cumpliendo el Estado la funcion
de guardian. Sin embargo, esta funcién se complementd con una
de facilitador, centrada en la construccion de una infraestructura
para las exportaciones, como la expansién de ferrocarriles, nue-
vas vias de navegacién, cursos de agua del centro del pais hacia
la costa y una red portuaria (Solsten y Meditz 1988). Aquello es-
timuld la creacion de empresas tanto con capital privado nacional
como extranjero. En este periodo, y aprovechando las ventajas
institucionales, se establecidé la empresa noruega Enso-Gutzeit y
la nacional Nokia, que fueron claves en la diversificacion exporta-
dora posterior (Cord 2014).

La doble funcidn de guardian y facilitador senté la base para
el inicio de un boom exportador en torno al sector forestal a fines
del siglo XIx. A principios del siglo XX, la celulosa y el papel ya
representaban alrededor de un 50 % del total exportado (véase
grafico 1).

En el periodo entre los afios 1917 a 1945, el Gobierno rea-
lizé un giro en sus politicas: se nacionalizaron empresas como
Enso-Gutzeit y se fundaron otras publicas, como Veitsiluoto, para
fortalecer la explotacion forestal, ademas de restringir conside-
rablemente las inversiones extranjeras (Chang 2009). El objetivo
era tanto intensificar las exportaciones forestales como estimular
el paso de la especializacion en la produccién de celulosa hacia
otra con mayor valor agregado, como la industria papelera (Kuis-
ma 1993).
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Grafico 1

Matriz exportadora de Finlandia (1860-1985)

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Hjerppe (1989).

Siglas: Ag: agricultura; For: forestal; Ind For: industria forestal; Ind Pap: industria papelera; Ind
Text: industria textil; Ind MetalMec: industria metalmecanica; Otra Man: otra manufactura; Otros
prod. otros productos.

3.2. Estado facilitador y diversificacion forestal
(1950-1970)

En el periodo comprendido entre los afios cincuenta y fines
de los sesenta, el Estado consolidd su funcidon de facilitador. Ya se
habian construido los bienes publicos clave y las normas basicas
para el despegue exportador, pero el Gobierno decidié fortalecer
las politicas de estimulo via tres mecanismos: un incentivo a la
acumulacién de capital, el rol activo de las empresas publicas y las
politicas cambiarias y monetarias proexportaciones.

Debido al enfrentamiento bélico, finalizada la guerra, los acto-
res privados tenian baja capacidad de ahorro e inversion. Aquello
movid al Estado hacia una politica de altos impuestos, medidas de
austeridad y ahorro para dirigir recursos hacia la inversién publica y
subsidios a la privada. En efecto, tal como se observa en el grafico
2, la inversién paso de girar en torno al 10-15 %, en el periodo en-
tre 1860-1950, a bordear el 30 % durante los afios setenta. Mas de
un tercio fue a nuevas maquinarias y equipos industriales con el ob-
jetivo de estimular la produccion (Hjerppe 1989, Fredrickson 1960).

En segundo lugar, empresas publicas como Enso-Gutzeit ini-
ciaron un proceso de diversificacion de las exportaciones. En la
década de los sesenta, esta exportaba mesas y tablas e inicid
la produccion de maquinaria para la explotacion forestal. En los se-
tenta, el 20 % de las ventas era de papel en diferentes modalidades
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Inversion como porcentaje del PIB de Finlandia (1860-2000)
Fuente: elaboracion propia con base en datos de Hjerppe (1989).

de procesamiento, y la empresa habia diversificado su canasta de
inversiones hacia sectores de produccion de barcos de transporte y
servicios de ingenieria, ambos representando el 15 % de las ventas
totales en dicho periodo (Ojala et al. 2008).

Finalmente, el Estado ofrecié tasas de interés artificialmente
bajas para estimular la inversién, y un ciclo de depreciaciones cam-
biarias para aumentar los incentivos a las exportaciones (Jantti y
Vartiainen 2009). Aquellas medidas requirieron de controles de ca-
pitales y restricciones salariales para impedir shocks inflacionarios
0 apreciaciones cambiarias (Ornston 2012).

Las medidas provocaron un crecimiento en torno a las ex-
portaciones forestales. De hecho, durante este periodo, el Estado
generd un régimen cambiario y financiero de subsidios para que
los actores privados pudieran beneficiarse en las areas en las
gue gozaban de competitividad. Su funcién fue la de facilitar el
aprovechamiento privado de estas dimensiones; de hecho, hasta
con empresas publicas (Lin y Chang 2009). El efecto mas impor-
tante fue que no solo se retomaron las exportaciones al nivel pre-
guerra, sino que, ademas, la industria metalmecanica relacionada
al sector forestal (maquinaria procesadora de madera) crecié con-
siderablemente, incluso pasando a exportar a otros paises (Paija
y Palmberg 2007). En otras palabras, el sector forestal desplegd
fuertes encadenamientos productivos «hacia atras» durante este
periodo, permitiendo que la manufactura metalmecanica pasara
de representar un 5 % de las exportaciones totales a un 25 % en
1970 (grafico 1).
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3.3. Estado empresarial y desafio a las ventajas
comparativas (1970-1990)

A partir de los afios sesenta, Finlandia comenzd a establecer
una politica con la que se buscaba superar el crecimiento a partir de
fuertes inversiones en el sector forestal, para erigir una estrategia
en torno a la innovacién en sectores de alta tecnologia. Para eso, el
Gobierno establecié una serie de reformas decisivas en este ambito
y en el terreno educacional.

En 1967, el Estado realizé una reforma educacional clave, en la
cual paso a financiar nueve afios de formacion primaria obligatoria.
A su vez, los estudiantes que deseaban seguir hacia la educacién
secundaria y terciaria recibian amplias subvenciones y créditos pu-
blicos (Fellman 2008). Aquello implicé una radical expansién de la
ensefianza: a fines de los sesenta, solo existian universidades en
dos ciudades, mientras que, a fines de los setenta, ya habia 20 uni-
versidades gratuitas y de alta calidad en 10 ciudades, todas ellas
bajo la direccién del Consejo de Politica Cientifica (Castells e Hima-
nen 2002, Sabel y Saxenian 2008).

Paralelo a esta reforma, el Gobierno cred cuatro agentes pu-
blicos enfocados en la innovacion tecnoldgica: el Fondo Nacional
de Investigacién (Sitra, fundada en 1967), el Comité Tecnoldgico
(1983), el Centro de Desarrollo Tecnoldgico (Tekes, 1982) y el Con-
sejo de Politica Cientifica y Tecnoldgica (CPCT, 1986). Esta nueva
arquitectura, liderada por el CPCT, establecio los lineamientos ge-
nerales de la politica de desarrollo productivo del pais, centrada
ahora en crear una infraestructura tecnoldgica que permitiese dar
un salto en materia productiva hacia areas intensivas en conoci-
miento (Yla-Anttila y Palmberg 2005, Ornston 2012).

Posteriormente, estos lineamientos se utilizaron en diferentes
planos. Sitra, por ejemplo, aplicd subsidios a empresas en diversos
ambitos que tuvieran una innovacién en etapas iniciales. Tekes, por
su parte, subsidid a grandes empresas que estuviesen interesa-
das en invertir en nuevas areas, en particular telecomunicaciones
y electrénica (como se vera en el siguiente epigrafe), bajo el re-
quisito de que el proyecto implicara una alianza entre esta y otras
empresas mas pequefias y centros de investigacién (Fagerberg y
Hutschenreiter 2020, Yla-Anttila y Palmberg 2005). La idea de los
subsidios condicionados al establecimiento de redes de conocimien-
to tenia como base la reforma educacional de 1967, que generd una
amplia oferta de capital humano al proyecto de innovacién tecno-
ldgica.

Todas estas disposiciones se podian medir a partir del esfuerzo
en inversion en I + D. Es por esto que, ya en 1982, el CPCT esta-
bleci6 una meta para la década: pasar de una inversién en I + D
del 1,2 % del producto interno bruto (PIB) ese afio a un 2,2 % para
1992 y, a partir de ahi, aumentarla sostenidamente para, luego,
estimular la inversion privada en I + D (véase grafico 3).
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Grafico 3

Inversion en I + D, casos seleccionados (1981-2018)

Fuente: elaboracion propia con base en datos de World Development Indicators.

FIN: Finlandia; JPN: Japdn; NOR: Noruega; ESP: Espafa; GB: Gran Bretafia; CHL: Chile; CHN: China; OECD:
promedio OECD.

Las medidas dieron como resultado que la matriz exportadora
mutara considerablemente en este periodo. Asi, entre 1975 y 1980,
el sector de telecomunicaciones representd un 2 % del total ex-
portado, mientras que, a fines de los noventa, aumentd a un 22 %
(véase grafico 4). La materializacion mas clara de este proyecto fue
el caso de Nokia, que devino en el nucleo en torno al cual se creé la
red de innovacion tecnoldgica de los afios noventa.
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Grafico 4
Exportaciones por contenido tecnoldgico de Finlandia (1985-2018)
Fuente: elaboracion propia con base en datos de UNCTAD Stat.
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3.4. El caso de Nokia: de celulosa
a telecomunicaciones

El conglomerado Nokia surgié en 1967 a través de la fusion de
una empresa finlandesa de cables, una de caucho (creadas ambas
en 1889) y Nokia, especializada en la produccién de pulpa de made-
ra. Si bien se dedicaba a la produccién forestal, ya en los afios se-
tenta comenzé sus inversiones en el sector de telecomunicaciones
y, en los ochenta, expandié la produccidon de sus primeros sistemas
de transmisores digitales, exportando a Rusia. En 1991, fue cuando
Nokia se lanzé a la competencia internacional de telefonia movil:
cred el equipo para el primer sistema digital de telefonia mévil vy,
en 1992, comercializé el precursor teléfono celular digital GSM (Sa-
bel y Saxenian 2008). A partir de ahi, la expansiéon de Nokia fue
exponencial: a fines de los noventa, sus ventas equivalian a un ter-
cio del total mundial de telefonia movil, superando a actores como
Motorola y Ericsson (Ornston 2012). éCémo pudo el conglomerado
dar tal salto tecnoldgico que transformo la economia finlandesa? En
el desarrollo de esa area de telefonia, el Estado desempeid un rol
clave en diferentes dimensiones: (1) creé una demanda paciente,
(2) ofrecié una plataforma de accion y (3) subsidid la innovacion y
el paso hacia la tecnologia digital.

En relacion con el primer punto, el aparato publico proveyd de
una demanda permanente de los productos de Nokia (en particular,
la Oficina Nacional de Correos, las compaiias publicas de telefo-
nia y telegrafia y otras empresas publicas) hasta fines de los afios
ochenta, cuando esta comenz6 a saltar al mercado global. Aquello
fue un mecanismo de proteccién implicito a su innovacion, en tanto
le brindé un mercado cautivo durante su despegue.

Respecto al segundo punto, por decision del Gobierno, la em-
presa publica electrénica Televa (centrada en la produccidon de red
telefénica y equipos de red) unidé fuerzas en 1977 con Nokia y for-
maron la empresa conjunta Telefenno, focalizada en la produccion
de centrales digitales, donde Televa estaba mas avanzada que el
resto, incluida Nokia. Aquello permitid a Nokia generar su primer
producto competitivo y rentable en el terreno de las telecomunica-
ciones digitales: la central digital DX200 (esto, mientras sus compe-
tidoras Siemens y Ericsson aun estaban en la tecnologia de centra-
les analoga). Luego, con Nokia ya en el mercado global, el Gobierno
aceptd la adquisicion de la division de telefonia movil de Televa por
Nokia como un estimulo a su competitividad (Castells e Himanen
2002). Dicha medida le permitié acceder a los avances tecnoldgicos
y al capital humano, formados bajo la empresa publica que, luego,
puso a disposicion de su alianza con Solaro en la empresa conjunta
Mobira, y que posteriormente expandid sus ventas a toda Europa
(Sabel y Saxenian 2008).

En tercer lugar, para que esta produccién fuera posible, se
requeria de una plataforma que redujera los costes de los flujos
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de informacién de telecomunicaciones. En 1969 Finlandia, junto al
resto de las naciones noérdicas, crearon un estandar para la tele-
fonia movil (la Telefonia Movil Nordica, TMN), erigiendo asi la red
mas grande de telefonia moévil del mundo durante este periodo.
Aquello le brindd a Nokia un espacio de crecimiento que no tenia
ninguna empresa no noérdica. Pero, mas importante, el Estado fin-
landés tomd la vanguardia (y, detrds de ella, estaba Nokia como
su empresa clave) a escala europea para generar, a principios de
los noventa, la red que estandarizé la telefonia digital, ampliando
el mercado y las conexiones de esta nueva tecnologia (el llamado
Grupo Especial Mévil, GSM). Nokia, ya con la experiencia tecnolé-
gica, logro ser la primera empresa —empujada por el Estado— en
entrar a esta nueva plataforma, lo que le dio una «ventaja de la
primera jugada».

Finalmente, el Estado subsidié directamente el esfuerzo in-
novador de Nokia. Su demanda de ingenieros y especialistas en
telecomunicaciones fue abordada por la politica educacional pua-
blica, mientras que Tekes realiz6 con ella una serie de proyectos
de colaboracién y financiamiento en I + D; por ejemplo, articuld
a Nokia con el Centro de Investigacién Técnica Publica para desa-
rrollar las primeras investigaciones para el uso de la tecnologia de
GSM, las que serian claves para su temprana insercién en dicha
area (Ornston 2012). Mas en general, en 1980, el 25 % de la in-
version en I + D de Nokia fue via recursos de Tekes (Ali-Yrkko vy
Hermans 2002). Estas politicas iban encaminadas, a su vez, a que
Nokia desplegara sus capacidades productivas en territorio nacio-
nal, buscando proyectos y alianzas con pequefias empresas y el
sistema educacional. El proyecto resulté efectivo en tanto, hasta
fines de los noventa, mas de la mitad de la produccion de Nokia
se realizaba en Finlandia y con activa participacion de proveedo-
res locales, consolidando un tejido productivo colectivo nacional
y logrando una canasta de exportacion con mayor complejidad
(Ornston 2012).

4
Chile: politicas de desarrollo
productivo y estancamiento exportador

A lo largo de los afos, la matriz exportadora de Chile ha pro-
fundizado su estructura en los commodities (véase grafico 5). Con
relacién a su sector forestal, desde que se identific6 una venta-
ja comparativa natural, la politica de desarrollo productivo se ha
orientado hacia su aprovechamiento. En los ultimos noventa afios,
es posible identificar dos periodos distintos caracterizados por el
rol que asumié el Estado, asi como por la orientacidon del modelo
de desarrollo.
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Grafico 5
Matriz exportadora de Chile (1990-2019)
Fuente: elaboracion propia con base en datos de UNCTAD Stat.

4.1. Liderazgo estatal y mirada hacia dentro: 1930-1973"

La politica de desarrollo productivo chilena en los afios treinta
fue de caracter proteccionista y con un crecimiento orientado ha-
cia el interior de la economia, impulsando algunos sectores clave,
como el forestal (Collier y Sater 1996). Se habia identificado una
ventaja comparativa natural en el pino radiata, por lo que el Estado
implementé incentivos para intensificar la plantacion de esta espe-
cie. El Decreto-Ley 4363 (1931), mejor conocido como Ley Forestal,
se define como el primer instrumento de apoyo estatal orientado
a ese objetivo (Montoya 2004), con el cual se buscaba enfrentar el
déficit de madera previsto para los préximos afios a nivel mundial
(Fréne y Nufiez 2010). Esta ley otorgd un subsidio de entre cien y
cuatrocientos pesos chilenos por hectarea de tierra boscosa, asi
como exenciones de impuestos por treinta afios (Ministerio de Tie-
rras y Colonizacién 1931).

Con el fin de garantizar la disponibilidad local de materia pri-
ma, también se establecid una prohibicidn para exportar troncos,
aranceles nominales de un 116 % para la importacién de muebles
y productos de madera, y de un 128 % para productos de papel.
En contraste, se definieron excepciones arancelarias para algunas
maquinas y equipos relacionados con el sector forestal (Wisecarver
y Tardones 1989, Niklitschek 2007). Hasta aqui, el Estado tuvo un
rol facilitador, ya que, al procurar el aprovechamiento de la ven- ;| \gase esquema-resumen en el
taja comparativa identificada, reconocié la necesidad de asegurar anexo 2.
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la produccion y disponibilidad local de madera, para lo cual generd
incentivos, facilidades y restricciones orientados hacia ese objetivo.

Otro ejemplo del rol facilitador del Estado fue la conocida mi-
sion Haig. Para 1939, cred la Corporacion de Fomento a la Produc-
cion (Corfo), encargada no solo de gestionar inversiones publicas
en el sector forestal, sino también de revestirla de caracter econo-
mico, mas allad de centrarse exclusivamente en las preocupaciones
relacionadas con la conservacion. Con el fin de evaluar la capacidad
productiva forestal nacional, en 1944, Corfo contratdé a un grupo de
expertos de industrias norteamericanas del sector, liderados por
Irving T. Haig, del Servicio Forestal de la FAO, quienes trabajaron
con especialistas chilenos para evaluar la situacién del pais en este
ambito. Surgieron valiosos insumos de la mision Haig; entre ellos,
el Levantamiento Aerografico de los Recursos Forestales, conside-
rando el primer catastro de dicho sector en Chile (Quezada y Her-
nandez 2002, Bluth Solari 2013).

La intencién del Estado de promover el intercambio de conoci-
miento y la generacién de capacidad instalada continuaron incluso
después de la misidon Haig; por ejemplo, mediante la especializa-
cion de funcionarios de Corfo en Estados Unidos. El Estado también
facilitd la creacién de programas universitarios relacionados con el
sector forestal, lo cual no hubiera sido una prioridad inmediata si la
mision Haig y Corfo no hubieran destacado su importancia. Es asi
como, a través de la concesion de terrenos arbolados de una reser-
va forestal por parte del Ministerio de Tierras y Colonizacidn, junto
al apoyo de FAO con maquinaria, equipo, expertos y profesores in-
ternacionales, finalmente la Universidad de Chile inaugurd en 1952
una de las primeras escuelas de Ingenieria Forestal en América
Latina (Bluth Solari 2013).

Ademas del activo papel de Corfo, el Estado generd un marco
institucional alineado con el impulso del desarrollo del sector fo-
restal: el Instituto Forestal (Infor) en 1961 y la Corporacion Nacio-
nal Forestal (Conaf) en 1970, ambos vigentes hasta la actualidad
(Conaf 2020). Particularmente, Corfo facilité el desarrollo forestal
a través de la planificacién y ejecucién de programas de reforesta-
cion, inventarios de bosques, ensayos silvicolas, convenios de coo-
peracion con organismos internacionales e inversiones de capital
para el fomento industrial (Banco Mundial y Conaf 2020).

Durante la década de los cincuenta, Corfo disefid el Plan de
Desarrollo Forestal, el cual incluyd la promociéon y ayuda financiera
a importantes emprendimientos forestales asociados con particula-
res, asi como también la ampliacién de la capacidad de produccion
local de pulpa y papel (Banco Mundial y Conaf 2020). Sin embargo,
el plan no contd con el interés de actores privados, ni siquiera por
parte de la Compafia Manufacturera de Papeles y Cartones (CMPC)
que, para entonces, ya era representativa en el sector (Katz et al.
2003). Asi, a pesar de los esfuerzos de Corfo, el Estado no lograba
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generar la confianza necesaria para que el sector privado empren-
diera en inversiones a largo plazo; por ejemplo, por falta de garan-
tias en el derecho de propiedad (Wisecarver y Tardones 1989), lo
que derivé de una ausencia del rol de guardian del Estado. Pese a
lo anterior, tiempo después y gracias a la gestién de Corfo, el Banco
Mundial otorgd un préstamo de 20 millones de délares a CMPC, lo
gue permitid la construccion de dos grandes fabricas: Laja (1959)
de celulosa y la de papel periddico Bio-Bio (1957) (Katz et al. 2003).

Siguiendo el Plan de Desarrollo Forestal de Corfo, se otorgaron
créditos para la creacidén de infraestructura privada, como el im-
pregnador de madera Impregma. Corfo también facilité garantias
estatales para que los actores privados pudieran acceder a crédi-
tos; por ejemplo, para la construccion de la fabrica de papel perio-
dico Inforsa (1956), la cual posteriormente pasd a control estatal
(Stumpo 1995). Otros mecanismos de apoyo fueron las alianzas
con empresas privadas, como Forestal Pilpilco (1967), en la que
Corfo tenia el 70 % de la participacion de las acciones (Katz et al.
2003). Ademas, destacd su participacion en la construccion de dos
grandes plantas quimicas de celulosa de fibra larga orientadas a la
exportacion —Arauco y Constitucion—, las cuales comenzaron ope-
raciones bajo el control total del Estado en 1972 y 1975, respecti-
vamente (Katz et al. 2003, Stumpo 1995, Arauco 2004). Lo anterior
da cuenta de un rol facilitador, dado que Corfo asumid los riesgos
sobre las inversiones de infraestructura forestal.

Cabe senalar que, a pesar de la expansion de la capacidad
productiva forestal, los sectores privado y publico, al comienzo,
no se orientaron hacia el mercado externo. De hecho, las medidas
restrictivas a la exportacion otorgaron un poder de monopsonio a
grandes compradores nacionales, quienes, para entonces, desarro-
llaban su capacidad para producir localmente papel, pulpa y made-
ra para aserrar. A pesar de lo anterior, durante los afios sesenta, se
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2 Véase esquema-resumen en el
anexo 3.

concretaron exportaciones de algunos productos, como celulosa,
papel periddico y otros relacionados. Asi, las exportaciones fores-
tales inicialmente tuvieron un lento crecimiento, hasta presentar
un incremento considerable desde la década de los setenta (véanse
graficos 6 y 7). El sector representaba cerca del 4 % de las expor-
taciones totales de Chile en 1973 (Wisecarver y Tardones 1989).

De esta forma, la participacion del Estado tomd un caracter
de facilitador a lo largo de este periodo via politicas tanto directas
(asumiendo la inversién) como indirectas (subsidiando y colabo-
rando con inversiones privadas). Aunque, a veces, se subestima la
importancia de esta etapa, al considerar Unicamente cifras de pro-
duccién y exportacion, lo cierto es que, hasta 1973, se establecie-
ron en parte las bases de la industria forestal en Chile, tales como
el aumento de las plantaciones y de la inversidn en infraestructura,
asi como también la constitucidn del ordenamiento institucionalidad
del sector (Stumpo 1995, Kurtz 2001). Este periodo se caracterizo,
por lo tanto, por el liderazgo del Estado y un creciente interés de los
actores privados aunque, posteriormente, los roles se intercambia-
ron (Lima-Toivanen 2012).

4.2, Liderazgo privado y liberalizacion del mercado:
1973-1990*

Las directrices de la economia politica chilena cambiaron de
forma drastica bajo la dictadura militar (1973-1990) caracterizada,
principalmente, por la liberalizaciéon de la economia y el comercio
bajo la imposicién de un modelo neoliberal que, a pesar de cier-
tos cambios durante la década de los noventa, se mantuvo en sus
pilares basicos a lo largo de todo el periodo (Ffrench-Davis 2014).
Aunque, generalmente, se destacan los efectos positivos en el cre-
cimiento econdmico y las exportaciones, al mismo tiempo desa-
parecid una parte esencial del sector industrial que surgié bajo el
anterior régimen de sustitucién de importaciones (Ffrench-Davis et
al. 1992). Este periodo se caracterizé por la liberalizacién comercial
unilateral (y bilateral y multilateral desde los noventa) de Chile,
facilitando el acceso a insumos para los procesos productivos de la
madera —tales como productos quimicos y bienes de capital—, asi
como también se promovid la produccién y exportacion de madera
cruda y semiprocesada (Katz et al. 2003).

La privatizacién de empresas forestales fue un rasgo de este
periodo, especialmente por parte de dos grupos econdémicos chi-
lenos entre 1974 y 1978. Posteriormente, en 1982, el Estado re-
compré algunas de estas empresas, debido a la crisis financiera.
Finalmente, en 1984, tuvo lugar otro proceso de privatizacion, de
tal forma que el Grupo Angelini tomo el control de Copec y las com-
pafiias forestales relevantes, como Celulosa Arauco, Forestal Arau-
co, Celulosa Constitucion y Forestal Constitucién. Por otro lado, el
Grupo Matte ya era duefio de CMPC, y también tomé el control de
Inforsa (Borregaard et al. 2008). Estos procesos de privatizacion
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beneficiaron significativamente al sector privado, ya que se nego-
ciaron a precios muy por debajo de su valor real (hasta un 78 %)
(Fréne y Nunez 2010, Stumpo 1995). De lo anterior se evidencia
que el Estado asumid un rol de facilitador al proporcionarles a es-
tos la capacidad productiva de empresas estatales en condiciones
bastante convenientes.

También se puede comprobar que el Estado tomdé un rol de
guardian de la competencia, a diferencia del periodo anterior. Por
ejemplo, el Decreto-Ley 701, de 1974, se destacé como un hito
decisivo para el sector forestal, ya que limitdé su papel a activida-
des de control, promocion y gestion (Gardner y Eastin 2002). Este
decreto-ley, ademas, incluyo garantias y beneficios (rol facilitador),
tales como la imposibilidad absoluta de expropiar la tierra, bonifi-
caciones de hasta el 75 % de los costes de forestacién y gestion de
plantaciones por diez afios (90 %, desde 1979), asi como también
una reduccion de impuestos. Dado que su objetivo no era expli-
citamente promover la industrializacion, no se establecieron con-
dicionamientos a dichos subsidios. Por lo tanto, la reinversién de
ganancias obtenidas gracias a los beneficios estatales contribuyd a
las estrategias privadas de integracion vertical (Katz et al. 2003),
profundizando una estructura de participacion de pocas empresas
alrededor de la industria primaria forestal. Asi visto, el Estado asu-
mid una funcion de guardian, construyendo un ordenamiento ins-
titucional que resguardara los derechos de propiedad, tanto en el
plano nacional como forestal, y continud con su rol de facilitador en
materia de subsidios no condicionados a las exportaciones.

Asi también, en lo que refiere a la atraccion de inversiones al
sector forestal; por ejemplo, aunque el Decreto-Ley 600, de 1974,
mejoro el clima de inversion para la economia en general, el Com-
pendio de Normas Internacionales de Cambio del Banco Central de
Chile de 1985, mas conocido como capitulo XIX, tuvo un impacto
mucho mayor en el sector forestal, estableciéndose un mecanismo
por el cual un inversionista compraba titulos de deuda externa en
términos bastante convenientes y realizaba inversiones en secto-
res estratégicos. Segun Katz et al. (2003), durante 1985 y 1989,
se ingresaron 1026 millones de dolares al sector forestal bajo el
capitulo XIX, en comparacion con los 190 millones de ddlares bajo
los incentivos del Decreto-Ley 600, durante 1982 y 1989 (valores
constantes de 1985); es decir, en un periodo de tiempo menor,
la inversidn en el sector forestal amparada en el capitulo XIX fue
cinco veces mayor que el monto resultante del Decreto-Ley 600.
De esta manera, la inversion extranjera comenzé a ser significa-
tiva durante estos afios, con la incorporacién de grandes actores
internacionales, como Shell, Scott Paper, Citibank, Simpson Paper
y Carter Holt Harvey.

Desde luego, el papel de las instituciones publicas también
cambidé en esta época, desacoplandose del propdsito productivo
caracteristico del periodo anterior; por ejemplo, para 1973, Conaf
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llegd a ser responsable del 90,6 % de las plantaciones forestales,
pero, progresivamente, redujo su participacion a solo un 0,1% en
1980 vy, desde 1986, fue realizada totalmente por el sector priva-
do (Agosin et al. 2012). De igual forma, aunque Corfo inicialmente
intentd promover la industria local y autosuficiencia de Chile en la
produccion de papel, en este segundo periodo, la institucion di-
rigié sus esfuerzos a alentar las exportaciones forestales (Lima-
Toivanen 2012), sin condicionar su nivel de complejidad. De hecho,
en 1974, se redujeron los aranceles de exportacion y se levanto la
prohibicion para exportar trozas (Borregaard et al. 2008); medi-
das efectivas para, ademas, aprovechar los precios internacionales
(Niklitschek 2007). Aunque las exportaciones ya presentaban una
tendencia creciente, desde 1974, se evidencié un crecimiento mu-
cho mas significativo y sostenido (véase grafico 7); no obstante, la
estructura se concentrd en productos de la industria primaria, asi
como pulpa y residuos de papel.

En lo que respecta a la formacion de capital humano en el sec-
tor forestal, el Estado continud con su rol de facilitador, transfor-
mando drasticamente el modelo universitario (Bluth Solari 2013).
El punto de quiebre mas significativo fue el Decreto nimero 2, de
1981, mediante el cual se fragmentaron las universidades estatales
o publicas en sedes regionales, y se impulsé la completa libertad de
ensefanza superior para crear universidades privadas (Cruz-Coke
2004). Como resultado, desde entonces y hasta el fin del régimen
militar, se crearon cerca de cincuenta nuevas universidades, y se
contabilizaron 11 carreras forestales hasta 1992, muchas de ellas
ofertadas en el sector privado (Bluth Solari 2013).
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Con el retorno a la democracia, el Estado profundizé en su rol
de facilitador, impulsando la investigacién y desarrollo en el sector
forestal;, por ejemplo, el gasto en I + D se duplicé entre 1992 y
1995, alcanzando cerca de 22 millones de délares estadouniden-
ses. Este incremento fue financiado, principalmente, por el Estado
a través de proyectos coordinados desde el Fondo de Fomento a
la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (Fondef). Y, aunque estos
proyectos lograron generar valiosas sinergias con empresas, uni-
versidades, institutos tecnoldgicos y fundaciones, parecen no haber
sido suficientes para escalar en la complejidad de productos fores-
tales (Ortega 1995); es decir, en los programas publicos de apoyo e
incentivo a lal + D; por lo que se ve, se profundizd en las ventajas
naturales existentes ya que, Unicamente, se buscé mejorar el pro-
ceso forestal (resistencias a enfermedades, manejo forestal y del
fuego y control de malezas), mas que escalar hacia la produccién
de bienes y servicios mas complejos e innovadores (Luraschi 2007).

4.3. Evolucion de la empresa de fabricacion
de papel y cartéon (CMPC)

En 1920, Luis Matte Larrain fundd la Compafiia Manufacturera
de Papeles y Cartones (CMPC, actualmente holding forestal) (CMPC
2015), que ha estado activa en el sector forestal durante casi cien
afnos, principalmente en la produccién y exportacion de celulosa.
Uno de sus primeros pasos significativos en esta industria fue la
construccion de la primera planta de celulosa en Chile, Laja (1959),
en la VIII region. Posteriormente, se agregaron otras plantas de
produccion de pulpa y papel, esencialmente gracias a la accién e
inversion estatal a través de Corfo (Luraschi 2007). A fines de la
década de los setenta, CMPC decidié ampliar su oferta al exportar
e internacionalizarse. Para lograr su objetivo, implementd dos es-
trategias: primero, adquiri6 empresas con vastas plantaciones de
pino radiata, como Inforsa y, en segundo lugar, creé una subsidia-
ria de propiedad absoluta, Forestal Mininco, y le asignd la tarea de
comprar plantaciones y tierras. En poco mas de una década, CMPC
aumento su propiedad de tierras forestales de 40 000 hectéareas a
280 000 (Gwynne 1996).

Las operaciones internacionales han contribuido significativa-
mente a la posicion de CMPC en Chile y la regién. En la década de
los noventa, formo una alianza con Procter & Gamble, para fabricar
y comercializar pafales desechables y toallas sanitarias en Chile,
Argentina, Paraguay y Uruguay. Esta asociacion le permitié tener
acceso a nuevas tecnologias y formas de comercializar sus produc-
tos, lo que también aumentd considerablemente su capacidad para
producir papel en Chile y en el extranjero (Lima-Toivanen 2012). En
1992, una alianza entre la norteamericana Simpson Paper y CMPC
creé Celulosa del Pacifico (Celpac), una de las empresas chilenas de
pulpa de fibra larga mas modernas; sin embargo, Simpson Paper
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vendid su participacién en el negocio de celulosa al Grupo Matte
en 1998 (Borregaard et al. 2008). En 1995, CMPC comprd una par-
ticipacion del 20 % en el Scott Paper norteamericano en Forestal
Santa Fe, y también una del 20 % en Forestal Monte Aguila (Lima-
Toivanen 2012). Asi también, las empresas forestales chilenas im-
plementaron una estrategia de integracion vertical en otros paises
latinoamericanos, para facilitar el suministro de insumos entre las
diferentes areas de negocios (Calderén 2005). Después de estas
adquisiciones, el Grupo Matte concentrd una gran parte del merca-
do local.

5
Analisis comparativo:
éfacilitacion o desafio?

Los tres roles del Estado en el proceso de transformacién pro-
ductiva, como se ha sefialado, dependen de cuales sean las areas
que se identifican como las principales restricciones al cambio es-
tructural y sobre las cuales el Estado debe intervenir. Dichas res-
tricciones son multiples y van desde la ausencia de normas que
permitan el intercambio econdmico (donde el Estado asume un rol
de guardian de dichos marcos normativos) y las fallas de merca-
do estaticas, que impiden la plena explotacion econdmica de las
areas, con ventajas comparativas determinadas por el mercado in-
ternacional (donde el Estado actia como facilitador via una serie de
medidas tendentes a superar problemas de coordinacién, externa-
lidades y bienes publicos), hasta las fallas dinamicas, que limitan la
posibilidad de crear nuevas ventajas en areas con mayor potencial
tecnoldgico (el Estado actla como empresario, con subsidios condi-
cionados, diversificando inversiones e invirtiendo directamente en
innovacién).

Los casos de Chile y Finlandia en el sector forestal dan cuenta
de diversos roles estatales, actuando en sus procesos de cambio
productivo. Un primer punto que sefalar son sus similitudes. Am-
bas economias tuvieron un despegue a partir de las exportaciones
(Finlandia desde los sesenta y Chile en los setenta), donde el Estado
asumid un activo rol de guardian, erigiendo un ordenamiento insti-
tucional que brind6 certidumbres para la inversion y el despliegue
del mercado. En Finlandia, esto se dio tempranamente hacia fines del
siglo X1X, mientras que en Chile desde la década de los treinta.

Lo anterior sentd una base minima para que ese sector fo-
restal pudiera experimentar un proceso de crecimiento capitalista.
En ambos casos, al rol de guardian se le agregd el de facilitador. En
Finlandia, ya a principios del siglo XX, el Estado realiz6 una serie
de inversiones publicas (ferrocarriles y vias de navegacién, entre
otras), que facilitaron la emergencia de productores en el sector,
tanto publicos como privados. Pero es, en la posguerra, cuando el
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rol de facilitador se expandio: el Estado subsidid las inversiones, las
empresas publicas forestales diversificaron sus exportaciones y se
realizaron politicas cambiarias y monetarias que las estimularon;
esto, con el paquete de medidas que facilitaron el aprovechamiento
al maximo de la explotacidn del sector exportador, clave en el des-
pegue finlandés de la posguerra.

En el caso chileno, también se observé un Estado que estimuld
la explotacion del sector forestal. El Decreto-Ley 4363, de 1931,
desplegd un conjunto de subsidios y exenciones de impuestos para
que, junto a un ordenamiento institucional establecido, se erigiera
una acumulacion capitalista forestal. Aquello fue complementado
con el surgimiento de un entramado institucional publico (Corfo,
Infor y Conaf) que, hasta los setenta, coordind planes de reforesta-
cion, inventarios de bosques y convenios de cooperacion con insti-
tuciones publicas. El Plan de Desarrollo Forestal fue el proyecto que
condujo este proceso publico de estimulo al desarrollo del sector y
brindd créditos para establecer nuevas empresas procesadoras fo-
restales, ademas de participar en la construccién de dos empresas
procesadoras de celulosa.

Una diferencia clave hasta mediados de los setenta fue que
la construccidn del sector forestal en Chile se hizo sin miras a un
despliegue exportador. Aunque se reconocia que dicho sector te-
nia potencialidades en este aspecto (ventajas comparativas claras),
el proyecto estaba conducido a suplir al mercado interno. Aquello
explica que, Unicamente en los setenta, el pais experimentara un
despegue en este sentido. De esta forma, durante este periodo
(1930-1973), el rol facilitador chileno, a diferencia del finlandés,
se limitd a suplir el mercado nacional, restringiendo su expansion
internacional.

Sin embargo, a partir del proceso de liberalizacion de los seten-
ta, el sector forestal entré de lleno al mercado internacional. Aqui
Chile expandi6 el rol facilitador y de guardian del Estado. En primer
lugar, se eliminaron las barreras comerciales del periodo anterior, y
se establecié el Decreto-Ley 701, que brindd nuevos subsidios para
la explotacion forestal y estimulo a las inversiones extranjeras. Asi,
aunque en la etapa previa las medidas fueron para el mercado in-
terno, estas fueron aprovechadas como plataforma para el despe-
gue exportador. En este periodo pos1973, el Gobierno implementd
nuevos subsidios no sujetos a criterios de desempefo vy, luego de
abierto el mercado, incluso inicié un proceso de privatizaciones
de sus empresas publicas, dejando al mundo privado el control del
proceso exportador forestal. Ahora bien, los grupos econdmicos
formados bajo el alero de estas medidas facilitadoras no innovaron
sostenidamente en los periodos posteriores, sino que, en realidad,
se anclaron en la acumulacién de rentas derivadas de dichos re-
Cursos, y sus acciones correspondieron, mas bien, a expandir su
estrategia rentista de negocios a otros paises de la region.
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Los afios setenta, en Finlandia, fueron distintos al modelo chi-
leno, en tanto el Gobierno asumidé un nuevo rol de empresario.
Aqui no solo mantuvieron las medidas facilitadoras de la posguerra
(aunque luego va reduciéndolas en la década de los noventa), sino
que, ademas, implementoé un conjunto de disposiciones en el terre-
no educacional (reforma de 1967) y de arquitectura publica para la
innovacién (Tekes, Sitra y CPCT), que generaron, liderados por Te-
kes, una serie de subsidios condicionados a crear redes productivas
y nuevas areas, mas alld de las ancladas en ventajas comparativas,
mientras que la CPCT estimuld la inversién en I + D.

Un caso paradigmatico del rol empresarial fue el conjunto de
medidas que se implementaron desde los setenta para que Nokia,
un conglomerado principalmente forestal, pudiera insertarse com-
petitivamente en el sector de telecomunicaciones. Estas medidas
se generaron para preservar nichos de mercado; articular con em-
presas publicas para el flujo de tecnologias, subsidios y financia-
miento para inversion en I + Dy, finalmente, el Estado asegurd una
plataforma internacional que le permitiera ser de los primeros en
entrar al mercado de telefonia movil.

El caso de Nokia contrasta con el de la CMPC chilena, donde
las politicas de estimulo se enfocaron, principalmente, en el apro-
vechamiento de sus ventajas en el terreno de produccion de celu-
losa y papel. Las colaboraciones publico-privadas que permitieron
a CMPC adquirir empresas y los subsidios a las exportaciones sin
condicionamientos ayudaron a que el conglomerado pudiera inter-
nacionalizarse a partir de los afios noventa, y estar detras del gran
despegue exportador de madera desde los setenta hasta hoy. Sin
embargo, CMPC sigue siendo una empresa mayormente forestal,
no dando saltos tecnolégicos, como los ofrecidos por Nokia en el
sector de las telecomunicaciones.

Asi visto, si bien el rol facilitador del Estado chileno le permitio
aprovechar su ventaja comparativa y generar un despegue econé-
mico importante, las exportaciones continuaron ancladas en dicho
sector (y de otros recursos naturales). Aquello se diferencia del
caso finlandés, donde el rol de facilitador se complementé con uno
empresarial, que estimuld la creacion de nuevas areas de competi-
tividad intensivas en conocimiento.

El resultado fue que el rol de guardian y facilitador en ambos
paises permitié un despegue exportador, que aproveché las areas
con ventajas comparativas, pero los casos analizados dan cuenta
de que el papel empresarial que tuvo el Estado finlandés, a partir de
los setenta (y del que Chile carecid), fue clave para el salto de una
economia forestal hacia otra centrada en tecnologias de teleco-
municaciones de punta, por lo menos hasta antes de fines de la
década del dos mil. En el caso chileno, dicho crecimiento guiado
por exportaciones tradicionales permitié un periodo de aumento
durante la década de los noventa, pero, sin embargo, rapidamente
perdio fuerzas luego de la crisis asiatica, y solo pudo recuperarse a
partir del shock exdgeno del boom de los commodities. Segun Pal-
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ma (2019), este crecimiento a corto plazo tiene varias causas: débil
inversién en I + D (véase grafico 3), escasa formacion de capital
y productos de baja complejidad econdmica. A su vez, los pilares
del sector exportador estan entrando en un ciclo de rendimientos
decrecientes donde, para el caso del sector forestal, su tasa de cre-
cimiento ha pasado de un 6,2 %, en el periodo comprendido entre
1978 y 1989, a un 1,3 % entre 2003 y 2016, debido al agotamiento
de la frontera forestal, la concentracién exportadora en pocas em-
presas —y la ausencia, por lo tanto, de redes regionales exporta-
doras— y las movilizaciones socioambientales contra el crecimiento
extensivo de la explotacién forestal (Ffrench-Davis y Diaz 2019).

En el caso finlandés, por el contrario, el rol facilitador estimulé el
crecimiento de las exportaciones forestales, junto con el estableci-
miento de encadenamientos productivos en torno a su explotacién,
muy similar a la experiencia neozelandesa con recursos naturales.
Aquello explica su importante cierre de brechas con Estados Unidos
en el periodo entre 1950 y 1980 (véase grafico 1). Sin embargo, a
diferencia del caso chileno, su crecimiento no se vio limitado por
rendimientos decrecientes o por falta de esfuerzo innovador, sino
que, a partir del rol empresarial publico en las telecomunicaciones,
logro erigir un sector intensivo en diferenciacion de productos y en
competencia por innovacién, lo que explica su importante boom en
inversién en I + D en el periodo entre 1980 y 2009, y su continuo
cierre de brechas entre 1990 y 2011.

Otros analisis comparativos confirman el impacto de los roles
diferentes del Estado en los resultados de cambio estructural. En
su investigacion sobre las divergencias en las trayectorias de creci-
miento y productividades agregadas de Corea del Sur, Taiwan, Ma-
lasia, México y Chile, Cherif y Hasanov (2019) presentan una triada
de estrategias de intervencidn estatal para solucionar las fallas de
mercado. Resaltan la estrategia de «caracol», basada en aprove-
char las industrias existentes competitivas via politicas de estimulo
a exportaciones y formacion de capital humano; la de «dejar atras»
(leapfrog), basada en erigir industrias complementarias a la exis-
tentes, donde se anclan las ventajas comparativas y, finalmente, la
del «salto a la luna» (moonshot), en la que se asume el desafio de
construir productos sofisticados por industrias locales. Sus resulta-
dos sugieren que los paises que lograron sostener un crecimiento
a largo plazo y pudieron cerrar brechas con naciones en la frontera
tecnoldgica (Estados Unidos) tuvieron una mezcla de estrategias de
«dejar atras» y de «salto a la luna» (caso de Corea del Sur y Tai-
wan), en tanto que identifican casos como el chileno bajo la estrate-
gia de «caracol», con un cierre de brechas minimo. Este analisis es
similar al que hemos realizado para el sector forestal en los casos
estudiados. Mientras Chile tomé un rol de guardian y facilitador (si-
milar al «caracol»), Finlandia adopté una mezcla de roles de «dejar
atras» y «salto a la luna», lo que permitid, a partir de la industria-
lizacion del sector forestal, dar el salto a las telecomunicaciones.
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6
Conclusiones

Los roles de los Estados en materia de desarrollo productivo
son objetos complejos de abordar de forma analitica. Por lo mismo,
tradicionalmente se han utilizado estudios institucionales cualita-
tivos y comparativos, para buscar regularidades que ayuden en la
formacién de politicas publicas.

En esta investigacion, hemos analizado un sector con similitudes
iniciales en los casos de Chile y Finlandia. El Estado chileno se ca-
racterizé por un rol de guardian y facilitador, lo que posibilité que el
sector forestal se expandiera considerablemente a partir de los ahos
setenta. Sin embargo, este rol no vino acompafado de uno empre-
sarial que tuviera como objetivo articular esta area con otras de ma-
yor dinamismo tecnoldgico y que le permitiera superar la entrada en
una situacion de rendimientos decrecientes de su crecimiento actual.

Es importante sefalar aqui dos puntos. Primero, no hemos in-
cluido en el analisis las politicas de clusters de Chile que se reali-
zaron durante el periodo comprendido entre 2014 y 2018, con las
que se buscaron crear encadenamientos a partir de los recursos
naturales, incluido el forestal. Esta omisién se debe a que el ho-
rizonte temporal del estudio de las politicas es hasta fines de los
afnos noventa, y porque la politica de cluster fue descontinuada por
el Gobierno chileno. En segundo lugar, la salida al estancamiento
comentado puede venir de diversas fuentes. En este articulo, he-
mos contrastado con el caso de diversificacion exportadora finlan-
desa, que constituye un importante contrapunto para identificar
estrategias exitosas. Sin embargo, no es la Unica. Otra estrategia
disponible para impedir el estancamiento y sostener un crecimien-
to dinamico de sectores intensivos en conocimiento puede ser «a
la noruega» o «neozelandesa», centrada en fortalecer los encade-
namientos productivos «hacia atras», ya sea a partir de sectores
agricolas o petroleros. A pesar de lo anterior, es necesario sefialar
que existe una regularidad muy fuerte entre crecimiento sosteni-
do vy diversificacion exportadora, en torno a sectores mas alla de
las ventajas dadas, lo que justifica la seleccién del caso finlandés
(véanse Chang 2002, Palma 2019).

El caso finlandés, por otro lado, nos permite destacar dos pun-
tos. Primero, el desarrollo productivo no es un proceso lineal, sino
gue, en tanto las fuentes de un boom encierran también las semi-
llas de su posterior estancamiento, las politicas deben ir cambiando
a lo largo del ciclo. Asi, el crecimiento a partir del sector forestal
solo pudo sostenerse en tanto se tomaron politicas para cambiar
la estrategia y darle nueva vida al crecimiento con base en pilares
diversos, como lo fue el salto a las telecomunicaciones. Segundo,
esas estrategias implican que el Estado debe ir desplegando roles
distintos para cada periodo, asumiendo nuevos riesgos y movilizan-
do diferentes recursos.
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Finalmente, la presente investigacion es un punto de entrada
para la comparacion entre estos dos casos. El rol del Estado es un
elemento clave, pero no el Unico que debe ser considerado para
analizar las diferencias en los patrones de crecimiento exporta-
dor de ambos paises. Futuros estudios deben incluir otras variables
para complejizar el estudio desde distintos contextos internaciona-
les, economias politicas disimiles y tradiciones institucionales dife-
rentes. Sin embargo, enfatizar las diversas formas de intervencién
es un punto de partida fundamental para profundizar en investiga-
ciones venideras.
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del World Development Indicators.
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Anexo 2

Principales instrumentos i
e intervenciones de politica publica
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Anexo 3
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e intervenciones de politica publica
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Abstract

Lack of access to clean cooking is one dimension of energy poverty that has called the atten-
tion of many international organizations and policymakers, due to the relevance of cooking, as an
energy service, in the satisfaction of essential needs. The present paper has two central objectives:
it intends to characterize the population with energy deprivation for cooking and detect if their char-
acteristics are coincident in Brazil and Argentina, and it analyses whether the selection of traditional
fuels for cooking is related to the presence of other socioeconomic deprivations. To fulfill these ob-
jectives, an analysis of descriptive statistics is performed, and logistic models are estimated during
the period 2004-2014.

From the descriptive analysis, it is found that the socioeconomic characteristics of the po-
pulation that presents energy deprivation in cooking are markedly different from those that are
not deprived in this dimension. In turn, there is a strong dependence between the multidimensio-
nal deprivations and energy poverty in cooking.

Keywords: urban energy poverty, energy for cooking, logistic models, Brazil, Argentina.

Resumen

La falta de acceso a una cocina limpia constituye una dimensiéon de la pobreza energética
que ha llamado la atencion de muchas organizaciones internacionales y formuladores de politicas,
debido a la relevancia de la cocina, como servicio energético, en la satisfaccion de necesidades
esenciales. Con este trabajo, se persiguen dos objetivos centrales: se pretende caracterizar a la
poblaciéon con carencia energética para cocinar y detectar si sus caracteristicas son coincidentes
en Brasil y Argentina; ademas, se analiza si la seleccion de combustibles tradicionales para cocinar
se encuentra relacionada con la presencia de otras privaciones socioeconémicas. Para cumplir con
dichos objetivos, se realiza un analisis de estadistica descriptiva y se estiman modelos logisticos
durante el periodo 2004-2014.

A partir del analisis descriptivo, se considera que las caracteristicas socieconémicas de la
poblacidon que presenta carencia energética en la cocina se muestran marcadamente diferentes a
aquella que no sufre carencia en esta dimension. A su vez, existe una fuerte dependencia entre las
privaciones multidimensionales y la pobreza energética en la cocina.

Palabras clave: pobreza energética urbana, energia para cocinar, modelos logisticos, Brasil,
Argentina.
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Biomass or bioenergy use can
be divided into two categories:
traditional or modern. The first
one refers to the combustion of
biomass in such forms as wood,
animal waste, and traditional
charcoal. The second one
includes liquid biofuels from
bagasse and other plants, bio-
refineries, biogas produced
through anaerobic digestion of
residues, wood pellet heating
systems, and other
technologies (IRENA 2021). In
this paper, we focus on
traditional biomass.

1
Introduction

Worldwide, there is an increasing concern about reducing
energy poverty, especially since the promotion of the Sustainable
Development Goals in 2015 by the United Nations. One of these
goals emphasizes the need to reduce energy poverty and mitigate
negative impacts on the environment.

The use of solid fuels (firewood, charcoal, and other traditional
biomass)! for cooking is an indicator of energy poverty (Ekouevi &
Tuntivate 2012). According to the International Energy Agency
worldwide, 36 % of the population did not have access to clean
cooking in 2017 and, in the case of Latin America, this percentage
is 11 % (IEA 2019). This type of deprivation is a distressing and
predominant phenomenon in developing countries, since it generates
particles and gases that can have not only a considerable impact on
global warming, but also on health. At the same time, these negative
impacts on health tend to disproportionately affect women and
children, as they spend more time in the household (IEA 2017).

In agreement with the energy balances, the consumption of
firewood for cooking increased in 2018, concerning 2017 and 2016,
in absolute terms in both Argentina and Brazil. However, the con-
sumption of traditional fuels in the residential sector demonstrates
a decreasing trend from 2004 to 2018 in both countries. The resi-
dential consumption of firewood, coal, kerosene, or burning of
waste for cooking represents less than 1 % for 2018 in the case
of Argentina, and 25 % in the case of Brazil.

This study has two central objectives: on the one hand, it intends
to characterize the households that used solid fuels for cooking and
detect if their characteristics are coincident in Brazil and Argentina;
on the other hand, this study analyses whether the selection of
traditional fuels for cooking food (firewood, coal, kerosene, or burning
of waste) is related to the presence of other socioeconomic
deprivations. To fulfill these objectives, the period between 2004 and
2014 is used to assess the trends of energy deprivation in cooking
(one dimension of energy poverty) in both economies.

Few studies focus on energy poverty in urban households in
Latin American countries from the perspective of the choice of
cooking fuel. Argentina and Brazil were selected, because they are
relatively large economies in South America (CEPAL 2019a) and
concentrate a great part of their population in urban areas (Lattes
2001). In turn, according to Quiroga and Juncos Castillo (2020),
both economies present significant levels of inequality and population
in monetary and multidimensional poverty. Although some depriva-
tions are dissimilar (mainly due to climatic differences), the charac-
teristics and trends of poverty in Brazil and Argentina coincide
(CEPAL 2019b). For example, the relative variation of household
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income in both economies during the period 2003-2014 was signif-
icant, with a reduction in monetary poverty and multidimensional
poverty, with an important achievement in educational terms. Addi-
tionally, both countries present a severe difference between the
first percentiles of the income distribution (CEPAL 2019b). Further-
more, both primary energy matrices are based predominantly on
non-renewable energy sources, but at the same time there are a
series of sensible differences between them (Nufiez 2019, Del Valle
Guerrero 2020). Particularly, Brazil has a greater penetration of re-
newable energies and diversification of energy sources compared to
Argentina. For instance, in 2018 oil (32 %) and sugar cane products
(18 %) are the predominant energy sources in Brazil, and together
they account for 50 % of the matrix. On the other hand, oil and
natural gas together represent 84 % of the Argentine energy matrix
of 2018. As well, Argentina is a good reference for Brazil and South
American countries in the use of cleaner energy sources for cooking
(IEA 2020).2

These similarities and differences motivated the analysis of en-
ergy for cooking trends between urban areas in Argentina and Bra-
zil. Some studies evaluate the choice of cooking fuels at the local or
national level (Cardoso and Gonzalez 2019, Caruana and Méndez
2019, Bravo et al. 2008, Heltberg 2004), but do not examine the
use of energy for cooking in different South American countries.
This paper contributes to the knowledge about the population that
presents energy deprivation in cooking for both countries and the
comparison between them, since it allows its socioeconomic char-
acterization and its comparison with the non-private group.

The paper is structured as follows: first, a discussion about the
concept of «energy poverty» is presented, including the choice of
cooking fuel and the evolution of the energy sources used in the
household’s sector in Argentina and Brazil; in the followed section,
a descriptive analysis of energy-deprived households in Argentina
and Brazil is performed. Then, in the fourth section, logistics models
are estimated with the objective to analyze the relationship between
multidimensional deprivation and one dimension of energy poverty.
Finally, in the last section, a discussion and conclusions are provided.

2
What is energy poverty?

In the literature, there are several studies about energy poverty
(Boemi & Papadopoulos 2019, Castafio-Rosa et al. 2019, Day et al.
2016, Gonzalez-Eguino 2015) and different definitions of the phe-
nomenon. Consequently, as there is no consensus, it is important to 2 https://www.iea.org/
clarify the perspective from which energy poverty will be studied in ;‘”;Ej’gﬁi,/jff,’aciaet;igd

this paper. clean-cooking.
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3 https://www.energypoverty.eu/
about/what-energy-poverty.

At the beginning of the literature, the concept of «energy pov-
erty» was associated with fuel poverty. This notion represents a
situation in which a household cannot afford the necessary fuel,
to maintain the heat or temperature that provides thermal comfort to
its members (Lewis 1982, in Garcia Ochoa 2014). However, over
the years, the focus turned from fuel poverty to energy poverty. At
this point, the simplest definitions of energy poverty emphasized
the lack of energy access, particularly to modern and clean energy;
for instance, electricity, natural gas, liquefied petroleum gas (LPG),
and biogas (OECD/IEA 2017, p. 21). Consequently, energy poverty
was associated with the use of traditional fuels, such as garbage,
manure, organic waste, coal, wood, and kerosene.

Likewise, there are broader definitions of energy poverty, as
the one proposed by the European Energy Poverty Observatory.
This institution states that energy-poor households are those that
experience inadequate levels of energy services, due to a combina-
tion of high energy expenditure, low income, inefficient buildings,
and appliances and specific energy needs of the household.®* How-
ever, the most complex definitions are those that incorporate ele-
ments such as subjectivity and the temporal space dimension of
satisfaction (PNUD 2018). Day et al. (2016) proposed a complex
definition based on the Capabilities approach. For these authors,
energy poverty is an inability to realize essential capabilities as a
direct or indirect result of insufficient access to affordable, reliable,
and safe energy services, and taking into account available reason-
able alternative means of realizing these capabilities. This definition
highlights that energy is necessary to develop various capacities,
including but not limited to health problems. In addition, the central
role of energy services is recognized, but none particularly is men-
tioned; thus, the definition is broad enough to adapt to different
situations.

In general, the broad definitions emphasize the concept of en-
ergy services rather than energy as a good. This is because people
do not demand energy, but rather energy services, such as heating,
cooking, lighting, refrigeration, etc., because that energy is not an
end in itself, but it is a means to meet fundamental needs (Fell
2017, Day et al. 2016, Bouille 2004). In this sense, the degree of
coverage, quality, and cost of energy services are ultimately the
determinants of human well-being. Therefore, energy poverty can-
not be discussed without considering the link between energy ser-
vices and energy. Energy services are those functions performed
using energy which are means to obtain or facilitate desired end
services or states (Fell 2017). In this context, the importance of
technology in the satisfaction of energy services is highlighted. If
households can access more efficient equipment, they can reduce
energy consumption and, consequently, require a lower percentage
of their income to meet their needs (Ochoa Garcia 2014). For this
reason, energy efficiency measures should be considered comple-
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mentary to social security policies for reducing energy poverty
(ENEA 2019).

As mentioned earlier, energy poverty cannot be defined only as
the lack of access to energy since attributes such as the quantity and
quality of energy matter. Thus, as shown in Figure 1, energy poverty
can be defined as the lack of satisfaction of essential energy services
for human life (cooking, heating, lighting, domestic hot water, and
others), induced by a lack of access, quantity, and quality not only of
energy, but also of equipment, which is caused by various factors,
such as socioeconomic (insufficient level of income, or education),
geographical (grid disconnection), building (type of construction,
insulation in windows, etc.), and cultural (preferences for certain
energy sources),* which ultimately affects the level of well-being of
household members. The advantage of mentioning well-being is that
this definition is flexible to different conceptions. As an example, it
would be compatible with Sen’s capabilities approach, understanding
well-being as the ability (positive freedom) to be or to do (capability
to functioning) and to choose the way of life.

Socioeconomic ACCESS ENERGY
Geographical QUANTITY SERVICES

o QUALITY WELL-BEING
Building — —

Cultural Of energy and
equipment

Figure 1

Concepts and relations with Energy Poverty
Source: own elaboration.

Within this broad definition of energy poverty, energy depriva-
tion for cooking can be considered a dimension of the phenomenon,
which is multidimensional. Additionally, the relationship of this dep-
rivation with other socioeconomic deprivations can be analyzed with
statistical data, to find empirical evidence that the definition of en-
ergy poverty in theoretical terms, as a multidimensional phenome-
non, is valid.

2.1. The choice of cooking fuel: background

To measure energy poverty, it is desirable to have information
on all household energy services. However, this research will focus
exclusively on cooking due to two reasons. The first one is that
cooking is one of the main energy services in the residential sec- 4 Thisist is not restricted but

tor; in fact, it is the second most important energy use and it rep- indicative since other factors
may be included.
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5 The Clean Cooking Alliance, The
Clean Cooking Implementation
Science Network, The Climate,
and Clean Air Coalition and the
Sustainable Energy for All.

resented 29 % of energy consumption in 2010 (Lucon et al. 2014,
p. 681). In the case of Argentina, cooking is also the second most
important energy use in households, as it represents approximate-
ly 17 % of energy consumption (Secretaria de Energia 2020). Even
though Brazil has developed useful energy balances, it does not
include data on energy use by sector (MME & EPE 2018, p. 201).
The other reason is related to data availability. As it will be ex-
plained in section 3, there is no available data on end-user services
in developing countries, since the main official household surveys
do not include questions related to other energy services.

Access to clean cooking is a central issue and different organi-
zations are working on promoting this issue.> At the same time,
there are databases about clean cooking, such as the report of Reg-
ulatory Indicators for Sustainable Energy (RISE 2020), and the da-
tabase of Access to clean cooking of the International Energy Agen-
cy (IEA 2019). According to the latter, worldwide in 2017, 36 % of
the population did not have access to clean cooking. For the Latin
America region, this percentage is 11 %, for Argentina less than 1%
and for Brazil 4 % (IEA 2019). In addition, 2,359 million people rely
on biomass for cooking in the world, 56 million in Latin America, less
than 1 million in Argentina and 9 million in Brazil (IAE 2019).

It is important to note that modern and non-polluting fuels are
electricity, LPG, and biogas systems, or the efficient use of biomass.
On the contrary, traditional fuels are garbage, manure, organic
waste, coal, wood, and kerosene (PNUD 2018). Using traditional
biomass or other traditional fuels represents a complex problem
because it has significant climate, public health, economic and so-
cial impacts. Cooking with traditional energy sources (such as wood,
dung, and charcoal) causes indoor air pollution and contributes to
climate change in developing countries, because it generates rela-
tively more Greenhouse Gases emissions than other fuels. In addi-
tion to the global environmental impact, indoor air pollution at
household level is one of the largest contributors to disease and
early mortality (RISE 2020). Women, children, and the elderly are
the most exposed, resulting in respiratory infections, chronic ob-
structive pulmonary diseases, eye problems, and lung cancer (IEA
2017). The transition from traditional biomass to clean fuels will
empower women and girls, because they will gain time and reduce
drudgery, by avoiding the collection of firewood (Lewis et al. 2017,
in Rosenthal et al. 2018).

It is also relevant to discuss how the process of transition
towards clean energy for cooking in households is. Generally, the
energy ladder model is assumed (Masera 2000). This approach
implies a simple progression from traditional to modern fuels as
household income increases; that is, as families gain socioeconomic
status, they abandon technologies that are inefficient, less costly,
and more polluting (Masera 2000). Under this approach, there are
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three phases: the first one is characterized by universal reliance on
traditional biomass; in the second, households use transition fuels
such as kerosene, coal, and charcoal in response to higher incomes,
urbanization, and traditional biomass scarcity; finally, in the third
phase, households switch to LPG, natural gas, or electricity for
cooking (Heltberg 2004).

However, the energy ladder model is not appropriate partly,
because energy and energy consumers cannot be treated as inde-
pendent technical, institutional, and economic systems, mostly in
underdeveloped countries. It is important to link the practice of
cooking with the material world, skills, competencies, and mean-
ing ascribed by people who perform the task (Herington et al.
2017). The transitions from traditional to modern energy sources
are haphazard, incremental, and typically involve multiple stoves.
Because of this, some authors use the term «fuel stacking», and
it implies that people will often use several cooking technologies
or operate modern stoves only on special occasions (Herington
et al. 2017).

Regarding estimations of the fuel choice for cooking, there are
several research studies in the literature. Rahut et al. (2019) stud-
ied the variables that influence the choice of cooking fuel in house-
holds of rural Pakistan. The authors found that households with
higher income and assets and with an educated head tend to use
clean and modern fuel, such as natural gas. Paudel et al. (2018)
found that households with residence in urban areas, availability of
electricity, higher wealth, high education, married status, and sep-
arate cooking places are likely to use LPG in Afghanistan. Ozcan et
al. (2013) analyzed economic and socio-demographic factors which
affect energy choices in households in Turkey. The authors found
that the monthly income of households and ages of members have
a significant effect on energy choices. Gupta & Kéhlin (2006) inves-
tigated the demand for firewood, coal, kerosene, and LPG in house-
holds in Kolkata, India. They found that household expenditure is
significant in explaining the urban fuel choice (except for dung), the
size of the household is more significant for electricity, LPG demand
is sensitive to kerosene price, kerosene demand is sensitive to coal
price, and coal and firewood have negative cross-price elasticities
indicating complementarity.

Rosenthal et al. (2018) studied households in a group of 40 low
and middle-income countries and they detected that the programs
using LPG stoves and fuel will yield greater reductions in both DALYs
and Global Warming Commitment than those using improved
biomass stoves. Masera et al. (2000) analyzed the energy ladder
model for a village and four states of Mexico. The author found that
in rural areas the fuel switching process is a multiple fuel cooking or
fuel stacking process of both firewood and LPG. Heltberg (2004)
studied the determinants of household fuel use and fuel switching
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in Brazil, Ghana, Guatemala, India, Nepal, Nicaragua, South Africa,
and Vietnam. His results show that electrification, per capita
expenditures, education, and tap water are associated with a
statistically significant reduction in the probability of using only
solid fuels. One year later, Heltberg (2005) analyzed patterns of
fuel use, fuel spending, and fuel switching in Guatemala, finding
that income or expenditures induce fuel switching in urban areas,
whereas fuel stacking is more common in rural areas. In addition,
the fuel choice is influenced by education, electrification, ethnicity,
prices, and region of residence (Heltberg 2005).

The choice of cooking fuel is a relevant aspect to understand
one of the dimensions of energy poverty and trends of different
energy uses. It should be noted that it is not the objective of this
paper to evaluate energy poverty from the consumption perspective
but to analyze the characteristics of households without access to
clean energy sources for cooking in Argentina and Brazil.

2.2. Data and trends in household cooking fuel use

Before analyzing the energy sources used for cooking in Argen-
tina and Brazil, it is important to have an overview of the energy
consumption matrix of the residential sector in both countries. As
can be seen in Figure 2, the household sector of both countries uses
the same energy sources, but in different proportions. In the case of
Argentina, natural gas is the principal energy source, followed by
electricity and LPG. In Brazil, the lead position is for electricity, fol-
lowed by LPG and firewood. In both economies, electricity consump-
tion increases during the period analyzed. In addition, the relative
share of firewood over the total consumption of the residential sec-
tor decreased slightly in Brazil over the last five years.

ARGENTINA BRAZIL
30,000
w 20,000
o
>
10,000
0
S LD O N 00 O O 1 N MM < N OV N < LD O N 0 O O 1 N M < 1N W N
O O O ©0 O O o o od d d oA o O O O 0 0 O Jd Hd d d d d dA o o
O O O O O O O O O O O o O o O O O O O O O O O O O o o o o
N AN N AN N AN AN AN AN NN AN NN N N &N &N AN AN ANANAN AN AN AN NN N
m KEROSENE/AEROKEROSENE ® FIREWOOD m KEROSENE m FIREWOOD
= CHARCOAL W ELECTRICITY m CHARCOAL B ELECTRICITY
B NATURAL GAS m LIQUEFIED PETROLEUM GAS m NATURAL GAS m LIQUEFIED PETROLEUM GAS

94_

Figure 2

Residential energy consumption by energy source in the period, 2004-2018

Source: own elaboration based on the National Energy Balances from the Secretary of Energy and the
Energy Research Company (EPE, as per its initials in Portuguese).
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As mentioned previously, there are three phases that a house-
hold goes through as income increases and three types of fuel:
traditional, transition, and modern. As can be seen in Table 1, in
2004, Argentina had 97 % of energy consumption from modern
fuel, whereas Brazil had only 60 %. This situation improved in 2008,
as Argentina increased modern fuel consumption up to 98 % and
kept this participation also in 2014 and 2018. An improvement can
be seen over the years for the case of Brazil. In 2008, the consump-
tion of modern fuels rose to 64 %, then it increased up to 73 % in
2014 and up to 74 % in 2018. In conclusion, households in Brazil
present severe energy deprivations in the selection of fuels to sat-
isfy their energy services. However, it has shown a deeper improve-
ment in the period under study.

Type of fuel 2004 2009 2014 2018
Argentina Brazil Argentina Brazil Argentina Brazil Argentina Brazil
(T;asd)ifona' 3% 40 % 2% 35 % 2% 27 % 2% 26 %
Traditional! 1% 38 % 1% 33 % 1% 25 % 1% 25 %
Transition? 2% 2% 1% 3% 1% 2% 1% 1%
Modern (MS)? 97 % 60 % 98 % 65 % 98 % 73 % 98 % 74 %

! Firewood; 2 Kerosene, Aerokerosene and Charcoal; 3 LPG, Natural Gas and Electricity.
* Although traditional, transitional, and modern fuels are distinguished in the literature, in
this paper, both the traditional and transitional categories will be considered traditional.

Table 1

Energy sources by type of fuel according to the development phase

Source: own elaboration based on the National Energy Balances from the Secretary of Energy and the
Energy Research Company (EPE, as per its initials in Portuguese).

3
Empirical approach

3.1. Household with energy deprivation for cooking:
characterization

Although most urban households in Argentina and Brazil use
modern energy sources, some households still depend on firewood
and charcoal for cooking. In this paper, the demographics, and
dwelling characteristics in urban households in Argentina and Brazil
are examined in two subgroups: households using traditional ener-
gy sources for cooking (TS) (kerosene, firewood, coal, burning gar-
bage,® etc.), and on those which use modern energy sources (MS)
(natural gas, LPG, electricity). Depending on this division, the pop-
ulation subsets have distinctive characteristics.

For the case of Brazil, the data of cooking fuel households was
extracted from National Household Sample Survey (PNAD, for its

6 In Brazil, the survey asked the
family what fuel was most used
for cooking, and the answer
could be: gas cylinder, natural
gas, electricity, firewood, and
charcoal and others. Then, in
Brazil, the traditional sources
are only referred to firewood
and charcoal.
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acronym in Portuguese). The PNAD is a survey applied annually by
the Brazilian Institute of Geography and Statistics since 1981 and
aims to investigate the socioeconomic condition of the household.’

To evaluate the situation in Argentina, the Permanent Household
Survey (EPH, for its acronym in Spanish) was used. The EPH has
been carried out in Argentina since 1973 by the National Institute
of Statistics and Censuses (INDEC, for its acronym in Spanish) with
a quarterly frequency. It is carried out in households (INDEC 2018).

The analysis periods are 2004, 2009 and 2014, because, in the
first place, the objective is to estimate the evolution of energy dep-
rivation, as one dimension of energy poverty, for cooking. Second-
ly, it is evident that some indicators selected for the characteriza-
tion of the population should show some rigidity in the short term.
Third, the Brazilian government established in 2003 a regulatory
framework in the LPG sector that gave priority to the consumer’s
well-being (ANP 2019). Therefore, an analysis in 2004 would cap-
ture this regulatory change. Meanwhile, in 2004, the Social Gas
Cylinder Plan® for Buenos Aires city was implemented. By the end
of 2008, the National Program on Household Consumption of Bot-
tled Liquefied Petroleum Gas was created (GNESD 2014, p. 16). In
this sense, analyzing the 2009 period may reflect the effects of the
program in lower use of solid fuels. Also, 2009 and 2014 periods
are important to analyze due to the declination of GDP in Brazil and
Argentina (CEPAL 2009, CEPAL 2014), which had negative impacts
on income and employment. Additionally, in both countries there
are difficulties to address the issue after 2015: in Brazil, the meth-
odology of the survey changed, affecting the answer about the use
of fuels for cooking, while in Argentina the microdata for 2015 and
2016 are not available and are not comparable since the sample
selection changed. Thus, this study only focused on the period
from 2004 to 2014.

The central hypothesis of this research is that the two subsets
of populations not only differ in the fuel used for cooking, but also
in the presence of multidimensional deprivations. To analyze this
aspect, a series of socioeconomic characteristics are examined. The
definition of each of them can be found in Table 2.

As can be seen in Table 3, over the years, households using
traditional energy sources (TS) have reduced their presence at the
national level in both countries. In 2004, around 2.25 % of house-
holds were in energy deprivation for cooking in Argentina, and

7 For more information, please around 1.87% in Brazil. However, by the end of the period, this
refer to https://www.ibge.gov. . . . . .
br/estatisticas/sociais/ proportion is reduced by almost two percentage points in Argenti-
trabalho/9127-pesquisa- na, and less than one percentage point in the case of Brazil.
nacional-por-amostra-de-
domicilios. html. When analyzing the proportion of individuals living in house-

8 With the aim of subsidizing the . . .
price of 10 kg LPG gas cylinders holds at risk of monetary poverty in each population subset, there

for low-income households with j5 5 gybstantial difference between them in both countries. Thus, in
no access to clean energy - ) .
sources. Argentina, approximately 80% of the households that used tradi-
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Variables

Description

Female-headed households

Dummy that takes the value of 1 if the household head is female, 0 otherwise (base category)

Risk of monetary poverty

Dummy that takes the value of 1 if the disposable income of the person or household is less than
60 % of the median national income, 0 otherwise (base category)

Home educational climate
Low
Middle

High

Maximum level of education achieved by the household head
Completed primary education
Completed secondary education

Assisted or completed higher education (base category)

Sanitary sewage

General network

Septic tank not connected
or others

Sewer collection network, septic tank connected to sewage or rainwater collection system (base
category)

Septic tank not connected to collection network and other traditional forms: rudimentary pit, ditch,
channeled directly into a river, lake or sea and others (dummy that takes the value of 1, 0
otherwise)

Build quality

Poor materials

Non-poor materials

Dummy that takes the value of 1 if the household has rigged wood, rustic material as adobe, reused
wood, leaves of palm and other materials are predominant in the walls (Brazil) or dirt or loose bricks
in the floor (Argentina)

Brick is the predominant material in the walls (Brazil) or mosaic, tile, wood, ceramic, carpet, cement,
fixed brick in the floor (Argentina) (base category)

Water network
General distribution network

Well, nascent, other

Households have access to a general distribution network to be provided with water (base category)

Households have access to a well or spring to be provided with water (dummy that takes that value
of 1, 0 otherwise)

Age of the household head

Age of the household head

Household size

Monoparental household

Number of household members

Dummy that takes the value of 1 if the head household does not have a spouse, 0 otherwise (base
category)

Clarification: Table 3 shows the situations in which deprivation is verified, that is, when the
dichotomous variables listed here take a value of 1.

Table 2
Definition of variables included in the descriptive analysis and in the logit model
Source: own elaboration

tional sources for cooking are also exposed to monetary poverty,
while only 30 % of the households that did not use solid fuels
showed monetary poverty. The coincidence of both deprivations de-
creases towards the end of the analyzed period. In Brazil, the pop-
ulation exposed to monetary poverty risk reached 61 % in 2004 but
decreased over time.

Regarding the genderissue, in Argentina, this energy deprivation
is more frequent in households with a female head of household.
The opposite situation is verified in Brazil.

In turn, in Argentina, the average age of the household head is
lower in energy-deprived households, while in Brazil, the average
age of the household head is higher in energy-deprived households.
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2004 2009 2014

Argentina Brazil Argentina Brazil Argentina Brazil
Variables
n = 376,475 n = 39,688,728 n = 48,785 n = 46,088,555 n = 361,354 n = 53,951,586
TS MS TS MS TS MS TS MS TS MS TS MS
Proportion 2.0% 98.0% 1.9% 98.1 % 1.0% 99.0% 1.1% 989% 0.4% 99.6% 0.5% 99.5%
Gender for
household
head
Female 51.7% 47.6% 75.2% 71.0% 51.5% 47.0% 67.9% 63.7% 53.7% 47.8% 59.8% 58.7 %
Male 48.3% 52.4% 24.8% 29.0% 48.5% 53% 32.1% 36.3% 46.3% 52.2% 40.2% 41.3%
Monetary
’ 82.0% 28.9% 60.7% 26.8% 80.2% 28.0% 559% 25.1% 51.4% 265% 46.9% 24.9%
poverty risk
Home
educational
climate
Low 15.0% 2.6% 949% 63.3% 152% 24% 94.1% 56.2% 9.9% 1.7 % 90.0 % 51.8%
Middle 57.9% 29.7% 45% 24.0% 56.7% 26.0% 43% 28.6% 40.3% 22.6% 7.4% 29.7 %
High 27.1% 67.8% 0.6% 12.6% 28.1% 71.7% 1.6 % 153% 498% 757% 2.6% 185%
No Sewer 64.0% 12.6% 64.1% 30.5% 57.7% 10.8% 68.1% 29.8% 29.8% 84% 69.3% 26.4%
Zﬁ‘a’lritt;”"d 255% 1.2% 224% 69% 309% 1.0% 203% 54% 153% 0.6% 20.6% 4.3%

No access to

water 649% 86% 65% 50% 586% 62% 89% 54% 293% 38% 13.0% 5.1%

Average age of

the household 46 50.3 51 47 46 50 54 48 47 52 57 49
head

Household size 7 4 4 3 6 4 4 3 5 4 3 3
average

r::;ephac;znta' 31.1% 27.8% 29.7% 32.9% 40.9% 29.3% 33.4% 34.8% 46.0% 31.2% 39.6% 37.5%

Table 3

Characterization of two subgroups (TS and MS) of the population in Brazil and Argentina
- 2004, 2009, and 2014

Source: own elaboration based on EPH and PNAD.

In both countries, the average number of members is higher in
homes that use traditional fuels for cooking.

When analyzing housing deprivations, interesting differences
are seen between the two subgroups studied. Households in energy-
deprived conditions have a greater presence of other types of
deprivation in the housing dimension, such as lack of bathrooms,
water, sewers and the presence of dirt floor or loose brick. In Brazil,
the waste collection system in energy deprived households is not
fully supplied; nonetheless, more than 90 % of non-energy-deprived
households have access to a proper infrastructure of waste systems.
At the same time, the sewage system is extremely different between
the subgroups. On the contrary, the roofing material and water
access are homogeneous.
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Finally, the educational climate of the household® is markedly
different between the two population subsets. In Argentina, house-
holds with energy deprivation for cooking have (mostly) a medium
educational climate while in Brazil a low educational climate pre-
vails. In both countries, a high educational climate is the most re-
current in households that use modern sources for cooking.

The comparison of statistics would seem to indicate that energy
deprivation for cooking occurs in households with the presence of
other types of multidimensional deprivation, consistent with the
definition of energy poverty adopted in this paper. It is worth re-
membering that energy deprivation in cooking is a dimension of
energy poverty. Thus, it is worth analyzing which are the socioeco-
nomic factors that affect energy deprivation for cooking in both
economies and what is their incidence. To answer this question, it
was decided to estimate logistic regression models to assess wheth-
er the presence of other types of deprivation in relevant areas of
social life explains the likelihood of a household being energy de-
prived for cooking.

3.2. Logistic regression models

Logistic regression models are used when the problems or sit-
uations under study are characterized by categorical variables that
do not satisfy the continuity assumption (Williams 2006). The prob-
lem addressed in this paper is under this condition, since being
energy deprived for cooking or not is a dichotomous issue: depriva-
tion involves using traditional fuels to cook food.

The objective of the logistic models is to estimate the probability
of an event after the explanatory variables selected and the values
they take (Liao 1994). Then, these models allow estimating the
relationship between social and economic factors and the probability
of using traditional sources for cooking in Argentina and Brazil. This
type of model assumes that the logarithm of the odds ratio is linearly
related to the return variables. The model can be defined as a linear
function of the explanatory variables incorporated, which forms a
vector of k-dimensions (Gujarati & Porter 2009) and takes the
following form:

pi
1-pi

logit (p;) = In ( ) = o+ B1X1i + B2X2i + - + PrXk,i

Where the parameters that accompany the explanatory varia-
bles are estimated through maximum likelihood and represent the

probability that the event will occur. 9 The definition of this variable
can be found in Table 2. The
One of the objectives is to analyze whether the deprivations educational climate of the
verified in h holds are explanatory or independent factors of th housenold refers to the level of
erifie ouseholds are explanatory o ependent factors of the schooling achieved by the head
selection of the material for cooking. To fulfill this objective, it is and its level is constructed
. . s . based on the years of
appropriate to estimate logistic regression models. education.
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In this context, the dependent variable is «type of fuel used for
cooking», that takes value 1 when a household declares using pre-
dominant firewood, charcoal, or kerosene, or 0 otherwise. The coef-
ficients of the model indicate, for example, whether the probability
of belonging to an energy-deprived cooking household is positively
or negatively related to the fact of having a woman as household
head, of belonging to a low-income family, or of having a low edu-
cational climate at home.

The explanatory variables were selected based on the previous
descriptive analysis of socio-demographic and economic characteris-
tics of Brazilian and Argentinian households, and the literature re-
view outlined in section 2.1. It is also important to highlight that the
objective of the paper is to perform a comparative analysis between
Brazil and Argentina, so the selection of variables was limited by the
availability of comparable survey data from both countries.

It is recognized that the set of factors and deprivations that can
influence the choice of cooking fuels is broader than the one select-
ed. Affordability is a key issue in the energy deprivation in urban
households (Belaid 2017); however, the PNAD and EPH do not pro-
vide data on fuel prices for cooking and affordability can only be
associate with income variables. Even though energy prices and
subsidies are relevant when analyzing energy consumption choices,
it is complicated to include a price variable in this study, because
there would be an inconsistency, as the price would be a macroeco-
nomic variable in a microdata base. Affordability has been recog-
nized as an important factor of the use of energy for cooking in
separate studies for Argentina (Bravo et al. 2008), and Brazil (Coel-
ho & Goldemberg 2013, Pereira et al. 2016, Coelho et al. 2018,
Gioda 2019), but has not been analyzed for both countries. In Ar-
gentina, energy subsidies have played an important role in expand-
ing energy access in the period under analysis. However, there is a
discussion about the distortions that this policy has generated. For
example, the subsidy for electricity consumption in 2013 was rela-
tively proportional with a pro-rich trend (Puig & Salinardi 2015) and
in the period 2003-2014 the distribution of electricity and natural
gas subsidies was biased towards upper and middle income (Hance-
vic et al. 2016).

The results of the estimated logistic models for each temporary
sub-period for Argentina and Brazil can be seen in Table 4. Esti-
mates show homogeneity in the statistical significance of the varia-
bles throughout the analyzed time periods. Social and economic
deprivations seem to be explanatory factors of the choice of cook-
ing fuels in both economies.

In the case of Argentina, belonging to families with household
heads more advanced in age reduces the likelihood of families using
traditional sources. This may suggest that young people facing eco-
nomic difficulties use traditional fuels while old people use modern
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energy sources (Muller & Yan 2018). These findings are in line with
results from other countries (Gupta & Kéhlin 2006, Farsi et al. 2007,
Ozcan et al. 2013). Nonetheless, in the case of Brazil, this effect is
the opposite. Such results in Brazil may support the notion that the
older household head has more difficulties with participation in for-
mal labor.

In both countries, a single-parent household increases the
probability of belonging to a household with energy deprivation for
cooking in 2004, coinciding with Conde-Ruiz et al. (2020). However,
in 2009 and 2014, a negative relationship in Brazil was found. This
could be explained by the social policies applied in the last two
decades, with a focus on vulnerable populations.

The probability of households using traditional fuels for cooking
seems to increase with housing deprivation (no sewer, no access to
water, poor build quality...). The reason is that the dwelling charac-
teristics are frequently considered as proxies of a household’s

Variables 2004 2009 2014
Argentina Brazil Argentina Brazil Argentina Brazil
Observations 376,475 39,688,728 488,785 46,088,555 361,354 53,951,586
Female-headed household -0.113* -0.393* -0.185 -0.210%* 0.231%** -0.027*
(0.024) (0.004) (0.036) (0.003) (0.055) (0.004)
Monetary poverty risk 1.138* 1.208* 1.103* 1.160* 0.599* 0.770*
(0.033) (0.002) (0.049) (0.003) (0.065) (0.004)
Home educational 1.537* 2.460%* 1.632%* 1.790%* 1.404** 1.600*
climate - low (0.044) (0.014) (0.063) (0.011) (0.106) (0.012)
Home educational 0.483* 0.871* 0.808* 0.005 0.408** 0.280*
climate — middle (0.028) (0.015) (0.043) (0.013) (0.063) (0.014)
No Sewer 0.893** 0.915%* 0.662* 1.200* 0.631* 1.470%*
(0.029) (0.003) (0.043) (0.003) (0.070) (0.000)
Poor build quality 1.431* 0.918%* 1.612** 0.970%* 1.982%** 1.130*
(0.034) (0.004) (0.0468) (0.003) (0.091) (0.005)
No access to water 1.434%* -0.288* 1.498%* 0.000 1.278%* 0.200*
(0.030) (0.000) (0.0447) (0.005) (0.076) (0.006)
Age of the household head -0.001**x* 0.007* -0.001%** 0.027* -0.000 0.028*
(0.006) (0.006) (0.000) (0.008) (0.001) (0.00)
Household size 0.140%* 0.204* 0.0910 0.130%* 0.021 0.097*
(0.004) (0.006) (0.006) (0.000) (0.013) (0.01)
Monoparental household 0.178** 0.095* 0.604** -0.270%* 0.478* -0.250%*
(0.027) (0.004) (0.037) (0.004) (0.057) (0.000)
Constant -6.323* -8.250* -6.760* -8.810%* -6.065* -9.430%*
(0.059) (0.010) (0.085) (0.012) (0.123) (0.010)

*, kx kkx Gtatistically significant variables at 1 %, 5 %, 10 % respectively. Standard deviations in parentheses

Table 4

Results of Logistic regression for Argentina and Brazil - 2004, 2009, 2014
Dependent variable: type of fuel used for cooking

Source: own elaboration based on EPH and PNAD, with STATA 14.
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wealth and living conditions (Muller & Yan 2018). Moreover, the risk
of monetary poverty has a positive and significant association with
using traditional fuels for cooking in both countries. A household at
risk of monetary poverty must allocate a higher percentage of the
domestic budget to the purchase of LPG. In this sense, the low-
er-income households would substitute clean energy sources for
cooking for firewood, because it is cheaper than LPG.

The variables associated with educational climate are signifi-
cant for solid-fuel dependence in all periods analyzed for both coun-
tries. According to Salvia et al. (2018), households with higher ed-
ucational levels tend to choose cleaner energy sources and, on the
other hand, a greater educational background is positively related
to higher income and hence, affordability and the opportunity cost
of time.

The estimates indicate that female-headed households in Bra-
zil have a lower probability of using traditional energy sources for
cooking, which may be attributed to the higher opportunity costs of
time for collecting firewood and charcoal. However, this effect is not
found in Argentina. Thus, the existence of a gender effect in energy
deprivation for cooking cannot be affirmed, although the need to
delve into this aspect to draw a conclusion in this regard is acknowl-
edged.

A household of larger size is more likely to depend on solid fuels
in Brazil, which is consistent with the background (Ozcan et al.
2013, Paudel et al. 2018, Choumert-Nkolo et al. 2019). The possi-
ble reason is that larger household size is often associated with
low-income families (Wajnman 2007). This effect is not verified for
Argentina.

Then, the results indicated that income is a relevant, but not
the only, incident factor of the use of solid fuels in Argentina and
Brazil. Opportunity costs are an important determinant in the
household choice, which may be seen in the incidence of educational
levels and the role of women as heads of households. Also, structural

Variable Argentina Brazil
Single parent household Positive Negative (2009, 2014)
Housing deprivation Positive Positive
Risk of monetary poverty Positive Positive
Educational climate of household | Positive Positive
Female-headed household Not significant Negative
Households size Not significant Positive
Table 5

Summary of logistic model results - effects on the probabilities of belonging to household
with energy deprivation in cooking
Source: own elaboration.

ANALYZING ENERGY DEPRIVATION FOR COOKING IN ARGENTINA AND BRAZIL. M. Ibafiez-Martin, Y. E. Melo, M. F. Zabaloy
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
102_ volumen/volume 11, nimero/issue 1 (2022), pp. 86-108. ISSN: 2254-2035



poverty, represented by dwelling characteristics, is significant to
explain the use of traditional sources of energy for cooking.
A summary of these results can be seen in Table 5.

In sum, the estimation of these simple models allows us to
make a first approximation towards the explanatory factors (and
their incidence) in a dimension of energy poverty, more precisely
in the energy deprivation for cooking.

4
Conclusions and discussion

The aim of this paper was to assess one of the dimensions of
urban energy poverty in Argentina and Brazil. An energy poor house-
hold is characterized by the lack of satisfaction of essential energy
services for human life, induced by a lack of access, quantity, and
quality not only of energy but also of equipment that ultimately af-
fect the level of well-being of the household members. In this con-
text, the cooking energy service becomes relevant, as it is one of the
most important energy services in the residential sector.

Therefore, a descriptive and econometric analysis of the use of
energy for cooking was performed. In this paper, only one dimension
of energy poverty was evaluated, recognizing the limitation but
identifying that the cooking energy service is one of the most
relevant in the residential sector. Accordingly, it is defined that a
household is energy deprived for cooking if it uses traditional energy
sources for this purpose.

From the descriptive analysis, in both countries, energy-de-
prived households in cooking are characterized by less education of
household heads, greater, and multiple housing deprivations and
high exposure to monetary poverty. In Argentina, this type of
household has a younger head and most frequently female (the
contrary to Brazil).

Through the application of logistic models, it was found that
education, monetary risk, and housing deprivation have a signifi-
cant impact on energy deprivation for cooking in both countries.
The main differences between the countries are that, in the case of
Argentina, the gender of the household head and the household
size are not significant variables in the analysis, whereas, in Brazil,
they are. Moreover, the age of the household head is significant in
both cases, but it has opposite impacts; more age increases
the probability of energy deprivation in Brazil, while it decreases the
likelihood of energy deprivation in Argentina.

It is clear from the analysis that there is a strong dependence
between the existence of multidimensional deprivations and the
choice of energy sources for cooking. From these results, the reflec-
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tion regarding the approach to this problem arises: can the phe-
nomenon of energy poverty be relieved by socioeconomic transver-
sal action plans?

It is worth mentioning that this paper is a first approach on the
subject and that it is necessary to strengthen the results presented,
as well as the explanatory factors incorporated in the logistic
models, as these are limited and other factors (cultural, ideological,
family organization, and LPG prices, among others) may influence
the choice of cooking fuel. However, the selection prioritizes the
objective of comparability between countries and time periods.
Consequently, this analysis should be further deepened in future
research.
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6
Acronyms

CEPAL: Economic Commission for Latin America and the Caribbean (for its acronym
in Spanish)

DALY: Disability Adjusted Life Years

EPE: Energy research company (for its acronym in Portuguese)

EPH: Permanent Household Survey (for its acronym in Spanish)

GDP: Gross domestic product

GHG: Greenhouse Gases

IEA: International Energy Agency

INDEC: National Institute of Statistics and Censuses (for its acronym in Spanish)

KTOE: kilotonnes of oil equivalent

LPG: Liquefied petroleum gas

MME: Ministry of Mines and Energy

MS: modern energy sources for cooking

OECD: Organisation for Economic Co-operation and Development

PNAD: National Household Sample Survey (for its acronym in Portuguese)

PNUD: United Nations Development Programme (for its acronym in Spanish)

RISE: Regulatory Indicators for Sustainable Energy

TS: traditional energy sources for cooking
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un enfoque econdémico y se hace énfasis en que, principalmente, estén dirigidos hacia pequefias y
medianas empresas. Por lo anterior, en el presente se disefid y validé un instrumento para valorar la
cultura organizacional de las microempresas hacia el desarrollo social sostenible. El instrumento se
disefié como rubrica analitica e integré las dimensiones de planeacidn, liderazgo y bienestar. Poste-
rior a su disefio, se revisé por 3 expertos y se evalud por otros 21. Finalmente, se realizé el pilotaje
del instrumento con microempresarios. La revisidon y evaluacidén del instrumento revel6 la pertenen-
cia de items a las dimensiones y validez de contenido de estos (V de Aiken > 0,75, VI > 0,65 e IVC
> 0,80). El pilotaje reveld que el instrumento posee un buen grado de compresién para la poblacion
objetivo. Se concluye que el instrumento es pertinente y valido para el propdsito que fue disefiado.

Palabras clave: cultura organizacional, desarrollo social sostenible, microempresas, rlbrica socio-
formativa, validez de contenido, juicio de expertos.

Abstract

The instruments to evaluate the organizational culture are oriented to analyze it from an
economic perspective, and it is emphasized that they are mainly directed towards small and medium-
sized companies. Therefore, at present an instrument was designed and validated to assess the
organizational culture of microenterprises towards sustainable social development. The instrument
was designed as an analytical rubric and integrated the dimensions of planning, leadership, and
wellbeing. After its design, it was reviewed by 3 experts, and evaluated by 21 others. Finally, the
instrument was piloted with micro entrepreneurs. The review and evaluation of the instrument
revealed the belonging of items to the dimensions, and validity of their content (Aiken’s V > 0.75, VI
> 0.65, and CVI > 0.80). The piloting revealed that the instrument has a good degree of compression
for the target population. It is concluded that the instrument is relevant and valid for the purpose
for which it was designed.

Keywords: organizational culture, sustainable social development, microenterprise, socioformative
rubric, content validity, expert judgment.
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1
Introduccion

La crisis presente a nivel econdmico, social y ambiental ofrece
una oportunidad para la reflexion y el analisis del actuar de cada
actor: Gobierno, empresas, sociedad civil, instituciones educativas,
lideres sociales y familias (Tobon 2018, Jiménez et al. 2019, Juarez-
Hernandez et al. 2019) como pieza fundamental para el buen vivir;
es decir, un bienestar que va mas alla del aspecto econémico al in-
tegrar, de manera holistica, el aspecto social y ambiental (Villalba-
Equiluz y Pérez-De-Mendiguren 2019).

Por ello, producir cambios para mejorar las condiciones de vida
coloca a las organizaciones en un punto clave, debido a que es, en
estas, donde se vinculan y convergen los actores para las trans-
formaciones que se requieren en la sociedad del conocimiento (To-
bén 2017a, Carrillo-Punina y Galarza 2018, Juarez-Hernandez et al.
2019), donde la cultura organizacional desempefia un papel crucial
al proporcionar valores, principios y normas entre sus colaborado-
res (Pena et al. 2018, Ibarra-Michel et al. 2019). Esto genera un
rumbo, sentido de pertinencia y compromiso, tanto dentro como
fuera de la organizacién (Vargas et al. 2015, Reyes y Moros 2019),
fortaleciendo la capacidad de adaptacion de las empresas, al anali-
zar sus oportunidades y desarrollar estrategias que hagan frente a
las dificultades presentes (Cameron y Quinn 2006, Hernandez et al.
2016, Ibarra-Michel et al. 2019).

La «cultura organizacional» es definida como el medio que
orienta a quienes conforman una organizacion para el logro de los
objetivos, al brindar un rumbo y acciones que seguir, que les per-
mita un desempefio adecuado y 6ptimo acorde con la visualizacidon
de la empresa (Sanabria et al. 2019); donde los principales ele-
mentos que integran la cultura organizacional son los valores, la
mision, la visidn, las normas, la comunicacion, la filosofia, las reglas
y el clima organizacional (Loyo de Falcon 2015, Rivera et al. 2018).
Acorde con el grado de integracién, socializaciéon, compafierismo y
liderazgo, asi como el aprendizaje organizacional (Ramirez y Da-
vila 2018, Rivera-Porras 2019), se desarrollard un tipo de cultura
denominada como «exigente», como lo describe Carrillo-Punina y
Galarza (2018), orientada a cumplir objetivos y ser competitivos;
una cultura apatica, aquella en la que se controla, con poca co-
municacién y orientacion a las personas; una cultura paternalista,
orientada al bienestar de los demads, antes que los resultados; una
cultura integrativa, orientada a las personas, a los resultados y el
afrontamiento de los cambios, o una cultura anémica, aquella en la
que no hay interés e involucramiento.

Como puede observarse, la evaluacién de la cultura organiza-
cional es relevante, ya que permite a las organizaciones tener un
marco de referencia sobre aquellos aspectos que generan un sen-
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tido de pertinencia y compromiso para el logro de los objetivos de
la empresa. En este sentido, el estudio de la cultura organizacional
dentro de las organizaciones posee diversos acercamientos; de ellos
es el especifico a los aportes instrumentales para su evaluacién.

A este respecto, destaca el Organizational Culture Assessment
Instrument (OCAI) (Cameron y Quinn 2006), que consiste en un
cuestionario de 24 items divididos en 6 dimensiones (caracteristi-
cas dominantes, estilo de liderazgo organizacional, gestién de los
empleados, mecanismos de unién, énfasis estratégicos y criterios
de éxito), orientadas hacia 4 tipos de cultura (de clan, de adho-
cracia, de jerarquia y de mercado). Es importante mencionar que,
posteriormente, Sanchez (2017) tradujo y adaptd al espafiol el ins-
trumento, sin modificar sus dimensiones para ser aplicado en uni-
versidades mexicanas.

Otro instrumento utilizado para evaluar la cultura organiza-
cional desde un enfoque del desarrollo organizacional y el capital
humano es la Escala para la Caracterizacion de la Cultura Organi-
zacional (ECCO) (Ramirez y Davila 2018), elaborada en una escala
de tipo Likert, desplegada en 54 reactivos divididos en 5 dimensio-
nes (liderazgo, calidad total, misidén, tecnologia y adaptabilidad).
Otro aporte es la Escala de Diagndstico de la Cultura Organiza-
cional (EDCO) (Robles et al. 2018), con la que se analiza la cultura
desde el ambito de la percepcién de los trabajadores, desarrollada
en siete dimensiones (involucramiento con el propdsito, adaptabili-
dad, valores compartidos, orientacién al equipo, normas, identidad
y blsqueda del bienestar social). Finalmente, Bonavia et al. (2010)
tradujeron al castellano el Denison’s Organizational Culture Survey
(DOCS), con el que se busca evaluar cémo la cultura influye en la
efectividad organizacional, disefiada en una escala de Likert con 60
items orientados a 12 subescalas que forman parte de cuatro ras-
gos culturales (implicacion, consistencia, adaptabilidad y mision).

Con los diferentes instrumentos analizados sobre la cultura or-
ganizacional, se busca evaluar como esta influye en la ventaja com-
petitiva, la eficiencia, asi como en la productividad, para crear un
valor econdmico a la empresa sin considerar el valor ambiental y
social, como empresas sostenibles (Flérez et al. 2018). Lo anterior
resultante de las bases de las sociedades a lo largo de la historia
ha sido el aspecto econdmico, el cual ha ocasionado los grandes
problemas por los que atraviesa la humanidad, como la violencia,
la pobreza o la contaminacion, entre otros aspectos (ONU 2015).
Dicha situacion ha llevado a que las organizaciones tengan como
meta o vision la busqueda del crecimiento y desarrollo econémico
(Plasencia et al. 2018), en lugar de buscar el desarrollo de la hu-
manidad en sus tres dimensiones: individual, social y ambiental
(Tobdn et al. 2015, Carrillo 2016, Hidalgo-Capitan et al. 2019).

Aunado a esto, la mayoria de los instrumentos se orientan a
pymes (pequefias y medianas empresas), dejando fuera a gran
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parte de microempresas, las cuales aportan, aproximadamente, un
80 % a la economia en Latinoamérica (Dini y Stumpo 2019); por
lo tanto, son las que pueden conducir hacia una transformacion
mas rapida para la sostenibilidad (Morin et al. 2019). Acorde con
lo anterior, se requiere el desarrollo de un instrumento con el cual
analizar y orientar a los propietarios, gerentes o parte directiva de
las microempresas hacia una cultura organizacional en la que se
contemplen los retos de la sociedad del conocimiento, para gestio-
nar el talento humano, mejorar las condiciones de vida y proteger
al ambiente, en torno al desarrollo social sostenible (Tobon 2017a,
Morin et al. 2019).

Por lo tanto, el presente estudio se enfocd en las siguientes
metas: a) diseflar un instrumento para valorar en qué grado los
propietarios de las microempresas implementan una cultura orga-
nizacional considerando los retos de la sociedad del conocimiento y
el enfoque socioformativo; b) mejorar el disefio del instrumento con
base en la revision de expertos; c¢) analizar la validez de contenido
del instrumento con un grupo de jueces expertos, para determinar
su grado de relevancia y coherencia tedrica, y d) determinar la com-
prensién y satisfaccién del instrumento mediante su aplicacién a un
grupo piloto.

2
Metodologia

2.1. Tipo de estudio

Se realizé un estudio instrumental, en el cual se contempla el
desarrollo y disefio de un instrumento y el andlisis de sus propie-
dades psicométricas (Ato et al. 2013, Montero y Le6n 2002).

2.2. Diseno del instrumento

A partir del andlisis de antecedentes instrumentales, se realizd
la identificacion de las dimensiones e indicadores inherentes al pro-
posito de evaluacién (Cruz-Avelar y Cruz-Peralta 2017). Este anali-
sis también permitié identificar que no se contemplaban los retos
de la sociedad del conocimiento y el desarrollo social sostenible.

Acorde con lo anterior, se disefid un instrumento que integré el
enfoque socioformativo y los retos de la sociedad del conocimiento,
conformado por tres dimensiones, siendo la primera dimension la
planeacién integrada por los indicadores que permiten al propie-
tario o partes directivas de la organizacion considerar la direccién
que debe tomar su empresa hacia un desarrollo social sostenible:
la visién compartida y la mision (Loyo de Falcon 2015, Tobdn et al.
2015, Hernandez-Mosqueda et al. 2016, Ambrosio 2018, Ramirez y
Davila 2018, Medellin et al. 2019, Ibarra-Michel et al. 2019, Hidalgo-
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Capitan et al. 2019). La segunda dimensién fue el liderazgo y se
conformd por los indicadores que orientan a las organizaciones ha-
cia la actuacion para el desarrollo social sostenible, integrado por la
ética, la comunicacién, la gestién del conocimiento y la formacién
(Hernandez et al. 2015, Tobdn et al. 2015, Hernandez et al. 2016,
Vazquez et al. 2017, Tobon 2017c, Ramirez y Davila 2018, Juarez-
Hernandez et al. 2019, Palafox et al. 2019, Cortés y Leal 2019, Re-
yes y Moros 2019).

Como ultima dimensién se sitla el bienestar, donde se abor-
dan los principales indicadores para la sostenibilidad (Tobén 2017c,
Hidalgo-Capitan et al. 2019): equidad laboral, economia sostenible,
inclusion y cuidado del ecosistema (Tobdn et al. 2015, Florez et al.
2018, Plasencia et al. 2018, Morin et al. 2019, Padilla et al. 2019,
Guzman et al. 2019, Correa et al. 2019, Juadrez-Hernandez et al.
2019, Mejia-Chavarria 2019, Villalba-Eguiluz y Pérez-De-Mendigu-
ren 2019, Martinez et al. 2019).

De manera especifica, el instrumento se conformd como una
rubrica analitica y se empled la taxonomia socioformativa, confor-
mada por cinco niveles de desempefo (preformal, receptivo, re-
solutivo, auténomo y estratégico), lo que lo vuelve un instrumento
idéneo para evaluar el grado de desempefio actual frente al nivel
de desempeiio estratégico u optimo que se podria alcanzar, con-
siderando los aspectos que aparecen en cada descriptor del nivel,
donde se concede una autoevaluacién, asi como una reflexién, para
mejorar la actuacion, la competencia o el desempefio analizado
(Tobdn 2017b, Tobdn 2017c). A continuacién, se muestran las di-
mensiones e indicadores del instrumento en la tabla 1.

Dimensiones Indicadores
Planeacion 1. Visién. 2. Mision
Liderazgo 3. Etica. 4. Comunicacién. 5. Gestién del conocimiento. 6. Formacién
. 7. Equidad laboral. 8. Economia sostenible. 9. Inclusién. 10. Cuidado
Bienestar :
del ecosistema
Tabla 1

Dimensiones e indicadores del instrumento
Fuente: elaboracion propia.

2.3. Participantes

Participaron tres doctores expertos en el area para la revi-
sion y mejora del instrumento. Una vez realizadas las mejoras del
instrumento, fue enviado a 21 jueces expertos en el area, para la
evaluacién de validez de contenido. Finalmente, se aplicé el instru-
mento a 20 propietarios de microempresas para evaluar el grado
de comprension y satisfaccion.
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2.4. Revision por expertos

Como se indico, el instrumento se sometid a revision por parte
de tres expertos en el drea (tabla 2). El objetivo de esta fase fue
la revisidn del instrumento y su propuesta de mejoras. La eleccidon
de los expertos se fundamentd con los siguientes criterios: conoci-
miento del area, doctorado en proceso o terminado, experiencia en

el disefio y/o evaluacion de instrumentos de investigacién.

Indicador

Dato

Expertos

Jueces expertos

Sexo (porcentaje)

67 % hombres

62 % hombres

33 % mujeres

38 % mujeres

Roles (porcentaje)

67 % docente investigador

85 % docente investigador

33 % director

15 % director

Ultimo nivel de estudios (porcentaje)

100 % doctorado

90 % doctorado

10 % maestria

Areas de experiencia profesional

Desarrollo organizacional,
cultura organizacional, gestion
en las organizaciones,
responsabilidad social
empresarial y validacion de
instrumentos

Emprendimiento, negocios,
tecnologias de la informacién,
educacion, sostenibilidad, ética
empresarial, seguridad y salud
en el trabajo, comportamiento
organizacional, liderazgo,
finanzas y formacion

Numero de afios de experiencia profesional

(media) 18,5 afos 22,8 afnos
Numgro de articulos publicados en el area 48,5 17,42
(media)

Numero de libros publicados en el area (media) 3,3 1,38
Experiencia en la revisidn, disefio y/o validacidon

de un determinado instrumento de 100 % 100 %

investigacion (porcentaje)

Tabla 2

Datos sociodemograficos de los expertos y jueces expertos

Fuente: elaboracion propia.

2.5. Juicio de expertos

Se seleccionaron 21 jueces expertos para evaluar el instru-
mento, teniendo como criterios de eleccion pertinentes al proceso
el grado de maestria; la experiencia de, al menos, diez afios en la
docencia universitaria e investigacién; la experiencia en la revision,
y el disefio de instrumentos vy, finalmente, contar al menos con
una publicacién sobre el tema (tabla 2). Especificamente, el juicio
de expertos tuvo un enfoque cualicuantitativo, para lo cual se em-
pled la escala de jueces expertos (CIFE 2018a). Para la evaluacion
cualitativa, los jueces pueden emitir sugerencias: de pertinencia y
relevancia de dimensiones e items; de mejora en la redaccién; de
sugerencia, eliminacidon o union de items. En cuanto a la evaluacion
cuantitativa, se empled una escala Likert (bajo, medio, medio alto y
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muy alto) para evaluar la pertinencia y la redaccion de items, indi-
cadores y descriptores. Para el andlisis de esta evaluacién, se em-
pled el coeficiente de validez de contenido V de Aiken y su intervalo
de confianza al 95 % (Penfield y Giacobbi 2004), estipulando un
valor minimo de aceptacién superior de 0,75 para el coeficiente y
de 0,65 para el valor inferior del intervalo (Bulger y Housner 2007).
Adicional a este coeficiente, se empled el indice de validez de con-
tenido (IVC) (Polit y Beck 2006), estableciendo un valor minimo de
aceptacion de 0,80 (Polit y Beck 2006).

2.6. Aplicacion de la prueba con un grupo piloto

El instrumento se aplicd a un grupo piloto integrado por 20
propietarios de microempresas de la regién de Tezonapa (tabla 3).
Los propodsitos de esta fase fueron evaluar, mediante la encuesta
de satisfaccién con el instrumento (CIFE 2018b), el grado de com-
presidon de las instrucciones, los items y las opciones de respues-
ta. Para su evaluacion, se utilizd una escala del 1 al 10, siendo
este Ultimo la evaluacion 6ptima. Aunado a lo anterior, se eva-
[Uo la confiabilidad del instrumento mediante el alfa de Cronbach
(Cronbach 1951).

Indicador Datos

20 % mujeres

Sexo
80 % hombres

20 % menos de 30 afios

55 % de 30 a 40 afios

Edad 10 % de 41 a 50 afios

10 % de 51 a 60 afios

5 % mas de 60 afios

15 % primaria

20 % secundaria

Nivel de estudios 20 % preparatoria

40 % licenciatura

5 % carrera trunca

65 % menos de 10 anos

15 % de 11 a 20 afios

Antigliedad como propietarios
15 % de 21 a 30 afios

5 % mas de 30 afios

70 % menos de 10 afios

10 % de 11 a 20 afios

Anos operando como empresa
15 % de 21 a 30 afios

5 % mas de 50 afios
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Indicador Datos

30 % un empleado familiar

25 % dos empleados familiares

Numero de empleados

L 20 % tres empleados familiares
familiares

20 % cuatro empleados familiares

5 % cinco empleados familiares

50 % ningun empleado externo

30 % un empleado externo

Numero de empleados

10 % dos empleados externos
externos

5 % tres empleados externos

5 % cincuenta y tres empleados externos

Tabla 3
Datos sociodemograficos del grupo piloto
Fuente: elaboracion propia.

2.7. Aspectos éticos

Para el cumplimiento de los criterios éticos de la investigacion,
se considero el consentimiento y la proteccion de los datos perso-
nales (expertos, jueces y participantes del grupo piloto), el analisis
de datos sin manipulacion y el apego, asi como el seguimiento a las
normas éticas para el desarrollo de la investigacién (Zufiga 2020).

3
Resultados

3.1. Diseiio y revision por expertos

Con base en el analisis de los diferentes instrumentos con los
que se evaluan la cultura organizacional, se disefidé un instrumen-
to integrado por tres dimensiones con nueve indicadores descri-
tos a continuacién: a) dimensién de «planeacion estratégica», por
la que se contemplaban los indicadores de la visién compartida, la
misién y los valores universales; b) dimensién de «gestion del ta-
lento humano», en la que se consideraba el proyecto formativo;
c) dimension de «bienestar», en la que se abarcaba la distribucion
de la riqueza, la economia sostenible, el empleo pleno y productivo,
la inclusion y el cuidado del ecosistema.

Referente a la revisién por expertos, las principales observacio-
nes fueron en la dimensién de «gestién del talento humano», con
el indicador de proyecto formativo, asi como el de distribucién de
la riqueza y empleo pleno y productivo, de la dimensién de «bien-
estar». Con apoyo en las observaciones, se realizaron las modifica-
ciones correspondientes, quedando de la siguiente manera: primera
dimensidn, «planeacién», integrada por la vision compartida y la
misidén; segunda dimension, «liderazgo», conformada por la ética,
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la comunicacién, la gestion del conocimiento y la formacion, y la ter-
cera dimension, «bienestar», considerando los indicadores de equi-
dad laboral, economia sostenible, inclusion y cuidado del ecosistema.

3.2. Juicio de expertos

Referente a la evaluacion cuantitativa para el criterio de perti-
nencia, todos los items fueron validados (V de Aiken > 0,75, VI >
0,65 e IVC > 0,80) (tabla 4); sin embargo, para la redaccidn cuatro
items (1, 2, 8 y 9), asi como sus descriptores, presentaron un valor
menor al aceptable, acorde con la V de Aiken (V de Aiken < 0,75 y VI
< 0,65) (tabla 4); no siendo asi con el IVC, ya que, para este criterio,
todos los items presentaron un valor 6ptimo (IVC > 0,80). Al res-
pecto, se indica que existidé correspondencia con lo identificado por
la V de Aiken para este conjunto de items y la evaluacién cualitativa,
dado que los jueces expertos emitieron opiniones en comun sobre
la redaccion de los niveles de desempeiio y la extension de estos
items. Por lo anterior, se analizé la redaccién de dichos items y sus
descriptores, en concordancia con las observaciones de los jueces,
efectuando las mejoras necesarias. A partir del juicio y de las mejo-
ras realizadas, se conformd la version final del instrumento (tabla 5).

Pertinencia Redaccion
Dimensién item

V de Aiken (IC al 95 %) IVC V de Aiken (IC al 95 %) IVC

s ) 0,857 0,746
1. Visidon compartida (0,77 + 0,92) 0,905 (0,64 + 0,83) 0,857

-, o 0,873 0,746
Planeacién 2. Mision (0,79 + 0,93) 0,905 (0,64 + 0,83) 0,857

- 0,873 0,778
3. Btica (0,79 + 0,93) 1,000 (0,68 + 0,85) 0,905

oy 0,873 0,794
4. Comunicacion (0,79 + 0,93) 1,000 (0,70 + 0,87) 0,952

) -, . 0,905 0.841
Liderazgo 5. Gestidon del conocimiento (0,82 + 0,95) 1,000 (0,75 + 0,90) 1,000

- 0,889 0,905
6. Formacion (0,80 + 0,94) 0,952 (0,82 + 0,95) 1,000

) 0,825 0.873
7. Equidad laboral (0,73 + 0,89) 0,905 (0,79 + 0,93) 1,000

, . 0,841 0,746
8. Economia sostenible (0,75 + 0,90) 0,952 (0,64 + 0,83) 0,952

Bienestar

-, 0,762 0,698
9. Inclusidén (0,66 + 0,84) 0,905 (0,59 + 0,79) 0,810

. . 0,921 0,81
10. Cuidado del ecosistema (0,84 + 0,96) 1,000 (0,71 + 0,88) 0,952

Tabla 4

Resultados del analisis de validez de contenido mediante la V de Aiken e indice de la validez de contenido (IVC) para los

criterios analizados
Fuente: elaboracion propia.
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Dimension Indicador/ Nivel Descriptor
item
Planeacion 1. Visién compartida Preformal Se observa que, a largo plazo, la microempresa tenga crecimiento
¢En qué grado se econdmico y contribuya a la generacion de empleos en la region
proyecta que la
microempresa Receptivo  Se busca que la microempresa contribuya con una economia sana,
contribuya al desarrollo generando empleo con salario justo e identificando su consumo de agua
econdémico, al y de energia eléctrica, asi como la basura generada en sus operaciones diarias
desarrollo humano ) . ) } .
y a la proteccién Resolutivo  Se planifica que la microempresa contribuya con una economia sana,
del ambiente? generando oportunidades de empleo con salario justo y condiciones
laborales sanas, controlando su consumo de energia eléctrica, su consumo
de agua y la generacidon de basura en sus operaciones diarias
Auténomo  Se verifica qué requiere la microempresa para que contribuya con una
economia sana, y oferte oportunidades de empleo a diferentes sectores con
un salario justo, equitativo y condiciones laborales sanas, asi como para
que disminuya su consumo de agua y energia eléctrica, ademas de la
basura generada
Estratégico Se proyecta que la microempresa contribuya con una economia sana,
ofertando oportunidades de empleo a diferentes sectores con salario justo,
equitativo y condiciones laborales sanas, asi como disminuyendo su impacto
ambiental por sus actividades diarias, operando con un programa integrado
por los socios, empleados y clientes para la reduccién del consumo de agua
y de energia eléctrica, las emisiones de didxido de carbono (C0O?) y la
basura generada a nivel local
2. Misién: éen qué Preformal Como duefio, no se tiene claro cémo ofrecer productos y/o servicios de
grado en la calidad para su propio bienestar, el de la sociedad y para proteger al
microempresa se ambiente
propone ofrecer
productos y/o servicios Receptivo Se opera ofreciendo productos y/o servicios para recibir una retribucion
de calidad para econdmica para su beneficio y el de sus colaboradores
el bienestar del ) ) ) L )
duefio, de los Resolutivo  Se comprende la !n'_lportanaa de~ofrecer productos y/o servicios con calidad,
colaboradores, que genere beneficios como duefio, como colaborador y como cliente
de la sociedad o, Auténomo  Se analiza la calidad de los productos y/o servicios que se ofrecen que
éeﬁara tl)a prot?ecaon permitan el bienestar personal, el de sus colaboradores, el de sus clientes y
ambiente? la aplicacion de medidas para la proteccion del ambiente
Estratégico Se propone ofrecer productos y/o servicios de calidad para su propio
bienestar, el de sus colaboradores, el de sus clientes, el publico en general y
para la proteccion al ambiente
Liderazgo 3. Etica: éen qué grado Preformal No se cuenta con un plan de accidén o programa que oriente al duefio y a los
en la microempresa se colaboradores en su actuacién, para su cuidado personal, para el trato con
fomentan y fortalecen otras personas y para la proteccion del ambiente
los valores para lograr
un comportamiento Receptivo Se ha identificado la importancia de contar con un plan de accién para
ético que permita al fortalecer y poner en practica determinados valores que orienten el actuar
duefio y a los como duefio y colaborador en la microempresa
colaboradores una . . . .
actuacion para el Resolutivo  Se pllanlflca un programa para fortalecer y poner en,practlca vanre.s como
cuidado personal, fel cu_ldado personal, e_I trato que se le da a las d<_emas personas hacia el
el trato digno a las |nter|0r_§omo el ext'erlor de la gmpresa y las aCC|ones~reaI|zadas para la
personas hacia el pr_otecaon del ambiente que orienta actuar como duefio y colaborador de la
interior como el microempresa
exterior de la empresa Auténomo  Se reflexiona actuar como duefio y colaborador con base en un plan de

y la proteccién del
ambiente?

accion o programa que fomenta y fortalece los valores para el cuidado
personal, el trato digno a las personas hacia el interior como el exterior de
la empresa y las acciones realizadas para la proteccion del ambiente

Estratégico

Se orienta la actuacion del duefio y los colaboradores con apoyo en un plan
de accion o programa que ha fomentado y fortalecido sus valores,
inspirando a otras personas, con habitos de cuidado personal que permiten
mantenerse sanos, tratando dignamente a las personas hacia el interior
como el exterior de la empresa sin distincion de sexo, edad, raza, religion o
preferencias, y protegiendo al ambiente, al participar en iniciativas y/o
programas relacionados con temas ambientales
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Dimension Indicador/ Nivel Descriptor
item
Liderazgo 4. Comunicacién: éen Preformal Se sigue una comunicacién que no fluye de acuerdo con lo planeado y que
qué grado la genera desconocimiento y confusion entre los integrantes sobre las
comunicacion fluye actividades para colaborar
de manera agil y de . - o
acuerdo con lo Receptivo Se reconoce que existen problemas en la comunicacion, que provoca que la
" mayoria de los integrantes desconozcan la informacién que requieren sobre
planead_o, permitiendo las actividades en las cuales colaborar
que los integrantes
cuenten con la Resolutivo  Se emplea una comunicacion fluida algunas veces, lo que ocasiona que
informacidn necesaria determinados integrantes si cuenten con la informacién de acuerdo con lo
para colaborar en las planeado, mientras que a otros solo se les informa superficialmente sobre
diferentes actividades las actividades que realizar
de la microempresa? Auténomo  La comunicacion es integrada, lo que permite que la mayoria de los
colaboradores cuenten con la informacidn necesaria sobre las actividades
que realizar en las diferentes areas
Estratégico Se genera una comunicacion que fluye de manera agil, de acuerdo con lo
planeado y permite que todos los integrantes cuenten con la informacion
necesaria y oportuna sobre los fines generales, los objetivos, las tareas y
actividades que desempefiar, lo que permite la participacion y colaboracion
de todos
5. Gestion del Preformal  Se atienden los problemas generados con base en la informacion con que
conocimiento: en qué se cuenta, sin llevar a cabo un analisis o pedir la opinién de los
grado se gestiona colaboradores
el conocimiento para Receptivo Se busca resolver los problemas analizando la informacion que se tiene y
resolver los problemas - o .
considerando la opinidn de los colaboradores para llegar a una solucién
del contexto en la
microempresa? Resolutivo  Se resuelven los problemas con base en la informacion generada por los
colaboradores y la adaptacion del conocimiento adquirido por parte del
duefio dentro y fuera de la organizacién
Auténomo  Se aportan soluciones a los problemas generados, partiendo tanto del
analisis de la informacion que se tiene, las opiniones de los colaboradores
sobre como resolver la situacion y la adaptacion del conocimiento adquirido
dentro y fuera de la organizacién como duefio
Estratégico Se generan soluciones a los problemas partiendo tanto del analisis de la
informacidn generada, la adaptacion del conocimiento propio y de los
colaboradores adquiridos dentro y fuera de la organizacion, asi como la
asesoria de expertos en el area
6. Formacién: éen qué  Preformal  En la microempresa, no hay un plan o programa especifico para la
grado la empresa lidera formacion, capacitacion y desarrollo personal
Ibagco un programa para Receptivo Se reconoce integrar acciones para la formacioén, capacitacién y desarrollo
a ormac!gn, personal, propio y de los colaboradores
capacitacion y
desarrollo personal? Resolutivo  Se cumple con acciones para la capacitacion en las actividades que
desarrollar, pero no se ha considerado la formacion y desarrollo personal
propio y de los colaboradores
Auténomo  Se evalla la necesidad de integrar un programa para la capacitacion,
formacion y desarrollo personal propio y de los colaboradores
Estratégico Se lidera con un programa sistémico y continuo, integrado por acciones
periddicas de formacion y capacitacion, asegurando la atencion constante
al desarrollo y proteccién propia y de todo el personal, de acuerdo con las
necesidades detectadas en diferentes areas para el desarrollo humano
Bienestar 7. Equidad laboral: Preformal  No se ha considerado establecer un tabulador para el sueldo de acuerdo
éen qué grado con la antigliedad, la actitud, la aptitud y las habilidades para desarrollar
el sueldo es justo las actividades
y ngtatwo enla Receptivo El sueldo se define de acuerdo con el cargo y la escolaridad, mostrando
microempresa? dif ) ) . , .
iferencias si se trata de un hombre o una mujer, asi como si presenta
discapacidad o no
Resolutivo  El sueldo se categoriza de acuerdo con el cargo, la aptitud y las habilidades
para desarrollar sus actividades, la escolaridad, la antigliedad, el sexo y las
condiciones fisicas
Auténomo  El sueldo se integra de acuerdo con el cargo, la aptitud y las habilidades

para desarrollar sus actividades, la escolaridad y la antigtiedad, sin
distincion de sexo o condiciones fisicas

Estratégico

El sueldo se adapta, de acuerdo con el cargo, la aptitud, las habilidades y el
desempenio laboral, a la escolaridad y a la antigliedad, considerando una
aportacion econémica extra para aquellos que se encuentren o decidan
aumentar su preparacion profesional, asi como aquellos colaboradores con
hijos menores de edad, sin distincién de sexo o condiciones fisicas
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Dimension Indicador/ Nivel Descriptor

item

Bienestar 8. Economia Preformal La microempresa no cuenta con ninguna estrategia para el monitoreo del
sostenible: éen qué consumo de agua, el de energia, la generacién de CO? y la generacion de
grado la microempresa desechos
implementa estrategias
que le permitan Receptivo ~ Se busca controlar el consumo de agua, el de energia, la generacién de
disminuir su impacto diéxido de carbono (CO?) y la emisién de su basura

ambiental por sus

actividades diarias? Resolutivo ~ Se cumple con algunas estrategias para controlar el consumo de agua,

el de energia, la generacién de didéxido de carbono (CO?) y la de basura

Auténomo  Se evallan diferentes estrategias aplicadas para el control en el consumo
de agua y en el de energia, asi como para el manejo de los desechos, que
permite una disposicion final adecuada de la basura generada, lo que ha
beneficiado econémicamente a la empresa

Estratégico Se adaptd un programa para regular y reducir el consumo del agua, asi
como para su reutilizacion; para reducir el gasto de energia, y para el uso
de energias alternas, asegurando un control y manejo estricto que reduzca
el impacto negativo al ambiente por los desechos generados

9. Inclusién: éen qué Preformal En la microempresa, no se ha considerado la necesidad de contar con un
grado la microempresa programa que oferte espacios laborales inclusivos

oferta espacios

laborales para todas Receptivo La microempresa reconoce la importancia de disponer de un programa que
las personas sin oferte espacios laborales inclusivos

importar la edad,
sexo, discapacidad,
raza, etnia, origen,
situacién econdémica
u otra condicion?

Resolutivo  En la microempresa, se planifica crear un programa que oferte espacios
laborales sin importar la edad, el sexo, la discapacidad, la raza, la etnia,
el origen, la religién, la situacion econémica u otra condicion

Auténomo  En la microempresa, se analiza qué espacios laborales se pueden ofrecer,
sin importar la edad, el sexo, la discapacidad, la raza, la etnia, el origen,
la religidn, la situacion econdmica u otra condicion

Estratégico En la microempresa, se ha creado un programa que oferta espacios
laborales, sin importar la edad, el sexo, la discapacidad, la raza, la etnia,
el origen, la religién, la situacién econdémica u otra condicidn

10. Cuidado del Preformal No se participa en programas o acciones para la prevencion del deterioro,
ecosistema: éen qué el manejo y la restauracion de areas naturales, asi como para la proteccion
grado y a qué nivel del ambiente

la microempresa ) ] __
participa en programas Receptivo Se reconocen algunas acciones en las que se puede participar para la

para la prevencién del restauracion de areas y para la proteccion del ambiente
deterioro, el manejo
y la restauracion de
areas naturales, asi
como en acciones
para la proteccion
del ambiente?

Resolutivo  Se planifica realizar acciones aisladas de prevencion del deterioro, el
manejo y la restauracion de areas naturales, asi como para la proteccion del
ambiente con base en programas locales

Auténomo  Se integran acciones en el interior de la microempresa, para la prevencién
del deterioro, el manejo, la restauracion de areas naturales y/o la
proteccion del ambiente con base en programas locales y estatales

Estratégico Se ayuda ejecutando programas a nivel local para la prevencién del
deterioro, el manejo, la restauracién de areas naturales y/o la proteccion
del ambiente con base en la vinculacién con programas de organismos a
nivel local, estatal, nacional y/o internacional

Tabla 5

Rubrica socioformativa analitica para valorar en qué grado la cultura organizacional de las microempresas se orientan hacia el
desarrollo sostenible

Fuente: elaboracion propia.

3.3. Grupo piloto

La evaluacién del grupo piloto hacia el instrumento fue alta-
mente favorable, ya que se precisaron niveles optimos de la sa-
tisfaccion con la rubrica, asi como con la comprensién de items
y de opciones de respuesta (tabla 6). La confiabilidad global fue
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pertinente (alfa de Cronbach: 0,726), asi como para la dimensién de
liderazgo (alfa de Cronbach: 0,779), no siendo asi para las dimen-
siones de planeacion (alfa de Cronbach: 0,684) y bienestar (alfa de
Cronbach: 0,617).

ftem Media Desviacion

estandar
Grado de satisfaccion con la rdbrica 9 1,33
Grado de satisfaccidon con la redaccion y comprensién de los items 8,95 1,27
Grado de satisfaccidon con la redaccion y comprension de las opciones de respuesta 9 1,16
Tabla 6

Resultados de la encuesta aplicada al grupo piloto
Fuente: elaboracion propia.

4
Discusion

Los instrumentos para evaluar la cultura organizacional se han
enfocado de manera directa en analizar cémo la cultura organiza-
cional influye en la ventaja competitiva, la eficiencia y la produc-
tividad, desde el aspecto econémico, dejando de considerar, en la
mayoria de los instrumentos, algun tipo de indicadores con los que
se aborde su incidencia en aspectos sociales o ambientales (Ibarra-
Michel et al. 2019). Por lo anterior, es necesario el disefio de instru-
mentos con los cuales valorar y orientar la cultura organizacional
de las microempresas hacia el desarrollo social sostenible (Meijade
2019, Petrilli-Cambambia y Luna-Nemecio, 2020). Un aspecto que
sefialar es que las microempresas, por falta de planeacién estra-
tégica, presentan mayor dificultad al operar, por el poco desarrollo
de acciones o programas (Guzman et al. 2019, Ojeda et al. 2019),
para encaminarse hacia sociedades del conocimiento que afronten
las transformaciones locales con impacto global que se requieren
a nivel latinoamericano, como pieza fundamental por la presencia
gue se tiene de este tipo de empresas a gran escala (Tobdén 2017c,
Jurado et al. 2020).

Con el objetivo de considerar los vacios dentro de las investi-
gaciones sobre la cultura organizacional, se desarrollé una rubri-
ca socioformativa analitica para valorar tres dimensiones en las
microempresas: la planeacién, el liderazgo y el bienestar. Estas
dimensiones son relevantes porque otorgan el rumbo a la organi-
zacioén; las acciones que realizar para alcanzar sus objetivos vincu-
lados a mejorar las condiciones de vida a nivel econédmico, social
y ambiental.

Un aspecto destacable fue el tipo de instrumento empleado,
el cual es una rubrica analitica socioformativa, la cual tiene como
caracteristica que se conforma por niveles de dominio que otorgan
una vision mas amplia, al aportar el grado de desempefio actual
frente al nivel de desempefio estratégico u dptimo que se podria al-
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canzar considerando los aspectos que aparecen en cada descriptor
del nivel, que concede una autoevaluacién, asi como una reflexion
para mejorar la actuacién, la competencia o el desempefio analiza-
do (Tobdn 2017c).

Si bien se considera que el instrumento integra los elementos
caracteristicos del constructo que evaluar, se hace necesaria la de-
mostracion de que estos elementos representan, efectivamente, el
constructo (Haynes et al. 1995). A este respecto, un rasgo inheren-
te a la necesidad abordada es la naturaleza propia de la evaluacién
mediante el denominado «instrumento» ya que, como lo estipulan
Mendoza y Garza (2009), los instrumentos de medicidn agrupan un
conjunto de items, los cuales permiten identificar niveles de las va-
riables tedricas, las cuales no son directamente observables. Por lo
tanto, el instrumento deberd presentar una calidad éptima ya que,
de esta manera, se puede asegurar la obtencién de evidencias que
sean validas y confiables (zZufiga y Cardenas 2014).

En este sentido, y para tal fin, se requiere un marco metodolé-
gico de validacion, en el cual se contemple la revisidon de expertos;
de acuerdo con Buela-Casal y Sierra (1997), esta fase es conocida
como «validez de Facie» y, con ella, se busca verificar si las dimen-
siones e items pertenecen al constructo y su relevancia, asi como
los aspectos relacionados con su redaccién y comprensién (Robles
y Rojas 2015). Dicha fase, en el presente, fue de alta significancia,
ya que se determind la pertenencia y relevancia de los items y las
dimensiones propuestas y permitié identificar y realizar mejoras
en la dimension de gestion del talento humano y la dimensién de
bienestar del instrumento.

La segunda fase a la cual se sometio el instrumento fue el juicio
de expertos, mediante el cual se pudo demostrar que el instrumen-
to posee validez de contenido, significando que los items son repre-
sentativos, claros y pertinentes con el constructo que evaluar (Kol-
ler et al. 2017). A este respecto, esta propiedad es referida como la
calidad y precisién de un instrumento de investigacién, y se relacio-
na con la obtencién de evidencias validas (Escobar-Pérez y Cuervo-
Martinez 2008). Especificamente, el analisis de la evaluacién cuan-
titativa permitié asegurar la pertinencia de items y descriptores
ya que, para todos los casos, se obtuvieron valores 6ptimos (V de
Aiken > 0,75, VI > 0,65 e IVC > 0,80). Respecto a la redaccién, se
identificaron items (solo mediante la V de Aiken) sujetos de mejora
en su redaccion, los cuales fueron modificados con base en la valo-
racion cualitativa de los jueces. Estos elementos permiten destacar,
en primera instancia, la significancia del caracter cualicuantitativo
del juicio de expertos (Haynes et al. 1995, Juarez-Hernandez y To-
bén 2018) y la precision del coeficiente V de Aiken.

Un aspecto para destacar del juicio de expertos fue la seleccién
y el nimero de ellos: para el presente, el nUmero de jueces (21)
se considera optimo (Sossa et al. 2017). Se especifica que, de los
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instrumentos enlistados o existentes para evaluar la cultura organi-
zacional, Unicamente el instrumento ECCO (Ramirez y Davila 2018)
y EDCO (Robles et al. 2018) fueron sujetos del juicio de expertos.
Lo anterior puede determinar la generacion de instrumentos sin va-
lidez en el area de estudio (Ramirez y Davila 2018). En este orden,
es importante destacar la relevancia de la validez de contenido, ya
que es referida como un componente fundamental de la validez de
constructo (Haynes et al. 1995).

Referente al pilotaje de la prueba, se especifica que se obtuvie-
ron excelentes resultados en la valoracién del instrumento tocante
al grado de comprensién de items e instrucciones. Ambos aspectos
son elementales en un instrumento de investigacion y, en la biblio-
grafia, se congregan en el término «factibilidad», conceptualizado
como un instrumento con el que se presenta el objeto de estudio de
manera sencilla, practica y adecuada para ser usado o contestado
por el sujeto investigado (Carvajal et al. 2011, Carpenter 2018).

Respecto a la confiabilidad, se obtuvo un valor aceptable de ma-
nera global (Taber 2018) y, por dimension, se pudieran considerar
como aceptables para fines exploratorios los valores obtenidos (Katz
2006). Sin embargo, es importante mencionar que estas estimacio-
nes no pueden considerarse como conclusivas, ya que el coeficien-
te empleado tiende a mostrar inestabilidad con muestras pequefias
(Charter 1999). Lo anterior motiva a la aplicacién del instrumento a
una muestra poblacional para proseguir con el esquema de validacion
contemplando el andlisis de validez de constructo y confiabilidad.

5
Conclusion

La utilidad de este instrumento es que permitird evaluar ha-
cia donde se orientan las microempresas desde la perspectiva de
los propietarios, debido a que son organizaciones que, en su gran
mayoria, no presentan estructuras formales para operar que las
oriente hacia la competitividad, la expansién del mercado pero,
principalmente, hacia la sostenibilidad (Solarte et al. 2020) ya que,
si bien tanto la competitividad como la expansion de los mercados
es un factor clave para evaluar si una empresa va hacia el camino
del éxito para posicionarse y permanecer en el mercado, resulta
importante también reconocer que la urgencia en estos tiempos
frente a los retos del cambio climatico se orienta mdas a colocar a
la sostenibilidad como eje esencial en cualquier unidad de negocio
sin importar su tamafno, giro comercial o ubicacion, modificando
la competencia por la colaboracién, la expansiéon del mercado por
mejorar las condiciones de vida y el crecimiento econémico por los
beneficios monetarios, al disminuir el uso de los recursos naturales
en las actividades diarias (Tobon 2018, Hidalgo-Capitan et al. 2019,
Juarez-Hernandez et al. 2019).
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Resumen

En Latinoamérica, se han ensayado diferentes estilos de desarrollo, que han sido el resultado
del emplazamiento entre las posibilidades reales (vinculadas a las condiciones objetivas definidas
por su contexto) y los deseos ideales de «ser», influidos por las corrientes hegemadnicas de pensa-
miento.

El trabajo se focaliza en analizar y caracterizar las planificaciones nacionales para el desarrollo
de los casos seleccionados (Chile, 2014-2018; Costa Rica, 2015-2018, y Uruguay, 2015-2019) a
la luz de las diferentes corrientes tedricas sobre el desarrollo. De esta forma, se intenta generar
evidencia empirica para describir los estilos de desarrollo que se han intentado adoptar en cada uno
de los paises seleccionados y, con ello, aportar una reflexién general sobre los principales rasgos
distintivos de las experiencias de desarrollo que, en América Latina, se estan asumiendo en los ini-
cios de este siglo XXI.
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Abstract

In Latin America, different development styles have been tested which have been the result of
the location between the real possibilities (linked to the objective conditions defined by their context)
and the ideal desires of «being», influenced by the hegemonic trends of thought.

The work focuses on analyzing and characterizing the national planning for development of the
selected cases (Chile, 2014-2018; Costa Rica, 2015-2018, and Uruguay, 2015-2019), considering
the different theoretical currents of development. In this way, it is attempted to generate empirical
evidence to describe the development styles that have been tried to adopt in each of the selected
countries and, with that, contribute to a general reflection on the main distinctive features of the
development experiences that in Latin America they are being assumed at the beginning of this 21st
century.
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Introduccion

Pensar el desarrollo ha sido durante varias décadas, al menos,
controvertido, sin mencionar lo prolifico de su bibliografia. De su
existencia a su inexistencia, de su bondad a su caracter pernicioso,
de ser visto como solucion a los problemas a culpabilizarlo de ellos,
cualquier dilema al que haya que enfrentarse no escapa al hecho
de haberse convertido en una empresa sobre la que una gran par-
te del planeta piensa y actua. Justa es esa insigne dedicacion que
se le brinda, ya que es, ni mas ni menos (y asi se entenderd en
este trabajo), el modo de organizacién social que nos damos como
grupo humano para vivir y sobrevivir, apostando por la obtencion
de la opulencia o la satisfaccién de las necesidades mas basicas,
arrasando lo que nos rodea o conservandolo para nosotros/otros,
buscando el «ser» o el «tener», entendiéndolo como derecho para
todos o como solo para algunos.

Latinoamérica, desde su etapa colonial, ha sido escenario de una
vasta reflexién y puesta en practica de variados mecanismos y es-
quemas por parte de los paises de su entorno, tendentes a fomentar
diferentes modelos de organizacién, por momentos «a semejanza
de», por momentos en «contraposicion a». En todo caso, su meta ha
sido mejorar la calidad de vida y lograr una existencia humana digna.
Los estilos por los que se ha apostado han sido influidos, en mayor
0 en menor medida, por las corrientes de pensamiento dominantes
sobre el desarrollo. A partir de ellas, se han generado modelos nor-
mativos que moldean el imaginario de la sociedad en su conjunto,
inicialmente ligados al crecimiento econdmico y, posteriormente, a
otras corrientes como la del desarrollo econémico, el desarrollo sos-
tenible o el desarrollo humano, entre otros.

Por otra parte, reconocer la multidimensionalidad del proceso
de desarrollo implica comprender la participacion de una multiplici-
dad de agentes que adquieren relevancia relativa, en el marco de un
accionar que necesita de una estrategia deliberada y de una accion
organizada de las instituciones y de la sociedad para alcanzarlo o
realizarlo (Guillén 2004). Sin negar la relevancia que han tenido en
estos procesos una amplia gama de actores, este trabajo se ha fo-
calizado en el accionar de uno de ellos: el Estado. Dicho accionar ha
sido dirigido por los sucesivos gobiernos de la region, optando por
diferentes esquemas de organizaciéon de sus politicas publicas, las
que responden a diferentes concepciones de modelos de desarro-
llo deseados, guiados por diferentes representaciones que impulsan
sus expectativas de transformacion. En efecto, las diferentes ma-
neras de percibir el desarrollo inciden en la toma de decisiones y
formulacion de politicas, aportando resultados diferenciados.

En este sentido, toma relevancia la discusion en torno a cuales
deberian ser las opciones de politica publica mas adecuadas para
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conformar los diferentes caminos y alternativas para avanzar hacia
las metas de una buena calidad de vida y una existencia humana
digna. Por este motivo, en este trabajo, se propuso estudiar las
planificaciones nacionales, a la luz de las diferentes corrientes de
pensamiento sobre el desarrollo. Concretamente, se abordaron las
planificaciones nacionales® de Chile, Costa Rica y Uruguay,? como
casos de estudio:

- «Chile de Todos: Programa de gobierno 2014-2018». Fuente: Se-
cretaria de Desarrollo Regional y Administrativo de Chile

- «Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018, Gobierno de Costa Rica».
Fuente: Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica
de Costa Rica

- «Ley de Presupuesto Nacional 2015-2019 - Mensaje y Exposicion
de Motivos». Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas de Uruguay

Se optd por estudiar las planificaciones nacionales, entendidas
como una de las principales herramientas que los gobiernos han uti-
lizado para materializar sus proyectos politicos enfocados al desa-
rrollo. Se entiende que estas se encuentran guiadas por diferentes
enfoques tedricos existentes sobre el desarrollo, los que, como se
ha esbozado, influyen de forma normativa. De este modo, se intentd
comprender donde han sido puestos los énfasis de la planificacion
estatal, para asi conocer si las preocupaciones han estado ligadas
al crecimiento econdémico, a la distribucién de la riqueza, a la cober-
tura de las necesidades basicas, a la solidaridad/responsabilidad in-
tergeneracional, al medio ambiente o a algun otro sector de accion.

Estos enfoques se han agrupado en torno a cuatro ejes de
analisis: a) el enfoque econdmico del desarrollo, b) la perspectiva
de la sustentabilidad, c¢) el enfoque del desarrollo humano y d) la
postura del posdesarrollo. Las principales caracteristicas de estas
corrientes de pensamiento aportaron los elementos de base para
el analisis, en el que empled un método de verificacion (presencia/
ausencia), de acuerdo con el cuadro 1.

Dimensiones de analisis

. .. Elementos caracteristicos
Enfoque/corriente tedrica

. Riqueza monetaria nacional, crecimiento del
PNB

. Inversidn e infraestructura

e Industrializacion y aumento de la
productividad

e  Progreso técnico

. Sectores modernos (capitalistas)
Complementariedades y encadenamientos
productivos

e  Difusion tecnoldgica y rol de la pequefia
empresa

. Estructuras productivas competitivas

y diversificadas

Cambio tecnoldgico enddégeno

Fomento del comercio internacional

Estructuras institucionales

Equidad y servicios sociales

El enfoque econémico del desarrollo:
«Cuanto mas, mejor»?

Esta eleccién estuvo guiada por
la intencidn de seleccionar y
trabajar con los documentos
nacionales mas generales y
orientativos de la planificacion
estatal. En rigor, solo para el
caso de Costa Rica se contd con
un Plan Nacional de Desarrollo,
mientras que, para el caso de
Chile, se seleccioné el Programa
de Gobierno vy, para el caso de
Uruguay, el Mensaje y
Exposicion de Motivos de la ley
presupuestal.

El trabajo no involucré un
analisis comparativo, por lo que
no fue relevante ni restrictivo
para la seleccion de los casos la
similitud de caracteristicas
entre ellos. La eleccién estuvo
guiada por el interés de
considerar tres casos
latinoamericanos identificados
con niveles altos de bienestar
relativo en la region,
considerando para ello variables
tales como el gasto publico
social, los niveles de
desigualdad, la pobreza, el
crecimiento econémico o la
cobertura de servicios de
proteccion social, entre otros
aspectos. Véase Cepal (2018),
Cepal (2019), OCDE/CAF/Cepal
(2018) y Sojo (2017).

A través de esta frase corta, el
autor intenta transmitir, de
forma sintética y coloquial, el
elemento central que
caracteriza a este eje de
analisis.
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idem.

idem.

fdem.

Para el presente trabajo, se
utilizara indistintamente
«estilos» y «modelos».

Para un andlisis detallado sobre
la idea de progreso en la
historia, véase Nisbet (1991) o
Bury (1971).

Fin del crecimiento salvaje

Limites ecoldgicos

Cuidado del ambiente y ecosistemas

Perspectiva econdémica viable y

ecolégicamente prudente

Valor natural sincrénico y diacrénico

. Naturaleza como capital y otras formas de
valor

. Factor ambiental subsidiario a la actividad

econdmica, valor intrinseco o postura

biocéntrica

La perspectiva de la sustentabilidad:
«Entendido: no estamos solos»*

e  Capacidades humanas (libertad positiva)
«Ser» y «hacer» es lo que realmente se
valora

Disponibilidad de entorno de bienes publicos
Agencia (capacidad de autodeterminacion)
Garantia de derechos vy libertad politica
Participacién y debate publico

El enfoque del desarrollo humano:
«Adagio de libertad»®

. Descentramiento del crecimiento econémico
como principio organizativo central de la
sociedad

Valor de las tradiciones

Postura biocéntrica

Oposicion al modelo occidentalista

Saberes locales

Diversidad, etnicidad, identidad y derecho a
la diferencia

. Trascendencia al consumo

La postura del posdesarrollo:
«¢Y si lo hacemos de otra manera?»®

Cuadro 1
Dimensiones de analisis y sus elementos caracteristicos
Fuente: elaboracion propia.

La técnica aplicada correspondio a un andlisis de contenido, en
el que se busco sistematizar la presencia de elementos relativos a
las principales corrientes tedricas contempladas. A través de este,
se pretendid extraer conclusiones para cada caso, al tiempo que se
aspira con ello a aportar y abonar al debate general sobre los prin-
cipales elementos contemporaneos presentes en algunos estilos de
desarrollo de América Latina.

éEstilos o modelos’ de desarrollo?

La fuerte impronta provocada por el pretérito mito sobre el
progreso,® la posterior devocion por el desarrollo y su consecuen-
te creencia en el binomio «desarrollo-subdesarrollo» globalmente
difundido significaron la adopcion paulatina de una idea implicita
subyacente: la existencia de un modelo o estilo de desarrollo uni-
versalmente valido y globalmente anhelado. Sin embargo, la dis-
cusién en torno a posibles alternativas diferenciadas surgidé en la
bibliografia a raiz del descontento que se tenia, en las sociedades
industrializadas o posindustriales, con la calidad de la vida y con los
logros que, hasta ese momento, se habian obtenido con las politi-
cas de desarrollo.
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Al mismo tiempo, también se reproducian argumentos simi-
lares en las economias semiindustrializadas, lo que las llevaba
a comenzar a tomar conciencia sobre los problemas que podria
acarrear el hecho de proseguir la marcha «hacia donde han lle-
gado sus congéneres avanzados» (Pinto 2008, p. 74). Este cues-
tionamiento alcanzaba, a su vez, al propio concepto hegemodnico
de desarrollo. En otras palabras, al tiempo que se cuestionaban
los «caminos» para llegar al destino deseado, se ponia en tela de
juicio al propio destino. Estos cuestionamientos abonaron posi-
ciones que comenzaron a aceptar la posibilidad de impulsar al-
ternativas o estilos diferenciados de desarrollo, los cuales fueron
gradualmente influidos por las corrientes tedricas que, a diferen-
cia de aquella en la que se promovia el crecimiento econdémico y
la modernizacién, brindaron un interés incremental e influyente
a otros aspectos de la vida social.

Con base en esta conviccion, la de aceptar la existencia de
dicha diversidad, es que el presente estudio abordd los modelos
de desarrollo asumiendo, a priori, la posible existencia de diferen-
cias para cada caso de estudio. Con respecto a cada uno de ellos,
se describié el modelo impulsado, asumiendo cada estilo como el
conjunto de caracteristicas que definen el modo de vivir, trabajar y
evolucionar de una sociedad (Varsavsky 1975).

Sin duda, el estilo que se adopta en cada momento de la his-
toria y en diferentes casos no esta libre de tensiones y disputas en
su proceso de concepcion y ejecuciéon. Como lo remarca Graciarena
(1976), el estilo, definido como la modalidad concreta y dindmica
gue se da un sistema social en un ambito y momento histérico de-
terminado, es producto de la diversidad de intereses de clase y del
conflicto entre los diversos grupos de influencia. De esta forma, el
autor reafirma la definicion del estilo de desarrollo desde una pers-
pectiva dindmica e integradora, entendiéndolo como un proceso
«dialéctico entre relaciones de poder y conflictos entre grupos y
clases sociales, que derivan de las formas dominantes de acumu-
lacién de capital, de la estructura y tendencias de la distribucion
del ingreso, de la coyuntura histdrica y la dependencia externa, asi
como de los valores e ideologias» (Graciarena 1976, p. 189).

Por ello, la definicién del modelo estara, en cada caso, empla-
zada entre las posibilidades reales y los deseos o ideales, mientras
gue las posibilidades estaran ligadas a condiciones objetivas y los
ideales estaran relacionados a las posturas de pensamiento mas
influyentes; en tanto aqui la intencién no fue abocarse a la descrip-
cion del primer aspecto, relacionado con asuntos tales como el ta-
mafo del pais, la dotacion de recursos, su localizacién, su insercién
internacional y otras consideraciones, sino al segundo aspecto, por
lo que fue de interés la consideracion de las principales corrientes
tedricas concurrentes sobre el desarrollo.
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9

10

No ha sido posible en este
trabajo desarrollar
conceptualmente las cuatro
corrientes tedricas que brindan
sustento a los cuatro ejes de
analisis. Para ello, puede
consultarse el trabajo de tesis
de maestria de M. Fittipaldi
(2019).

Por razones de extensién, en
este trabajo, se recoge una
seleccion de aspectos
caracteristicos de cada caso
estudiado. Por mas informacion,
puede consultarse Fittipaldi
(2019).

En este sentido, se opté por un analisis guiado por cuatro ejes
analisis:® el econdmico, el de sustentabilidad, el de capacidades y el
posdesarrollo. Se consideran aqui como las principales dimensiones
aglutinadoras y vertebradoras de las corrientes de pensamiento
existentes, por los siguientes motivos: el eje econdmico, por ser el
gue ha marcado el debate contemporaneo a partir de mediados del
siglo xX; el eje de la sustentabilidad, por haber sido el que ha impul-
sado una consciencia planetaria en relacidon con el medio ambiente
y se posiciona como aspecto indiscutible y vital para el conjunto
del pensamiento y la practica del desarrollo; el tercero, el relativo
a las capacidades vy libertades, por haber sido el que ha marcado la
agenda internacional del desarrollo de los ultimos veinticinco afios;
por ultimo, el eje en torno al posdesarrollo, por ser una corrien-
te con creciente importancia en Latinoamérica, por lo que es de
obligada atencidon en el marco de una investigacién abocada al
estudio de tres casos de esa region.

Resultados de la investigacion?°

3.1.1. Chile. Analisis del Programa Chile de Todos
2014-2018

El enfoque econdmico del desarrollo impregna el programa de
forma poderosa, no solo porque se ubicd el pilar de «Programa
Econdmico» al inicio del documento (solo por detrds del pilar de
las «Reformas de Fondo»), sino por concebir a la economia como
el elemento central para explicar y potenciar cualquier otra area de
desarrollo en el pais. Se destaca la referencia central, con el objeti-
vo de enfrentar la desigualdad en este marco. Salvando la distancia
entre el discurso y la realidad, y sin entrar a valorar los resultados
del pais en este sentido, es clara la relevancia que adquiere la pos-
tura neoestructuralista cepalina de crecimiento y transformacion
productiva con equidad (Cepal 1990).

En este sentido, el crecimiento y los elementos para promover-
lo se presentan formando parte de un proyecto nacional, marcado
por un enfoque regional, que plantea incentivos a la inversion pri-
vada, a través de la modificacién de la estructura fiscal, apuntando
a la generacion de mayor capital como factor esencial asociado a
la productividad. En cuanto a la inversion publica, se la asocié muy
fuertemente al sector de infraestructura, con el fin de elevar los ni-
veles de eficiencia, evaluando e implementando una amplia cartera
de proyectos (vialidad, puertos, aeropuertos o telecomunicaciones,
entre otros).

Los cambios antes mencionados plantean un fortalecimiento
multinivel de las estructuras institucionales, dejando entrever un
impulso de la visidn neoinstitucionalista ya que, con ello, se apunta
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a mejorar los ambientes normativos vinculados a la produccién e
inversién, favoreciendo la confianza y transparencia de los marcos
regulatorios que ofrecen garantias. En este sentido, se identifican
esfuerzos relacionados con la coordinacién de actores, apostan-
do por la creacion de esquemas de comisiones interinstitucionales,
consejos de coordinacion y consejos sectoriales territoriales.

La innovacion, la ciencia y la tecnologia se plantearon como
las herramientas facilitadoras de un desarrollo inclusivo, sostenible
y sustentable aspirando, a través de ellas, a un cambio sustantivo
en la estructura de la matriz productiva. De este modo, se preten-
de provocar un salto productivo concebido como necesario, en un
escenario con una economia altamente dependiente de recursos
naturales no renovables. Su importancia se refleja, a nivel publico
y privado, a través de la creacidn de fondos para la innovacidon em-
presarial, apoyo a ecosistemas emprendedores y mayor rectoria y
soporte de la autoridad estatal responsable en este campo.

El tipo de innovacion buscado se ligdé a la identidad y la voca-
cion de cada regidn del pais, lo que expresa un interés por activar
procesos de cambio tecnoldgico enddgeno, alineados con las carac-
teristicas, potencialidad y necesidades locales. Se identifica, asi, la
influencia del modelo endogenista, el cual se hace también presente
a través del reimpulso de mecanismos de desarrollo del ecosistema
empresarial (incubacion, aceleracion, capitales semillas...), donde
se puede identificar claramente la formacién de redes y esquemas
de apoyo que favorezcan complementariedades y encadenamientos
en distintos sectores del ambito productivo (c/uster minero o de los
consorcios tecnoldgicos en el sector de la energia). El sistema de
clusters que se plantea coincide con una postura proclive al impulso
de nucleos enddgenos de desarrollo, como otro factor ligado a las
nuevas teorias neocldsicas del crecimiento.

Desde una lectura estructuralista, en el programa, se asume
una postura «periférica», basada en la provisién al mundo de bie-
nes naturales, y se propone recuperar el vinculo de vecindad en la
region, sin limitarlo a las relaciones de comercio, procurando asi
su compromiso con una politica de integracién regional activa y
vinculante.

En cuanto a la perspectiva de la sustentabilidad, la atencién
y el cuidado del ambiente han caracterizado transversalmente el
programa. En el documento, se asume una perspectiva de bien
global para el disfrute comun, encargandole al Estado velar por la
conservacion, adoptando una mirada integral del proceso de desa-
rrollo. Ello se aprecia, por ejemplo, en el abordaje de la situacion de
las energias renovables, donde se brinda especial importancia a la
relacidon entre los aspectos ambientales y sociales ligados al desa-
rrollo energético, promoviendo la creacidén de un sistema eficiente
de gestion y las practicas amigables con el medio ambiente.
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En este sentido, en el programa se fomenta la idea de un cre-
cimiento econdmico que no aspire a convertirse en un proceso in-
discriminado, dejando reflejada una propuesta de aprovechar los
recursos naturales adecuadamente y no en agotarlos. Se incorpo-
ran las necesidades de las diferentes comunidades, en el entendido
de que se debe encontrar la mejor forma de emplear los recursos
naturales en beneficio del pais y con respeto de los derechos de
los pueblos indigenas. En sintesis, el planteamiento presenta ele-
mentos ecodesarrollistas, en donde se marcan limites; se admiten
ecozonas, diferenciando comunidades, y se procurara la adopcion
de tecnologias adecuadas en la produccién. Asimismo, también se
adoptan elementos de una postura de desarrollo sustentable, ya
que se aspira a no comprometer las capacidades futuras y se vin-
cula, principalmente, con su corriente débil, ya que se apoya en la
necesidad de las soluciones técnicas para los «males» del desarro-
llo productivo, y se considera a la naturaleza como un capital mas.

En lo que se refiere al enfoque del desarrollo humano, el pro-
grama contiene una fuerte impronta de ampliacién de capacidades,
a través de un conjunto de medidas tendentes a superar la pobreza
y la desigualdad, procurar una buena salud y educacién de calidad,
avanzar en un sistema de cuidados nacional y asegurar una mayor
equidad de género.

El creciente rol del Estado para desmercantilizar la educacion
imprime un sesgo de derechos en su concepcion, matizando una
postura esencialmente funcionalista a los requerimientos del mer-
cado, intentando un vuelco que permita una formacién como cami-
no de emancipacién. Por otra parte, la ampliaciéon de plazas para
niflos y nifias en el sistema educativo, sumado a la adopcién de la
modalidad de horario extendido a todo hijo e hija de madre tra-
bajadora, apunta claramente a aumentar la capacidad de aquellas
mujeres, principalmente jefas de hogar que, con intenciones y/o
necesidades de estudiar, ven vedada la oportunidad de hacerlo, al
no poseer un sistema de contencién institucional a disposicion.

Las medidas propuestas en materia de igualdad de género
son claro ejemplo de acciones tendentes a la ampliacion de ca-
pacidades. En el Programa, se entendié necesario un renovado
impulso a la agenda de igualdad, ligada intimamente al accionar
el Sistema Nacional de Cuidados, en tanto se lo enfocdé a redu-
cir la concentracién tradicional de las multiples tareas de cuidado
en las mujeres; situacion incompatible, entre otras, a una mayor
participacion en el mercado de trabajo remunerado. La capacidad
de agencia fue otro elemento presente a través de varias medidas
relacionadas con la participacién y la toma de decisiones ciudada-
nas, buscando brindar la oportunidad de influir en las decisiones
que afectan las vidas de las personas.

Finalmente, desde la 6ptica del posdesarrollo, en el Programa
no se plantea un modelo alternativo al desarrollo; mas bien lo sus-
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cribe, aunque aparecen en él elementos que se podrian asociar, de
algun modo, a la postura posdesarrollista. Se encuentran presentes
elementos tales como la reivindicacidon del derecho a la diferencia
y a la multiculturalidad, reconociendo a los pueblos originarios la
posibilidad de debatir un nuevo modo de convivencia como la so-
ciedad pluricultural, para lo que propone garantizar su participacion
plena en el proceso de debate y decisidén sobre una nueva Constitu-
cion, teniendo presente la idea de un Estado pluricultural. Para ello,
fue importante para la inclusion del pilar de la descentralizacién,
territorio y desarrollo el que, entre otras acciones, dejé definida la
importancia de la autonomia politica y administrativa de las regio-
nes, dando libertad para la eleccién de la autoridad que mejor re-
presente anhelos, suefios y proyectos de las comunidades locales,
priorizando el desarrollo y la competitividad del territorio.

Se admite la valoracion de las diferentes practicas locales, apos-
tando por la integracidn de las distintas visiones sobre el desarrollo
en lo relativo al vinculo entre la naturaleza y la economia. De esta
forma, se aspira a respetar los estilos de vida de los pueblos origina-
rios, a través de la valoracidn de sus formas tradicionales de produ-
cir, intentando su inclusion en el proyecto nacional, evitando la des-
truccidon del tejido social y las caracteristicas culturales propias. De
este modo, se contribuye a la integracién social y al fortalecimiento
de la identidad vy la diversidad cultural, rescatando y resguardando
los saberes y sensibilidades propios de los pueblos originarios.

En sintesis, los elementos posdesarrollistas han influido, de
forma puntual, en el Programa, reivindicando la multiculturalidad,
apostando por el rescate de saberes y sensibilidades, reconociendo
diferentes percepciones sobre la empresa del desarrollo y estu-
diando el vinculo y la utilizacién de la naturaleza. Lejos esta adoptar
una postura robusta en relacién con esta corriente de pensamiento,
manteniendo un enfoque basicamente etnocéntrico.

Diagrama orientativo del estilo de desarrollo planteado por el Plan 2014-2018
Chile

gia Enf?ql}e
~" econémico

Desarrollo " saberesy
huma “..__sensibilidad

Cuadro 2
Fuente: elaboracion propia.

¢ESTILOS O MODELOS? LAS PLANIFICACIONES NACIONALES PARA EL DESARROLLO DE CHILE, COSTA RICA Y URUGUAY... M. Fittipaldi-Freire
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 11, nimero/issue 1 (2022), pp. 130-155. ISSN: 2254—2035_139



3.1.2. Principales conclusiones del caso chileno

En el Plan, se destaca el eje del crecimiento econémico, ape-
lando a factores tradicionales de ahorro e inversién, al tiempo que
se apuesta por los elementos de innovacién, ciencia y tecnologia,
pues se aspira a provocar un impacto a nivel de la matriz produc-
tiva. Es visible la influencia del nuevo enfoque neoclasico, donde
se insiste en un cambio tecnoldgico como via para lograr un salto
productivo, que se entiende, necesita el pais.

Se enfoca hacia el mundo adoptando un rol periférico, provee-
dor de bienes primarios (materias primas) a los principales centros
mundiales. En este sentido, puede cuestionarse la relacion entre el
impulso de nucleos tecnolégicos y el progreso técnico, por un lado
y, por otro, la insercion efectiva a nivel de la economia internacio-
nal. Avanza poco en la generacion de una estructura productiva
competitiva y diversificada (bajo la concepcidn cepalina de «regio-
nalismo abierto»), la que se acota a seis sectores: acuicola, mine-
ria, alimentario, forestal, servicios globales y turismo.

Apuesta por el reforzamiento de las estructuras institucionales
publicas como parte de la gobernabilidad del crecimiento econémi-
co a través de normas y reglas regulatorias en sectores clave de la
economia, lo que advierte la presencia del enfoque neoinstitucio-
nalista.

En el Plan, se adopta una perspectiva «débil», desde el en-
foque de la sustentabilidad, con clara influencia ecodesarrollista,
donde se prioriza el objetivo del cuidado y el no agotamiento de
los recursos naturales frente a los requerimientos de la actividad
econdmica, a través del planteamiento de limites ecoldgicos vy el
disefio de tecnologias y soluciones técnicas adecuadas y adaptadas
para dicho objetivo. Ejemplo de ello fue el fomento de energias
renovables no convencionales (ERNC) a través de la creacion legis-
lativa de iniciativas que impulsaran su implementacion, asi como la
promocion de procesos participativos para el estudio y la discusion
de la politica eléctrica.

Se contempla una visidon de aumento de capacidades, especial-
mente en poblaciones con mayor vulnerabilidad asociadas a la ine-
quidad de género o nivel socioecondmico. Resalta, en este sentido,
el sistema nacional de cuidados, como la politica mas innovadora
tendente a asegurar ambientes colaborativos enfocados a la obten-
cién del poder «ser» y «hacer» lo que las personas realmente valoran.

Se promueven medidas que refuerzan la identidad y multicul-
turalidad, asi como el respeto por un modo de vida diferente, otor-
gando un valor sustantivo a los derechos de los pueblos indigenas,
elementos que se pueden asociar a la corriente posdesarrollista.

Sin embargo, en el Plan, se impulsa un estilo de desarrollo en
el que no se cuestiona la relacién antropocéntrica con la naturaleza,
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dado que no propone una «recentralizacion» del modelo en ella,
sino que la concibe de forma subsidiaria.

3.2.1. Costa Rica. Analisis del Plan Nacional
de Desarrollo 2015-2018

El enfoque econdmico del desarrollo acapara el espiritu y la de-
dicacién del presente Plan Nacional. Ello se refleja en la aspiracion
expresa de este por retomar la idea fundante de bienestar recogi-
da en la Carta Magna costarricense, ligada al aumento progresivo
de la produccién, la productividad y distribucion de la riqueza; un
crecimiento inclusivo con una distribucién socialmente justa de sus
beneficios, colaborando con la reduccién de la pobreza y la de-
sigualdad.

Para ello, se plantea el objetivo de una politica econdmica diri-
gida al crecimiento y la estabilidad del pais, donde la politica indus-
trial desempefia un rol central en el aumento de la productividad
a través del impulso de mas inversion, emprendedurismo y enca-
denamientos productivos con desborde hacia las micro, pequefias
y medianas empresas. Este es un elemento evidente relacionado
con la teoria neoclasica (y sus posteriores nuevos aportes) del cre-
cimiento, donde el desarrollo nacional se liga, de fuerte manera, al
crecimiento de su riqueza y a procesos de industrializacién ligados
a sus entornos productivos.

En este marco, toman relevancia los proyectos de inversion pu-
blica y privada para fortalecer la infraestructura productiva, apun-
tando a una mayor competitividad y valor agregado, tanto a nivel de
cadenas productivas (como la agroalimentaria) como de pequefos y
medianos productores. Se les otorga a estas ultimas, y en especial
a las de caracter cooperativo y de la economia social y solidaria, un
rol estratégico en la generacion de empleo digno y desarrollo eco-
nomico sostenido. Con ello, se puede referenciar uno de los aportes
centrales de la nueva teoria neoclasica, vinculado a la importancia de
este tipo de empresas a nivel de la dindmica estructural, mejorando
el desempefio econémico y los resultados sociales.

Otro rasgo distintivo del enfoque econdmico en el Plan es la in-
novacion tecnoldgica y su centralidad para generar un conjunto de
bienes y servicios competitivos, con alto valor agregado; empleos
de calidad en el ambito doméstico, y relaciones de creciente encade-
namiento entre los sectores internos y los que participan en los cir-
cuitos internacionales de comercio exterior; un enfoque con clara in-
fluencia de los nuevos aportes a la corriente neoclasica del crecimiento.

El incremento del valor agregado de la produccion a través de la
tecnologia, la innovacién vy el fortalecimiento del talento humano se
vio reflejado en lo planificado para el sector agropecuario, donde las
lineas estratégicas de accion incluyen la comercializacion interna y
externa, la innovacion e investigacion y la transferencia tecnoldgica.
En este sentido, es clara la influencia neoestructuralista, donde se
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persigue una apertura comercial y efectiva insercién en la economia
internacional con base en la generacion de ventajas comparativas.

Por su parte, la influencia neoinstitucionalista se hace presente
a través de acciones dirigidas al mejoramiento del ambiente y es-
tructura institucional, como puede ser el planteamiento de progra-
mas de informacién y capacitacién transversal dirigidos al ambito
publico, al sector empresarial y a la ciudadania en general, con el
objetivo de fortalecer el conocimiento sobre deberes y derechos.

En lo que respecta a la perspectiva de la sustentabilidad, Costa
Rica ha sido reconocida a nivel internacional por sus politicas de con-
servacion y proteccion de la biodiversidad. Se identifica una estrate-
gia basada en la preservacion y explotacion racional, donde el acen-
to se encuentra en una articulacion entre la conservaciéon ambiental
y el desarrollo econémico. Con ese fin, se brindé importancia a la
incorporacion de procesos tecnoldgicos como forma de fomentar ac-
ciones innovadoras frente al cambio climatico, buscando maximizar
la eficiencia de uso de los recursos naturales y disminuir los efectos
perniciosos del modelo de cara a la conservacion como, por ejemplo,
la tecnologia aplicada a la reduccién de la huella de carbono.

Adicionalmente, se proponen medidas relativas al pago por
servicios ambientales y la necesidad de avanzar en la incorpora-
cidon de una contabilidad verde con la que cuantificar el valor de la
degradacién ambiental asociado al desarrollo inmobiliario o pro-
ductivo. Desde esta forma, se valorizan los elementos naturales,
transformandolos en un bien de capital mas.

Por su parte, en el Plan se recogen elementos del enfoque del
desarrollo humano que han marcado su visién de futuro, aunque
no se encuentran claramente evidenciados. Por una parte, se pre-
sentan elementos asociados a una estrategia de aumento de las
capacidades humanas, a través de la generacién de trabajo digno,
la mejora del empleo y el ingreso como vias para aumentar las
opciones de vida de la poblacién y el fomento de mayor cohesion
social; por otra, medidas ligadas al ambito educativo, tales como el
incremento de cobertura, la mejora de los ambientes de aprendiza-
je y la oferta alimenticia, todas enfocadas hacia el aumento de las
capacidades humanas, desde la perspectiva de posibilitar que cada
persona pueda elegir el tipo de vida valioso para si.

En este mismo sentido, se identificaron las politicas de igual-
dad de género, por las que se plantearon potenciar las capacidades
para el logro de autonomia econdmica, la mejora en el acceso a
servicios y la prevencién de situaciones de violencia. Se sumaron
las medidas vinculadas al aumento de la conectividad y la mejora
del acceso a servicios de Internet, asi como aquellas propuestas en
materia de salud, concebidas desde el enfoque de determinantes
sociales, buscando la ampliacién de capacidades desde la promo-
cion y la prevencién multicausal, mas alla de la tradicional perspec-
tiva de atencion a la enfermedad. De esta forma, se aposté por el
disfrute de varios funcionamientos a través de medidas de mejora
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del ambito comunitario, dirigidas al aumento de las capacidades
humanas, para lograr «ser» y «hacer» lo que realmente se valora.

Finalmente, en el Plan no se proponen medidas claramente iden-
tificadas con elementos de la corriente posdesarrollista. Solamente
se avanza en determinados aspectos que pueden ser vinculados a
ella: la identidad, la diversidad cultural y el desarrollo de los territo-
rios indigenas. En este sentido, se reconoce la obligacidn del Estado
en garantizar los derechos humanos culturales, permitiendo que co-
munidades, pueblos y poblaciones particulares los definan y disfru-
ten. Se promueve una actitud ligada al reconocimiento de la diver-
sidad, sin encontrarse una decidida estrategia para incluirla en el
proceso de definicidn del estilo de desarrollo nacional.

Se apuntaron medidas dirigidas a la generacion de didlogos
participativos, promoviendo una aportacién de caracter consultivo
no vinculante. Se incluyeron medias tendentes a la preservacién
del patrimonio indigena y afrodescendiente, especificamente a tra-
vés de programas educativos y culturales, que evitaran el desuso
y la disminucion de la vivencia cotidiana de la cultura tradicional,
intentando favorecer la permanencia y respeto por su cosmovisiéon
del mundo, poniendo en valor sus tradiciones.

Este enfoque también quedd evidenciado a través de medidas
de apoyo a procesos productivos alternativos, asi como con el im-
pulso a la economia social solidaria, apostando por un subsistema
bajo los principios de esfuerzo colectivo, solidaridad, igualdad, par-
ticipacion y cooperacion.

Se considerd oportuno reconocer diferencias en relacion con
el uso del suelo como, por ejemplo, la solucién para una mejor
delimitacion entre las areas silvestres protegidas y los territorios
indigenas o asentamientos campesinos. En este sentido, prevalece
una perspectiva de viabilidad econdmica y prudencia ecolégica en
relacién con el vinculo con el ambiente, lejos de adoptar una postu-
ra biocéntrica, caracteristica de la postura posdesarrollista.

Diagrama orientativo del estilo de desarrollo planteado por el Plan 2015-2018
Costa Rica
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Cuadro 3

Fuente: elaboracion propia.
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3.2.2. Principales conclusiones del caso costarricense

En este Plan Nacional de Desarrollo, se realiza una apuesta
firme a medidas relacionadas con el crecimiento econémico, el em-
pleo, la educacién, el combate a la pobreza, la cultura, la salud o el
ambiente, entre otros temas prioritarios.

En su enfoque econdmico del desarrollo, se combinan elemen-
tos tanto de la teoria clasica del crecimiento (con la inversién publi-
ca como dinamizadora del sistema) como de otros aspectos relacio-
nados con las corrientes neoinstitucionalistas (mejora de aspectos
regulatorios, competitividad y confianza del consumidor), a los que
se agregan elementos de las corrientes neoclasicas y neoestructu-
ralistas a través del énfasis depositado en los procesos de encade-
namientos productivos, enfocados a la exportacién y con un sesgo
hacia el sector agropecuario.

Toma un perfil ecodesarrollista, resaltando los aspectos de ar-
ticulacion y armonia entre el desarrollo econdmico y las dimensio-
nes ambientales y sociales, reconociendo los limites ecoldgicos y
el avance técnico y cientifico al servicio de la proteccién, lo que
evidencia una postura «débil» sobre la sustentabilidad.

Apuesta por una educacidon que fomente el aumento de capa-
cidades humanas, mas alla del aporte sustancial en habilidades y
destrezas para abrirse campo en los mercados y la produccién.

La participacidn social y la articulacién de actores se presenta
como el principal elemento de agencia, planteado a través de estruc-
turas institucionales que garanticen la capacidad de toma de decisio-
nes y/o la posibilidad de valorar asuntos, bienes y servicios publicos.

Involucra elementos puntuales del enfoque posdesarrollista,
relacionados con la defensa del patrimonio indigena y comunitario,
promoviendo el respeto por cosmovisiones diversas, con implica-
ciones a nivel de la relacién y el uso del suelo.

3.3.1. Uruguay. Analisis del Proyecto de Presupuesto
2015-2019

El enfoque econdmico del desarrollo parece monopolizar el pro-
yecto de presupuesto brindando, a su vez, especial importancia a
los aspectos sociales asociados. El factor econdmico asume una
centralidad evidente y apunta a un crecimiento sostenido con equi-
dad, concibiéndolo como elemento clave para la determinacién de
los ingresos que sustentan la politica fiscal y la generacion de un
efecto «derrame» para favorecer la inclusién social. Para ello, la
inversién y las nuevas tecnologias para la produccion asumen un
rol prioritario, con el objetivo de aumentar la productividad total.

El sesgo en términos de equidad e inclusidon adquiere relevan-
cia en el proyecto de presupuesto a la hora de pensar y planificar
el desarrollo econdmico, lo cual puede asociarse a una influencia
clara de la postura neoestructuralista cepalina de transformacion
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productiva. En este sentido, se plantea una posicién firme en torno
a los cambios necesarios a nivel de diversificacién, innovacion e
incorporacion de conocimiento al sistema productivo, lo que apun-
ta a obtener impactos en torno a dicha transformacion, dado que
se espera asi generar ventajas comparativas que permitan al pais
afrontar un entorno internacional de creciente complejidad.

Asimismo, resulta clara la influencia de los nuevos aportes
neoclasicos reflejados en la incorporacion de nuevo conocimiento
en las distintas etapas de la produccién a través de la generacion
de capacidades humanas, considerando la produccion como una
funcidén de los insumos fisicos y del stock de conocimientos.

Por su parte, se pone en valor el clima y la confianza institu-
cional, basados en procesos de didlogo abierto con actores econo-
micos, sociales y la ciudadania en general, los cuales se identifican
como elementos de fortaleza y transformadores del entorno eco-
némico y lo social.

A pesar de poseer un fuerte perfil de crecimiento, en el Pro-
yecto, se enfatizaron las acciones ligadas al conjunto de politicas
publicas en el plano social, las que apuntaron a alcanzar logros
sociales basicos, como abatir los niveles de pobreza e indigencia,
mejorar la distribucion de la riqueza, aumentar el empleo y reforzar
la infraestructura asistencial.

En otro orden, se encontré poca evidencia de aspectos re-
lacionados con la sustentabilidad del modelo. A pesar de que se
contemplan algunos elementos a nivel discursivo, no se ahonda
ni se centra en el tema de la sustentabilidad, ni como prioridad
sectorial ni como prioridad transversal al conjunto de acciones. Lo
mas significativo, en este sentido, para ser resaltado es el impulso
que se le brindé a la promocién de inversiones en investigacion,
desarrollo e innovacién con efecto positivo sobre la calidad del
ambiente; ejemplo de ello resulta la inversién en generacion limpia
de energia, con la instalacion de molinos de viento. De esta forma,
se propuso continuar la transformacion de la matriz energética
con base en fuentes renovables no tradicionales, como la edlica, la
generacion a través de la biomasa y la fotovoltaica.

Adicionalmente, se plantearon acciones tendentes a fortalecer
la institucionalidad (Direccién Nacional de Medio Ambiente, Direc-
cion Nacional de Agua y Direccién Nacional de Ordenamiento Te-
rritorial) involucrada en este sector, a los efectos de ampliar la
capacidad de proteccién del ambiente. También se brind6 especial
importancia al acceso de la poblacion a los servicios de agua y
saneamiento pero, principalmente, en su vinculo, con el objetivo
de mejora de la calidad de estos servicios. Se planteé ampliar los
esfuerzos para proteger la calidad ambiental y la disponibilidad de
las fuentes de agua potable de los principales cauces y cuencas del
area metropolitana.
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En relacién con el enfoque del desarrollo humano, destaca el
Sistema Nacional de Cuidados, el cual significé un area innovadora
que ha marcado la identidad del presupuesto. Junto a los sectores
de la salud y la educacion, se apunta directamente a la generacion
y el aumento de capacidades individuales (tanto de la persona de-
pendiente como de la persona a cargo). Por ello, se puede anotar
la influencia de este enfoque incorporando al modelo el impulso de
una nocién de desarrollo ligada a un proceso de expansién de liber-
tades reales que los individuos disfrutan. Tal es asi que, a través del
impulso de este sistema, también se buscd impactar sobre el resto
de las politicas sectoriales, tales como el empleo, la educacion, la
salud o la Seguridad Social, entre otras.

Asimismo, la importancia brindada a la educacién en el proyec-
to también posee un fuerte origen y ligazén con el enfoque de desa-
rrollo de capacidades. Se la concibié como factor disparador de
oportunidades individuales y colectivas, como herramienta para
garantizar derechos, para colaborar en la reduccién de brechas
y desigualdades, sin dejar de lado la necesaria vinculacién con el
sector productivo. Esto se acompafié de una agenda de derechos
ligada a la ampliacién de libertades, como lo significaron los cam-
bios a nivel de la ampliacién de licencias laborales por nacimiento y
cuidado, tanto para hombres como para mujeres. Las modificacio-
nes propuestas para este ambito no solo apuntaban a promover la
igualdad, sino también a aumentar la capacidad de elecciéon, como
uno de los aspectos mas significativos a nivel personal.

Finalmente, en el analisis no se identifican criterios o visiones
relacionadas con un modelo alternativo al desarrollo o posdesarro-
llista. En este sentido, no existe una revalorizacién de la diferencia
cultural en rechazo al universalismo (mas aun, se acepta una ldogica
global, principalmente eurocéntrica), asi como tampoco una inten-
cion de subordinar los objetivos econdmicos a criterios ecoldgicos;
mas aun, todo indica que se promueve un centramiento del capita-
lismo en la definicidon de la economia y del Estado como la entidad
con poder en influir en la matriz de organizacién social.

Diagrama orientativo del estilo de desarrollo planteado por el Proyecto 2015-2019
Uruguay
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Cuadro 4
Fuente: elaboracion propia.
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3.3.2. Principales conclusiones del caso uruguayo

El Proyecto se fundamenta, primordialmente, sobre aspectos
sociales y econdmicos que repercuten en la calidad de vida, adop-
tando un definido caracter antropocéntrico, donde la conservacion
no se aplica como imperativo absoluto, sino referido a las necesi-
dades humanas.

Propone el impulso de un crecimiento econdmico con equidad,
prestando especial importancia a los aspectos sociales del desarro-
llo, y se conjuga con criterios de ampliacion de capacidades vincu-
lados a la promocién de un sistema estructurante (el Sistema Na-
cional Integrado de Cuidados), reflejando asi una fuerte influencia
neoestructuralista.

Otorga un rol central a las inversiones publicas, privadas vy
partenariados publico/privado. Dichas inversiones, en lo que hace
a la esfera productiva, no se las identifica ligadas a objetivos
de encadenamientos o procesos enddgenos de desarrollo. En tal
sentido, no se han contemplado mecanismos o canales de trans-
misién o trasvase de la posible innovacién tecnoldgica de las in-
versiones extranjeras como factor para potenciar el crecimien-
to, lo que puede indicar una débil influencia de la nueva teoria
neoclasica. Sin embargo, si se brinda importancia al rol de la
investigacion e innovacion, lo que equilibra la presencia de dicha
corriente teorica.

Identifica la calidad institucional como uno de los principales
aspectos para impactar sobre el aumento de la productividad y
crecimiento, por lo que se apuesta por la generacion conjunto de
incentivos y reglas de juego claras a ser incorporadas por los ac-
tores econdmicos en sus conductas (consumo, ahorro e inversion).

La sustentabilidad es un aspecto que el proyecto maneja como
un marco de referencia sin verse explicitamente expresado en me-
didas transversales ni sectoriales de peso. Adopta un enfoque de
conservacion ligado a la busqueda y aplicacion de soluciones técni-
cas que garanticen la calidad y biodiversidad ambiental.

No se identifican muestras de adopcion de criterios relaciona-
das con un modelo alternativo al desarrollo o posdesarrollista. Se
toma como referencia un contexto de mercado, donde la hege-
monia de la economia marca el rumbo de la vida en la teoria y en
la practica. La ausencia de comunidades indigenas o tradicionales
en el pais puede ser un factor explicativo para que los aspectos
multiculturales, identitarios o cosmovisiones sobre el mundo y la
naturaleza no aparezcan reflejados.
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Conclusiones generales

En el presente trabajo, al analizar tres casos de planificacion
nacional, se ha intentado generar evidencia empirica para describir
las principales caracteristicas de los estilos de desarrollo que se
plantea alcanzar cada pais abordado. Con ello, se aspira a realizar
un aporte a la reflexiéon general sobre los principales rasgos distinti-
vos que asumen las propuestas de planificacién para ser implemen-
tadas en América Latina a inicios de este siglo XXI. Fue de interés
intentar comprender hacia donde apuntan dichas planificaciones
porque, mas alld de reconocer que existen divergencias entre el
nivel de lo deseado y aquel realmente alcanzado, ellas dan cuen-
ta de como se estructuran y hacia dénde se enfocan los sistemas
compartidos de referencia en torno al desarrollo. Estos sistemas,
plasmados en alguna medida en las planificaciones nacionales, con-
ciben el desarrollo como un objetivo dogmatico, algo similar a lo
que sucedia en épocas pretéritas con la idea de progreso.

En este ejercicio de caracterizacion, el que se orientd desde la
Optica de cuatro corrientes tedricas seleccionadas, se halld, para el
conjunto analizado, un énfasis programatico vinculado al enfoque
econdmico del desarrollo, por momentos asociado a procesos de
modernizacion (del Estado, de la economia y de la sociedad), sin
oposicién evidente a aspectos y pautas tradicionales de comunida-
des originarias o indigenas; se contemplaron puntualmente politi-
cas emparentadas con una visién de ampliacion de capacidades, al
tiempo que se incorpord el factor medioambiental desde un enfo-
que de sustentabilidad «débil», casi que subsidiario al modelo de
crecimiento impulsado, en una postura de minimos aceptables.

De este modo, se hallé la presencia de las cuatro corrientes
tedricas consideradas para este trabajo, en mayor o menor medida
y salvo excepciones, en las planificaciones nacionales que han sido
analizadas. Se evidencia entonces cémo, para la formulacién de es-
tas, no se ha restringido solo a la consideracion de visiones tradicio-
nales sobre el desarrollo (como la relativa al crecimiento), sino que
se han incorporado, y conviven, con elementos que pueden relacio-
narse con corrientes contemporaneas; las cuatro parecen concebirse
como complementarias y no diacroénicas.

Por ello, puede afirmarse que se adopta un abordaje multidi-
mensional en la formulacién de las planificaciones, donde el objeti-
vo principal de crecimiento econdmico deja paso a otros donde se
contempla el desarrollo de capacidades, la sustentabilidad del pro-
ceso y la consideraciéon de aspectos alternativos de base cultural,
local y biocéntrica.

Sin embargo, no puede desconocerse la relevancia que adopta
en los casos analizados la corriente basada en el desarrollo eco-
nomico, donde se encuentran estrategias que se erigen sobre el
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impulso y la apuesta por una matriz de produccién ligada, predomi-
nantemente, a productos primarios. A pesar de la existencia de un
conjunto de medidas que involucran la promocién tecnoldgica y el
fomento de la innovacién (en la agroindustria o la industria extrac-
tiva, principalmente) dirigidas a aumentar la competitividad de los
procesos de produccién, se evidencian planificaciones asociadas a
un modelo extractivo-exportador, lo que contribuye a la idea de un
escenario de reprimarizacion de las economias latinoamericanas en
el ultimo lustro.!!

Precisamente, en relacidén con la innovacion y el cambio tecno-
l6gico, se aprecia otra caracteristica general del conjunto de casos
analizados. Se evidencia una planificacidn de acciones tendentes a
la difusion y la promocidon de encadenamientos productivos, espe-
cialmente en el sector agroindustrial. Sin embargo, es débil la pre-
sencia de acciones planificadas dirigidas a generar una estrategia
de «propagacion» hacia una mayor gama de sectores de la trama
productiva, no solo con el objetivo del crecimiento, sino con la as-
piraciéon de generar impactos a nivel de su estructura productiva
(Ocampo 2017); es decir, romper con el circulo vicioso latinoameri-
cano de dualismo o heterogeneidad estructural.

Las planificaciones analizadas mantienen caracteristicas de un
modelo «desarrollista periférico nacional-dependiente» (Bresser-
Pereira 2019, p. 47), con la propuesta de un Estado cuyo objetivo
prioritario es el desarrollo econdmico, impulsando mejoras técnicas
para aumentar la productividad de sus industrias predominante-
mente basicas (ligadas al modelo extractivo y agrario), encargado
no solo de la regulacion, sino también de la promocidén econdémica,
incentivando la acumulacion de capital fisico y la inversién publica
y privada (extranjera de acuerdo con las prioridades de desarrollo
nacional); en definitiva, un Estado planificador (principalmente, de
los sectores no competitivos de la economia) y coordinador de la
inversién, con énfasis en la generacidon de nueva infraestructura.

Este escenario se liga a una estrategia de inserciéon en el mer-
cado mundial que posiciona a estos paises, por un lado, como cap-
tadores avidos de inversidén extranjera y, por otro, los presenta en
un rol principalmente proveedor de materias primas a los centros
industriales, reproduciendo una pretérita divisién internacional del
trabajo. En este sentido, los modelos por los que se apuesta parecen
estar jaqueados por una «dictadura de las materias primas»,? en
los que se inclina hacia opciones de rédito cortoplacista. Se genera,
asi, una divergencia entre decisiones a corto plazo y los objetivos
a largo, lo que requiere de un equilibrio entre propdsitos eventual-
mente contrapuestos. Las preocupaciones sobre la aplicacién de i,

, 11 Autores como Gaitan (2014),
medidas a corto plazo pueden llegar a acaparar la atencion de los Guillén (2004) o Svampa
gobiernos de turno en detrimento de aquellas de més largo aliento. (2014) han abordado este
La estrategia de insercion internacional en las planificaciones 12 (Ecr‘(;;‘jl‘jﬁié’éé%jiaefsonall

se complementd con una politica exterior volcada al reforzamien- setiembre de 2019).
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to de los lazos de integracion con la regidn latinoamericana, sin
descartar iniciativas extrarregionales. En términos generales, la
participacion a nivel global se planted a través del incremento de
la presencia en organismos internacionales, asi como en la promo-
cion de liderazgos en temas de la agenda global como la paz, la
seguridad, los derechos humanos y el desarrollo sustentable. Apa-
rentemente, desde un enfoque estructuralista, se puede apreciar,
en los casos analizados, la adopcidén de una postura periférica, sin
una evidencia fuerte de deseo por modificar el peso geopolitico ya
pautado en relacién con el «centro». Los planteamientos realizados
parecen responder mas a reacciones de aprovechamiento de cir-
cunstancias externas, asociadas al boom de los commodities y a la
creciente demanda internacional (mediante medidas de acople) que
a una estrategia de insercién ligada al proyecto colectivo. Este po-
sicionamiento de «reaccién» y «periférico» caracterizan estilos de
desarrollo en los que se sostienen posturas asociadas con rasgos
neocolonialistas que retoman la pretérita relaciéon de dependencia
entre «colonos y metrépoli», lo que define asi politicas auténomas
condicionadas por pautas geoestratégicas establecidas por las po-
tencias del sistema internacional.

En cuanto a la promocién y perfeccionamiento de estructuras
institucionales formales promotoras de desarrollo, se encontré una
variada gama de propuestas, abarcando desde la definicion de es-
tructuras de incentivos dirigidas a potenciar talentos o ambiciones
de los actores econdmicos hasta planteamientos enfocados hacia el
fortalecimiento de la confianza y la seguridad juridica, al estilo de
las instituciones econdmicas inclusivas mencionadas por Acemoglu
y Robinson (2012). Las figuras asociadas a reglas reguladoras o li-
mitadoras fueron las mas utilizadas en las planificaciones; en gene-
ral, asociadas a reducir las incertidumbres y riesgos contingentes.

Definitivamente, desde el enfoque econdmico, en los casos ana-
lizados, se adoptan estilos de desarrollo fuertemente ligados a la
clasica preocupacion por el crecimiento, pero, a su vez, muy aten-
tos a su vinculo con los efectos sobre la equidad. Se alejan, de
forma firme, del concepto industrializador hacia dentro, apostando
por una insercién internacional basada en la mejora de la competi-
tividad y un renovado impulso hacia la producciéon y exportacion de
bienes primarios, en busca de la incorporacion creciente de valor
agregado, con fuerte inversidn publica y privada, y la consolidacion
de capacidades institucionales que permitan la implementacion de
politicas publicas integradas y consistentes, definiendo un rol esta-
tal presente.

Por otra parte, se puede afirmar que el enfoque de capacidades
ha estado presente, aunque de manera acotada, en los diferentes
casos analizados. Ello puede estar relacionado con motivos varios,
pero, posiblemente, uno de ellos se vincule a la complejidad de
aplicar a politicas concretas un enfoque de pensamiento complejo
sobre cdmo entender el desarrollo ligado a un proceso de expan-
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sidn de libertades reales que los individuos disfrutan y valoran. Sin
embargo, se encontraron medidas que si apuntan en este sentido;
entre ellas, los esfuerzos por eliminar las situaciones de pobreza,
abatir los indices de desigualdad y aumentar el nivel de ingresos.

Sin embargo, tal como lo remarca Sen (2000), es tan impor-
tante reconocer el papel fundamental que desempenia la riqueza en
la determinacion de las condiciones de vida como también entender
el caracter limitado y eventual de dicha relacion. Por ello, adicio-
nalmente, se destaca del andlisis realizado las medidas relativas
a favorecer situaciones donde las personas puedan hacer lo que
realmente valoran. En este sentido, se contemplaron acciones en el
sector de la salud, buscando una vida saludable y prolongada, asi
como en el sector de la educacién, apuntando no solo a su funcién
instrumental en el mercado, sino a una enfocada a ampliar la liber-
tad, para la critica reflexiva y el poder de decisidn sobre asuntos de
interés propio y comunitario.

Desde el enfoque de capacidades, también destacan las medi-
das dirigidas al aumento de la capacidad de agencia a través de la
promocion de la participacion politica y social de una amplia base
de actores sociales, garantizando su ejercicio en el campo publico.
En este sentido, estuvieron presentes un conjunto de herramientas
y ambitos enfocados a ampliar la base de participacion, incluyendo
el sector privado, la comunidad académica, los sindicatos, los par-
tidos politicos, el poder legislativo y la sociedad civil.

Adicionalmente, una de las politicas mas significativas que de-
notd la presencia del enfoque de capacidades fueron los sistemas
de cuidados en Chile y Uruguay. En términos de «libertades instru-
mentales» (Sen 2000, p. 57), estos sistemas abarcan elementos
relativos a libertad de oportunidades sociales, otorgando servicios
de importancia que influyen en la vida privada (principalmente, de
las personas a ser cuidadas), asi como la posibilidad de participar
(fundamentalmente, por parte de las personas a cargo del cuidado)
mas activamente en actividades econdémicas y politicas, ambas po-
seedoras de un tradicional sesgo de género.

Por otra parte, se puede reconocer que las planificaciones ad-
miten el imperativo del cuidado del ambiente y sus recursos, in-
corporando una nueva o6ptica a la dindmica econdmica, la que asu-
me las externalidades negativas de dicha dinamica. Por ello, en lo
que se refiere al eje de la sustentabilidad, todas las planificaciones
priorizaron sectorialmente la dimensiéon medioambiental (en mayor
o0 menor medida) e intentaron contemplar mecanismos y medidas
transversales de conservacion y cuidado, valoracion de la biodiver-
sidad, consumo y produccion ambientalmente sano. Sin embargo,
los casos analizados muestran una postura de «sustentabilidad dé-
bil», subsidiaria al modelo de crecimiento econdmico. Este eje, por
momentos con alta notoriedad en algunos pasajes de los documen-
tos de planificacidon, se asume como un limite al que se enfrenta
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el accionar y la expansion econdmica de los paises, como si fuese
un factor externo, lejos de ser incorporado como parte constitutiva
de la estrategia planteada. De todas formas, se esgrimen estilos
donde el cuidado del ambiente se convierte en parte inseparable
del proceso de desarrollo, lo que fomenta una cultura a nivel de
agentes econdmicos alejada de la idea de politicas ambientales res-
trictivas y mas ligada a la confianza sobre las posibilidades que
las innovaciones ambientales puedan ser transformadas en activos
para su competitividad.

Desde la éptica de analisis posdesarrollista, se puede afirmar,
para todos los casos, que el principio orientador de las planifica-
ciones continta siendo el concepto hegemonico occidental de de-
sarrollo, en contraposicion a la reivindicacion de su negacién como
principio organizativo central de la vida social, propuesto por di-
cha éptica. Asimismo, aunque este trabajo restringid su analisis
a la planificacion nacional, si se pudo apreciar que quedaron con-
templados, en alguna medida (exceptuando el caso de Uruguay),
elementos relativos a la participacion y valorizacién de la diversi-
dad cultural y el reconocimiento de formas locales de organizacion
y planificacién social alternativa, en articulaciéon con el impulso de
codigos basicos universales compartidos, como la ampliacién de ca-
pacidades desde la libertad y la igualdad de derechos.

Esto lleva a identificar estilos de desarrollo que comienzan
a incluir elementos que matizan la vision histdérica hegemoénica
eurocéntrica (o anglosajona), la que determiné el cuadro econé-
mico, social, politico y cultural de la region por un largo perio-
do. Por ello, se ha visto el esfuerzo por contemplar medidas de
revalorizacion del papel del individuo en dichos estilos, donde
se fortalece la presencia y convivencia entre los miembros de
etnias diversas, sin aniquilar sus diferencias culturales, inten-
tando replantear la interaccion entre las distintas civilizaciones,
gue representan experiencias culturales, histéricas, econdémicas
y sociales sumamente diferenciadas.

En suma, se ha visto que las planificaciones apuntan a mejo-
rar la calidad de vida a través de estilos que se ven condicionados
por variables de contexto que crean tensiones constantes entre lo
que se desea hacer y lo que realmente se puede realizar, marcan-
do un ambito global de creciente interdependencia. Ello deriva en
modelos que contintan dependiendo, en gran medida, de lo que su
entorno les solicita. Dicha demanda externa se canaliza a través de
actores globales representados a nivel local por grupos o sectores
con poder de incidencia para ver representados sus intereses en
la planificacidon que se adopta. En este marco, toma relevancia el
hecho de que se contemplen acciones tendentes al aumento de
capacidades individuales y colectivas de grupos con menor poder
relativo, lo que favorece la participacion como via para ejercer una
mayor capacidad de agencia en la construcciéon democratica de
las planificaciones en América Latina. A su vez, ello serd decisivo
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para influir en la actual disputa por definir el desarrollo y quién o
quiénes lo moldean.

Organismos como la Cepal (2016) advirtieron hace afios ya el
hecho de que el mundo necesita un cambio en su estilo de desa-
rrollo, el cual se ha vuelto insostenible. Las planificaciones analiza-
das parecen albergar caracteristicas que denotan variantes en este
sentido, a través de la incorporacion de elementos provenientes de
diversos paradigmas. Mas alla de las particularidades de cada caso,
se encuentra un denominador comun de singular importancia para
la reflexién a nivel latinoamericano: un cambio conceptual sobre
el desarrollo en las planificaciones nacionales. Este cambio rom-
pe, aunque sin desechar algunos de sus elementos tradicionales, el
molde hegemodnico para identificarlo univocamente con la evolucion
de la economia y su impacto en la mejora de la calidad de vida
(binomio «desarrollo-desarrollo econdmico»). La evidencia indica
claramente que, desde los paises latinoamericanos, se esta contri-
buyendo a la adopcién de esquemas conceptuales mas compresivos
que el mencionado binomio, asumiendo dicha postura en el marco
de una comunidad global que toma como referencia la Agenda 2030
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible; es decir, se apuesta por
trabajar desde una perspectiva multidimensional del concepto don-
de, sin dejar de ocuparse del crecimiento econdémico, se orientan
hacia el logro de otras dimensiones del desarrollo.

Esta adopcidn conceptual refleja una postura conciliadora entre
los modelos propuestos y la comunidad global y su agenda, dejando
en parte de lado posturas en las que enfatice alcanzar los mismos
niveles de bienestar y riqueza que sus congéneres «desarrollados»,
a cualquier coste humano, social o ambiental.

Parece evidente que el aliento a medio y largo plazo de los es-
tilos identificados dependerd, en gran medida, de la fijacion de pos-
turas que excedan los mandatos gubernamentales definidos demo-
craticamente permitiendo, de ese modo, sostenerlos y enriquecerlos
a lo largo del tiempo. Para ello, resultan importantes los aspectos
de fortalecimiento institucional, en términos de burocracia profesio-
nalizada, los que aseguren una construcciéon de calidad de estilos
de desarrollo, que no se desmantelen o broten de acuerdo con los
vaivenes politicos de cada periodo.

Finalmente, cualquiera sea el resultado de esa (de)construc-
cion de marco conceptual, desde el punto de vista de este trabajo,
se entiende que la eleccion y la aplicacion de uno u otro conllevara,
necesariamente, la adopcion de una postura ética en relacion con el
desarrollo, revelando los valores que brindan sustento a una forma
de vivirse. Intentar favorecer la equidad frente al crecimiento, la
preservacion frente a la destruccién natural o la diversidad frente a
la homogeneidad involucrara la eleccién de valores éticos diferen-
tes que guiaran la planificacion y la instrumentacién de politicas.
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Abstract

Climate change is a multidimensional observable fact and is regarded as one of the greatest
challenge human societies is facing in the 21t century. Debates on climate change advocate that
urban areas not only contribute to climate change by emitting huge amounts of carbon-dioxide
gas into the atmosphere, but also play a vital role in addressing climate change. This research
investigates whether local urban planning policies in master plans target climate change mitigation
and adaptation. Accordingly, this research undertook a qualitative content analysis of the policy
framework of master plans that are involved in the sample and developed climate change mitigation
indexes for all the sampled master plans by assessing urban policies against climate change
mitigation evaluation protocols. This research significantly contributes to the field of urban planning
and public policy by developing empirical evidence that analyzes the relationship between urban
planning policies and climate change mitigation and adaptation. This research supports the use
of master plans as an effective tool in mitigating and adapting to climate change and has an
implication for mainstreaming climate change mitigation and adaptation in urban planning.

Keywords: climate change mitigation, climate change adaptation, urban planning, policy frame-
work, integration.

Resumen

El cambio climatico es un hecho observable multidimensional y se considera uno de los mayores
desafios a los que deben enfrentarse las sociedades humanas en el siglo xxi. En los debates acerca
del cambio climatico, se aboga por que las areas urbanas no solo contribuyen al cambio climatico al
emitir grandes cantidades de didxido de carbono a la atmdsfera, sino que también desempefian un
papel vital para abordar dicho cambio climatico. En este articulo, se investiga si las politicas de plani-
ficacion urbana local en los planes maestros apuntan a la mitigaciéon y adaptacién al cambio climatico.
En consecuencia, en esta investigacion, se realizé un andlisis de contenido cualitativo del marco de
politicas de los planes maestros involucrados en la muestra y se desarrollaron indices de mitigacion
del cambio climatico para todos los planes maestros de la muestra mediante la evaluacién de las
politicas urbanas, frente a los protocolos de evaluacién de la mitigaciéon del cambio climatico. Tal
investigacion contribuye significativamente al campo de la planificacion urbana y a las politicas pu-
blicas, al desarrollar evidencia empirica, pues se analiza la relacion entre las politicas de planificacion
urbana y la mitigacién y adaptacion al cambio climatico. Con esta investigacion, se apoya también el
uso de planes maestros como una herramienta eficaz para mitigar y adaptarse al cambio climatico
y posee una implicacion para la integracion de la mitigacion y adaptacion al cambio climatico en la
planificacion urbana.

Palabras clave: mitigacion del cambio climatico, adaptacion al cambio climatico, planificacion urba-
na, marco de politicas, integracion.
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1
Introduction

Global climate change is possibly one of the greatest threats
human societiesis facing in the 21t century and is a result of increased
concentration of atmospheric greenhouse gases (GHGs) (IPCC 2021).
Impacts of climate change are expected to adversely affect many
developing countries in the world. Urban planning policies have been
considered as a significant tool in promoting and regulating the
development of cities (Kaiser & Godschalk 1995). Adequate research
has been conducted in analyzing the role of urban planning policies
in natural hazard reduction (Berke et al. 1996), environmental
protection (Berke et al. 1999), promoting sustainability (Berke &
Conroy 2000), promoting smart growth principles (Edwards 2007,
Raparthi 2014a) and encouraging intergovernmental collaboration
(Burby & May 1997).

Nevertheless, research focusing on analysing the impact of
urban planning policies on climate change mitigation and adaptation
is limited. Climate change researchers advocate those developing
countries need to be priority targets for climate change mitigation
action as they are the primary population and economic centres.
Developing countries notonly experience urban and economicgrowth
but also significantly contribute to climate change, by emitting high
levels of CO, emissions into the atmosphere, in comparison to many
developed countries (Gasper et al. 1998, ICLEI 2005, IPCC 2007,
ICLEI 2010, OECD 2010, IIR 2010, UN 2015, UN 2016).

India, being a developing country, poises rapid economic growth,
which is mainly due to the service and industrial sectors. Research
highlights that, as economies grow, rapid urbanization in India will
drastically increase to nearly 60 % and the pattern of urbanization
will tend to be mostly concentrated in cities (Ribeiro 2003, Ahmed
et al. 2010). As such, it is projected that India’s urban population
would increase drastically from 288 million in 2011 to about 475
million in 2031 and 820 million by 2051 (Census of India 2011). As
most of the economic activities tend to be located in urban areas,
they are considered to significantly contribute to climate change,
due to increased greenhouse gas emissions.

For all the above-mentioned reasons, India can be considered as
a good platform to undertake climate change research by conducting
an in-depth study of analysing the ability of urban planning policies in
mitigating and adapting to climate change. The main purpose and aim
of this research is to assess and evaluate the ability of urban planning
policies on climate change mitigation and adaptation. The research
questions this research tries to answer is whether master plans of
Indian metropolitan regions include and promote urban planning
policies that target climate change mitigation and adaptation. The
article is divided in five sections. The second section focuses the
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literature review on mainstreaming climate change concerns in local
urban planning. In the third section, the study region is described.
The research methodology is explained in the fourth section and,
later, the results are discussed. Finally, the conclusions concerning
the use of master plans as an effective tool in mitigating and adapting
to climate change is highlighted.

2
Mainstreaming climate change concerns
in local urban planning

Researchers focusing on mainstreaming climate change mitiga-
tion into urban planning have identified a set of planning actions that
benefit in reducing CO, emissions. Such policies focus on promot-
ing low building energy use, reducing vehicle miles, creating dense
urban environments and green urban spaces; for example, adding
green urban spaces is identified as an important step in reducing
the urban heat island effect (Stern & Taylor 2007). Likewise, Cervero
and Kockelman (1997) identified that density, diversity, and design
have an ability to reduce carbon dioxide emissions. Later, Ewing et
al. (2008) highlights that accessibility to destination, short distance
between work and transit, increased density, increased diversity in
land uses, and small block designs significantly reduce vehicle miles
travelled and, eventually, reduces CO, emissions. Thereby, climate
change is mitigated.

In addition to these aspects, the Climate Protection Agreement
recommends a set of both short and long-term activities for miti-
gating climate change (ICLEI 2005). A set of short-term activities
that is relevant to climate change mitigation are: planting shady
street trees, maintaining urban forests, encouraging car-pooling
and mass-transit, promoting usage of green energy, strict residen-
tial and commercial building codes, promoting reuse, and recycling
programs and public education. Long-term actions include promote
high-density; relocate facilities to reduce travel time; ordinances to
limit sprawl, infill development and Brownfield redevelopment, and
preserve open space and infill development.

Climate change researchers agree that, for policies to effec-
tively mitigate climate change, it must constitute a mix of climate
change mitigation and adaptation actions. Policies and actions that
result in limiting or reducing the greenhouse gas emissions, along
with measures that increase carbon sinks (green areas), will con-
tribute to the global mitigation initiatives (Wheaton & Maciver 1999,
Wheeler 2008, Wheeler & Hammer 2010). Besides, waste man-
agement practices such as landfills, thermal treatment, mechan-
ical biological treatment, composting and anaerobic digestion (of
source-separated organic wastes), recycling and waste prevention
have a considerable impact on reducing greenhouse gas emissions
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thereby mitigate climate change. Likewise, education programs also
facilitate climate change mitigation actions, by creating awareness
about climate change among the people and expedite plan imple-
mentation (UNEP 2010).

3
Study region

India is a rapidly developing country with high population and
economic growth rates. India contributes to 18 % of the world pop-
ulation next to China which accounts for 19.4 % of world population.
Since the last 10 decades, India has been progressively changing
from a rural to an urban society. While only 10.86 % of the total
population constituted city dwellers in 1901, this statistic stood at
around 31.16 % in 2011 and, by 2030, it is expected that nearly 43
% of the country’s population will live in urban areas. This means
that rural population in 1901 was 89.14 % and has decreased in the
last 11 decades to the current 68.84 %. On the other hand, urban
population has increased almost threefold from 10.86 % in 1901 to
31.16 % in 2011. As such, it is projected that India’s urban popu-
lation would increase drastically from 288 million in 2011 to about
475 million in 2031 and 820 million by 2051 (Census of India 2011).

A close review at the pattern of urban growth across various
cities in India highlights that urbanization is very prominent
among million-plus cities. Share of the total urban population
within the million plus cities has risen drastically from 32 to 38 %
during 1991-2001 and, recently, to 54 % in 2011. It is estimated
that, by 2030, the population within the million-plus cities will
increase up to 68 %. Overall, these statistics affirm that India
is catching up fast in the process of urbanization (Sudhira 2012,
Raparthi 2014a).

Urbanization in India has led to rapid growth in car and motor-
cycle ownership and use (Ministry of Road Transport and Highways
1999, 2000, 2003, 2010; Raparthi 2014a). Transportation impacts in-
clude enormous problems for public transport. Increasingly congest-
ed roadways and increased average travel time slow down buses, in-
creases bus operating costs, and further discourages public transport
use (Mohan 2004, 2010; Ministry of Road Transport and Highways
1999, 2000, 2003, 2010; Tiwari 2001; Tiwari & Mohan 1999; Raparthi
2014a). As such increasing CO, emissions thereby, highlighting that
urbanization contributes to climate change (Sibal & Sachdeva 2001,
Lee & Choe 2011, Raparthi 2014a, 2015, 2016, 2021b).

India looks forward and participates in global negotiations on
climate change because India believes that it is one of the many
countries that were responsible for the climate change prob-
lem, due to increased urban and economic growth (Rattani 2018,
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Raparthi 2018). As growth will continue to happen, it can be as-
sumed that the total GHG emissions are bound to increase. In this
regard, there is a need for developing countries, especially India,
to manage the growth and respond to climate change by reducing
their GHG emissions.

4
Research method

A mixed method was followed in this research. Keeping in view
that regional levels play a major role in contributing to climate change,
the sample-frame for this research comprises of all the 64 metropol-
itan regions/urban agglomerations in India, that consist of a densely
populated urban area having population of one million (1,000,000)
or more and represent a well-organized administrative, social, and
political jurisdiction, were selected to develop the statistical anal-
ysis. Qualitative content analysis was used to conduct an in-depth
analysis of policy framework of all the 64 regional master plans.

4.1. Calculating climate change mitigation
and adaptation index

The climate change mitigation policy index and the climate
change mitigation implementation index in this research were cal-
culated by using the «Developing Index Method» and «Plan Imple-
mentation Evaluation (PIE) method», respectively. These methods
were widely used by many researchers in evaluating the quality
and the implementation success of plans (Berke et al. 2007, Port-
ney 2003, Engel 2005). This research also tends to use the same
technique.

Quantitative climate change mitigation and adaptation policy
index identified the extent to which master plans developed climate
change mitigation and adaptation policies and climate change mit-
igation, and adaptation implementation index highlights the extent
to which the master plans implemented (put to practice) the cli-
mate change mitigation and adaptation policies are developed and
theoretically conceptualized as the measure of the extent to which
urban planning policies within the development plans promotes cli-
mate change mitigation (Raparthi 2021b).

Later, the 64 master plans are evaluated against two evalua-
tion protocols (Table 1 and Table 2). Table 1 describes the protocol
against which the master plans were evaluated for the presence of
climate change mitigation and adaptation policies. Table 2 describes
the protocol against which the master plans were evaluated for their
implementation capacity. These protocols are developed based on
the existing literature on environmental planning, climate change
and plan implementation evaluation. Finally, a theory of planning ac-
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tion is developed, which urban planners may tend to incorporate in
their early stages of planning steps to address climate change. Plan-
ning policies related to land use, urban design, physical planning,
building specifications, transportation, environment, incentive tools,
educational tools, attainment tools and physical infrastructure of all
the 64 master plans are analyzed.

4.1.1. Climate change mitigation and adaptation policy index

The climate change mitigation policy index was developed by
evaluating the planning policies within the master plans against the
policy evaluation protocol (Table 1). The development of the index
includes five steps. Figure 1 highlights the steps undertaken in the
research methodology.

Climate change mitigation policy index

Evaluating the planning policies within the master plans against the policy evaluation protocol

NS

Assign the scores for each policy on a scale of 0-1-2

A score of «0» is assigned to | A score of «1» is assigned to | A score of «2» is assigned to
policies in which the indicator | policies in which the indicator | policies in which the indicator
is absent is suggestive is mandatory

Calculate the sum of all the indicator scores within each plan component

\Z

Calculate the fractional scores within each plan component

A4

Standardize the fractional scores by multiplying tyhe fractional score with 10

R 5

Add the standardized score of all the plan components

Figure 1
Research methodology

The first step was to assign the scores for each policy on a
scale of 0-1-2. Scores will be assigned based on the presence of the
indicators that are mentioned in the evaluation protocol (Table 1).
If the indicator was absent within a policy, then, the score of the
policy was «0». A score of «1» was assigned to policies which
address the indicator but tend to be a suggestive policy. Words
such as «may», «should», «prefer», «encourage», or «suggest»
indicated the suggestive character of the policy. If the indicator
was present in the policy and the policy was a mandatory policy,
then, that policy receives a score of 2. Mandatory policies usually
addressed keywords such as «shall», «mandated», «must», and
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«will». The range of these scores was from 0 to 2 (Berke & Conroy
2000, Engel 2005).

The second step was to sum all the indicator scores within each
plan component. The third step involves calculating the fractional
scores of each plan component. This was achieved by dividing the
total of assigned scores for each plan component by the maximum
possible scores of the plan component (maximum possible scores
imply that all the indicators are mandatory; for example, if there
were 5 indicators in a plan component, then the maximum possible
score of that plan component was 10).

In the fourth step, the fractional scores were standardized by
multiplying the fractional score by 10. So that scores for each plan
component can be scaled on a range between 0 and 10 (as shown
in Equation 1):

m
SC—lOZ]:I Equation 1
]—iji_ll( quation 1)

Where SC; represents the j” plan component standardized
score; m; represents the number of indicators within the j* plan
component (scale 0-10); I represents the i plan components’
scores (scale 0-1-2).

The fifth step involved calculating, the mitigation policy score of
a city’s master plan. This was achieved by adding up the standardized
score of all the plan components (as shown in Equation 2):

Policy Indexcitys = SCq + SCp + SC¢ + --- SCj (Equation 2)

Where Policy Index,, represents the climate change mitigation
policy index of region 1's master plan; SC,, SC,, SC.... SC; represent
the standardized scores of the plan components in region 1's master
plan. The climate change mitigation policy index ranges from 0 to 100.

Plan Component Recommended Climate Change Mitigation Indicators

Promotes:

1. Mixed use development

2. Brownfield (or Greyfield) redevelopment

3. Infill development

4. Limiting use or limits use of hazardous areas/marginal
areas (overlay zones/reduced densities)

1. Land use

Promotes:
High density development

vl

2. Urban desian 6. Urban landscape development
) 9 7. Has proposals/actions to decrease urban heat island effect
8. Has regulations on building height/orientation guidelines,
street width to building height ratios
Requires:

9. Site plan review for land suitability assessment
10. Setbacks/buffers
11. Subdivision regulations

3. Physical planning
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Plan Component Recommended Climate Change Mitigation Indicators

Requires/promotes use of:
12. Solar PV panels and wind turbines on roofs
13. Storage, collection, and recycling of wastes
4. Building 14. Water-efficient construction

specifications 15. Recycling of grey-water
16. Rainwater harvesting
17. On-site water treatment
18. Building standards/code for enhanced protection

Requires/promotes use of:
19. Creating/implementing/enhancing public transportation
systems
20. Transit oriented developments
5. Transportation 21. Car sharing and car pooling
22. Increased public transportation stops/nodes
23. Creation/upgrading of bicycle paths
24. Creation/upgrading of pedestrian facilities
25. Management of no traffic zones

Promotes:

26. Environmentally sensitive area protection (national/state
parks)

27. Conservation of forests, vegetation, and riparian areas

28. Creating wildlife corridors

29. Preventing habitat fragmentation

30. Sediment and erosion control regulation

31. Wetlands restoration

6. Environment

32. Subsidized mass transit/incentives for car pooling
7. Incentive tools 33. Impact fees for development in ecologically sensitive areas
34. Density bonuses

35. Education and outreach program during plan
implementation

36. Training/technical assistance to developers or property
owners

8. Educational tools

37. Land and property acquisition

9. Attainment tools 38. Transfer/purchase of development rights

10. _Phy5|cal 39. Maintenance of public Infrastructure
infrastructure o
40. Capital improvements for developments
Table 1

Dimensions and parameters of the CCMI: Plan Evaluation Protocol

4.1.2. Climate change mitigation implementation index

In addition to the master plan’s policy evaluation for climate
change mitigation, the implementation potential of the master plan
was also assessed using the plan implementation capacity evaluation
protocol, that consists of ten implementation indicators (Table 2).
Absence of the implementation indicator was coded as «0». A score
of «1» was given if the implementation indicator was «mentioned
but not in detail» (suggestive). Indicators that were «mentioned in
detail» (mandatory) were assigned a score of «2».

The implementation index of a city was calculated as the ratio
of the indicator capacity score received by each city’s plan to the
maximum possible score any city plan can achieve and multiplied
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it by 100 (in this research, the maximum possible points any city
can achieve is 20 points —10 x 2—, since there were 10 indicators
against which the implementation capacity of a city was being
evaluated):

Indicator Capacity Score
20

Implementation Indexcity, = ( ) X 100 (Equation 3)

The climate change mitigation implementation index ranges from
0 to 100. Assuming that for a city’s plan all the 10 implementation
indicators were «mentioned in detail», then the Implementation Score
is (10 x 2) / 20 multiplied by 100, which is 100.

Accordingly, by calculating both (the climate change mitigation
policy index and implementation index for each city master plan), it
was able to deduce whether planning polices within the master plan
had an ability to influence climate change mitigation within the city.
Thereby address the research question: do master plans include
and promote policies that target climate change mitigation? As
such, climate change mitigation policies indexes were theoretically
conceptualized as the measure of city master plans to include and
promote urban planning policies that significantly promote climate
change mitigation/adaptation.

Implementation Indicators

Initiation of Non-Governmental Organizations (NGOs),
Community Development Centers (CDCs), Research Institution

2. Designation of responsibility for implementation

3. Funding for implementation

4. Timetable for implementation

5. Sanctions for failure to implement

6. Regular update of the projects

7. Provisions for technical assistance

8. Monitoring of environmental and human impacts

9. Public participation process in monitoring and review

10. Provision of plan response to new information/data
Table 2

Dimensions and parameters of the CCMI: Plan Implementation Protocol
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5
Results and discussion

5.1. Land use component

A detailed statistical summary of the four indicators that
were included in the land use component is provided in Table 3.
It was observed that most of the plans addressed the mixed-use
development indicator in detail. Besides, the limiting use of marginal
zones/hazardous areas indicator, though it was mentioned through
reduced densities or overlay zones, it was not addressed in detail.
Among all the plans that were evaluated, it was identified that the
mixed-use development indicator and the limiting use of marginal
zones and hazardous areas indicator was addressed in detail. The
brown field development indicator was absent in 15 plans, and only
29 plans have addressed this indicator in detail. Infill development
indicator was also not addressed by many metropolitan regions/
urban agglomerations.

Almost 12 plans did not have any planning policy that addressed
this indicator. Amongst all the plans that addressed this indicator to
some extent, nearly half of the plans addressed this indicatorin detail.
Thereby, highlighting that this policy is neutral. Regarding limiting
use of marginal areas/hazardous areas with the exception for nine
plans that were analyzed, the remaining plans had planning policies
that addressed limiting use of marginal areas/hazardous areas
with overlay zones or reduced densities. Detailed analysis of each
indicator further reveals that the mixed land use development was
addressed in detail. However, the other two indicators (Brownfield
indicator and the infill development indicator) within the land use
component were not mentioned in detail. Hence, it was analyzed
that there is a need for metropolitan regions/urban agglomerations
to develop policies related to limiting uses of marginal areas to
address climate change effectively.

% of % of Mean

Mean
Indicators Coded Coded Coded plans plans score standardized
0 1 2 coded coded (max. score (SC)
(1) (2) =2)
Mixed use 0 9 55 14 86  1.86
developments
Brownfield (or
Greyfield) 15 20 29 31.2 45.3 1.35
redevelopment
6.26

Infill development 12 22 30 34.3 46.8 1.36

Limiting use of
marginal areas/ 9 44 11 86 17 0.44
hazardous areas

Table 3
Land Use Component
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5.2. Urban desigh component

Regarding urban design component, there are four indicators
that are included in the plan evaluation protocol. A detailed statistical
summary of the four indicators is provided in Table 4. Among all the
plans that were evaluated, it was observed that 45 master plans
had policies that addressed the high-density development indicator,
with only 2 plans that did not address the indicator. As such, it was
identified that the high-density development indicator is addressed
in detail by 70.3 % and the urban landscape development indicator
was addressed in detail by 62.5 %. The urban heat island effect
indicator was absent in 13 plans, and 30 plans had addressed this
indicatorin detail. The building height/orientation guidelinesindicator
was absent in 14 plans and was addressed in detail by 32 plans
(50 %). This indicates that most of the development addressed this
indicator in detail by focusing on higher density development. This
was in accordance with the increased consideration and focus on
sustainability since 2005. On the other hand, the urban landscape
development has a mean indicator score of 1.52 points. Besides,
the building height/orientation guidelines indicator received a very
low detailed indicator score of 1.40 points. The urban heat island
effect indicator has a detailed indicator score of 1.36 points. This
overall indicator scores specify that most of the indicators are
addressed in detail. Overall, detailed indicator scores of most of the
indicators within this plan component indicate that this indicator
was addressed in detail.

Mean Mean
[+) o,
Indicators 0 1 2 /(°1()’f /(°2‘))f (S:::: standardized
oAy score (SC)
= 2)
High density 2 17 45 26.5 70.3 1.70
development
Urban landscape 9 15 40 234 625  1.52
development
Urban heat island
effect (urban
forests, and tree 13 21 30 32.8 46.8 1.36 6.12
lined streets)
It has regulations
on building
height/orientation
guidelines, and 14 18 32 28.1 50 1.40

street width to
building height
ratios

Table 4
Urban design component
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5.3. Physical planning component

Regarding the physical planning component, there were three
indicators that were included in the plan evaluation protocol. Ta-
ble 5 shows a detailed summary of the three indicators that are
included in site planning component. Detailed analysis of the in-
dicators further reveals that among the three indicators, site plan
review for land suitability assessment has high indicator scores of
1.58. The setbacks/buffer indicator have a low detailed indicator
score of 1.46 points. However, the subdivision regulations indica-
tor has a score of 1.38.

Mean
[+) 0,
Indicators o 1 2 /(°1())f /(ozt;f ';4:1:‘( SEO;; standardized
T score (SC)

Site plan review for
land suitability 8 12 44 18.75 68.75 1.58
assessment

Setbacks/buffers 9 19 36 29.6 56.25 1.46 6.29

Subdivision

. 12 21 31 32.8 48.4 1.38
regulations

Table 5
Physical planning component

5.4. Building specifications component

A detailed statistical summary of the seven indicators that are
included in the building design component is provided in Table 6.
The solar Photo Voltaic (PV) panels and wind turbines on roofs indi-
cator and building standards/code for enhanced protection indicator
was almost addressed by all the 64 master plans. It was observed
that the solar PV panels and wind turbines on roofs indicator and
the building standards/code for enhanced protection indicator were
almost addressed. This indicator was the most addressed indica-
tor next to the storage, collection, and waste recycling indicator.
Apart from the solar PV panels and wind turbines on roofs indica-
tor, it was analyzed that the storage, collection, and waste recy-
cling indicator was most addressed in the master plans. Building
standards/code for enhanced protection indicator was addressed
to some extent. However only 36 (56.25 %) of these plans had
mandated compliance to this indicator. The water-efficient con-
struction indicator was addressed by only 49 plans. Recycling
grey-water indicator was not addressed by 14 plans. Very lit-
tle consideration was given to the rainwater harvesting indicator
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by the metropolitan regions/urban agglomerations. On the other
hand, on-site water treatment indicator was addressed to some
extent by 32 plans and only 22 plans addressed it in detail. The
only indicator that has a relatively high detailed indicator score
within this component is the storage, collection, and waste recy-
cling indicator. Overall, most of the indicators in this component
have low indicator scores thereby, indicating that this indicator
was mainly regarded as a suggestive indicator.

Mean
o, o,
Indicators 0 1 2 /o of /o of  Mean score standardized

1) (2) (max. = 2) score (SC)

Solar PV panels and
wind turbines on 0 12 52 18.75 81.25 1.81
roofs

Storage, collection,

; 10 13 41 20.3 64.06 1.54
and waste recycling

Water-efficient

. 5 49 10 76.5 15.6 0.54
construction

Recycling of grey-

14 26 20 40.62 31.25 0.81 5.30
water

Rainwater

- 14 32 18 50 28.1 0.72
harvesting

On-site water

10 32 22 50 34.6 1.24
treatment

Building standards/
code for enhanced 0 28 36 43.75 56.25 1.46
protection

Table 6
Building specifications component

5.5. Transportation component

A detailed statistical summary of the seven indicators that are
included in the transportation component is provided in Table 7.
It was analyzed that almost all the master plans included policies
that were related to reducing CO, emissions by improvising and
enhancing public transportation systems within the metropolitan
regions/urban agglomerations. However, only 40 plans (62.5 %)
have addressed the increased public transportation stops/nodes
indicator and the management of no traffic zones indicator this in-
dicator in detail. Likewise, the creation/upgrading of pedestrian
facilities indicators were addressed by 54 plans as a suggestive
policy. It was analyzed that the creating/implementing/enhanc-
ing public transportation indicator received the highest mean in-
dicator score and the creation/upgrading of pedestrian facilities
indicator received a low mean indicator score. Thereby, indicating
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that this policy was considered as only a suggestive policy. Over-
all, most of the indicators within this plan component received
mean indicator scores between 1.4 and 1.8 points. This high indi-
cator scores of 1.78 for creating/implementing public transporta-
tion systems and 1.73 for transit-oriented developments suggests
that most of the plans have considered these indicators in detail.

Mean
o, 0,
Indicators 0 1 2 /o of /o of  Mean score standardized

(1) (2) (max. = 2) score (SC)

Creating/

implementing/

enhancing public 0 14 50 21.8 78.1 1.78
transportation

systems

Transit oriented

5 12 47 18.7 73.4 1.73
developments

Car sharing and car

: 11 18 35 28.1 54.6 1.44
pooling

Increased public 8.36
transportation stops/ 4 20 40 31.2 62.5 1.52
nodes

Creation/upgrading

of bicycle paths 8 16 40 25 62.5 1.52

Creation/upgrading
of pedestrian 10 20 34 28.1 53.1 1.43
facilities

Management of no

. 6 22 36 34.3 56.25 1.46
traffic zones

Table 7
Transportation component

5.6. Environment component

A detailed statistical summary of the six indicators that are
included in the environment component is provided in Table 8. The
conservation of forests, vegetation, and riparian areas indicator
was included in detail. It was analyzed that the wetlands restoration
indicator was addressed by 51 plans in detail. The sediment and
erosion control regulation indicator were addressed in detail by
only 18 plans. The preventing habitat fragmentation indicator was
not addressed in detail. Thereby, they indicate lack of attention
to environmental activities within the metropolitan regions/urban
agglomerations. However, it was analyzed that regions were more
focused in addressing environmentally sensitive area protection
indicators and promoting forest conservation indicators within their
environment component.
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Mean
() ()
Indicators 0 1 2 /o of /o of  Mean score standardized

&) (2) (max. = 2) score (SC)

Environmentally
sensitive area
protection (national/
state parks)

18 16 30 25 46.8 1.36

Conservation of
forests, vegetation, 14 12 38 18.7 59.3 1.49
and riparian areas

Creating wildlife

; 20 16 28 25 43.7 1.33
corridors

Wetlands restoration 13 25 26 39 40.6 1.30

Sediment and
erosion control 14 32 18 50 28.1 0.72
regulation

Preventing habitat

h 5 49 10 76.5 15.6 0.54
fragmentation

Table 8
Environment component

5.7. Incentive tools component

A detailed statistical summary of the six indicators that are in-
cluded in the incentive/disincentive tools component is provided in Ta-
ble 9. It was analyzed that the subsidized mass transit and the use of
density bonuses indicator were most addressed in the incentive tools
component of most of the master plans. These two indicators were
addressed by providing tax incentives for the companies that pro-
vided their employees with discounted passes for using mass transit.
Besides, incentives were also provided to developers for expanding
real estate near transit points and subsidized mass transit costs with
an intention to increase ridership. On the other hand, it was observed
that the impact fees for development in ecologically sensitive areas
indicator by including provisions for imposing impact fees for new de-
velopment received a comparatively low mean indicator score of 1.25
points meaning that this was not addressed in detail.

Mean
o, o,
Indicators 0 1 2 /(°1()’f /(02‘)” ?:12: sEo;)a standardized
T score (SC)

Subsidized mass
transit/incentives for 8 24 32 37.5 50 1.40
car pooling

Impact fees for

i 5.39
developmentin 5y 55 33 3123 359 1.25
ecologically sensitive

areas

Density bonuses 18 22 24 34.3 37.5 1.27

Table 9
Incentive tools component
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5.8. Educational tools component

A detailed statistical summary of the two indicators that are
included in the education component is provided in Table 10. It was
analyzed that both the education and outreach programs during
plan implementation indicator and the training/technical assistance
to developers or property owner’s indicator were addressed to some
extent. Thereby suggesting that the master plans considered providing
training/technical assistance to developers and property owners.

Mean
0, 0,
Indicators o 1 2 “eof O%of Meanscore . i  dized

(1) (2)  (max.=2) " ore (SC)

Education and
outreach program
during plan
implementation

0 24 40 37.5 62.5 1.52

5.68
Training/technical

assistance to

developers or

property owners

0 28 36 43.75 56.25 1.46

Table 10
Education tools component

5.9. Attainment tools component

A detailed statistical summary of the two indicators that are
included in the acquisition component is provided in Table 11. It was
analyzed that the land and property acquisition indicator and the
transfer/purchase of development rights indicator was addressed
in detail.

Mean
. % of 9% of Mean score .
Indicators 0 1 2 (1) 2) (max. = 2) standardized

score (SC)
Land and property 8 24 32 375 50 1.40
acquisition

5.24
Transfer/purchase of 10 32 22 50 34.6 1.24

development rights

Table 11
Attainment tools component

5.10. Physical infrastructure component

Adetailed summary of thetwoindicatorsthatwereincludedinthe
physical infrastructure and facilities component are provided in Table
12. It was analyzed that this component has a mean standardized
score of 3.8. The capital improvements for developments indicator
were addressed to some extent by 48 of the 64 plans. Twelve
plans did not address this indicator at all in their master plans.
Likewise, the maintenance of public infrastructure indicator was
also addressed to some extent. Fourteen metropolitan regions/
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urban agglomerations did not address this indicator in their master
plans. It was further analyzed that the capital improvements for
developments indicator and the maintenance of public infrastructure
indicator was not addressed in detail.

Mean
. % of 9% of Mean score .
Indicators 0 1 2 (1) (2) (max. = 2) standardized

score (SC)
Capital
improvements for 12 28 20 43.7 31.2 0.81
developments
3.80

Maintenance of

public infrastructure 14 32 18 30 281 0.72

Table 12
Physical infrastructure component

5.11. Climate change mitigation
and adaptation implementation index

To achieve the effect of the planning policies on climate change
mitigation and adaptation, it was essential to evaluate the plans
against an implementation protocol. All the sampled plans were
evaluated against 10 implementation indicators. 1) initiation of
NGOs and research institution, 2) designation of responsibility for
implementation, 3) identification of costs/funding for implementa-
tion, 4) timetable for implementation, 5) sanctions for failure to
implement, 6) provisions for technical assistance, 7) monitoring of
environmental and human impacts, 8) public participation process
in monitoring and review, 9) provision of plan response to new in-
formation/data, and 10) regular update procedures. These are the
10 important indicators that ultimately impact the overall imple-
mentation of the plan.

Table 13 displays the plan implementation evaluation results.
The master plans received a mean implementation indicator capac-
ity score of 13. This means that the mean implementation index is
65 %; accordingly, meaning that most of the plans have been im-
plemented to some extent.

Mean

o, o, i i
Indicators o 1 2 /0 of /o of |mplen_1entat|on

(1) (2) capacity score

(max. = 20)

_Inltl_athn of NGOs, research 3 0 61 0 95.3
institution
Des_lgnatlon of r_espon5|b|I|ty 6 4 54 6.25 84.3 13
for implementation
Funding for implementation 5 22 37 34.3 57.8
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Mean
% of % of implementation

Indicators 0 1 2 (1) (2) capacity score
(max. = 20)

Timetable for implementation 2 32 30 50 46.8

Sanctlons for failure to 58 2 4 3.1 6.25

implement

Regular update of the projects 7 18 39 28.1 60.9

Provisions for technical 0 20 a1 31.2 64.1 13

assistance

Monitoring of environmental

; 10 16 38 25 59.3
and human impacts

Public participation process in

L ) 2 18 44 28.1 68.7
monitoring and review

Provision of plan response to

new information/data 22 32 10 >0 15.6

Table 13
Policy implementation

Among all the policies that were evaluated with respect to plan
implementation, it was analyzed that initiation of NGOs, research
institution and designating responsibility for implementation were
mostly addressed in all the master plans. With regards to initiation
of NGOs, 93.75 % of the institution’s research plans referenced
NGOs, research institution and provided assessments of various
past planning projects/initiatives within their city. Regarding the
designating responsibility for implementation, a majority 84.3 %
plan had designated specific agencies and departments for the im-
plementation of specific schemes and programs.

It was analyzed that except for two master plans, all the plans
have included a timetable for implementation and had public par-
ticipation in monitoring and review. Amongst those plans that ad-
dressed the timeline for implementation guideline/indicator, 30
plans also provided in depth specific details for programs. Amongst
those plans that addressed the public participation guideline/indi-
cator, 44 plans mentioned this guideline in detail. 91.6 % of the
plans addressed funding of various planning proposals for imple-
mentation. Among the plans that addressed this guideline/im-
plementation, 37 plans identified funding for the proposed actions.
Sixty-one plans also included provisions for technical assistance
during the plan implementation process. It was also analyzed that
89.1 % of the plans addressed policies related to regular updating
of the projects.
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Surprisingly, 42 plans have policies that addressed the provision
of planning response to new information/data. Provisions referred
to the ability to adapt new projects in response to any sort of
funding changes from the state government. However, only 10 plans
addressed this guideline in detail. Among all the 64 plans that were
evaluated, 54 plans addressed policies that related to monitoring of
environmental impacts. Among these, only 38 master plans have
mentioned this guideline in detail. Among all the implementation
policies, it is analyzed that most of the plans did not mention
sanctions for failure to implement.

5.12. Learning from local practice

Planning for climate change mitigation and adaptation within
the cities generally undertook a bottom-up, action centered ap-
proach. Most of the reduce climate change mitigation and adap-
tation activities in these cities were mainly citizen led managed
programs. These programs employed an action-oriented, radical
approach towards planning. Thereby, it is highlighted that the main
determinants for implementing their climate change mitigation and
adaptation policies are appropriation of power by the people, po-
litical will, knowledge about the concern for the environment, ed-
ucating residents about the climate change related programs and
motivation among developers.

It was analyzed that these cities had environmental related
works on their planning agenda. The city planning officials assigned
the responsibility of climate change mitigation and adaptation with-
in the city to the local neighborhood NGOs. These NGOs, set priori-
ties for solving the problems as such; implementation was certainly
a response to both the environmental problems and city official’s
pressure. The NGOs created implementation strategies for the cli-
mate change mitigation and adaptation projects that were identified
in the pre-planning phase with collaboration from the research in-
stitutes, deadlines were specified to get them implemented, targets
and indicators were set to get measure the plans, and deadlines to
the pilot projects. Funding to carry out these projects usually was
provided by the city government. However, as each city was dis-
tinct from another city in terms of its socio-economic, biophysical,
and public policy contexts, it was identified that these two different
cities had different climate change agenda and targets, as such re-
sponded differently in terms of reducing their CO, emissions.

Besides these NGOs reached out to the public create communi-
ty and capacity building and collaborated with youth empowerment
organizations. Accordingly, these NGOs created awareness-raising
and mobilized the communities and citizens, encouraged them to
get involved in development planning processes. They also promot-
ed capacity building among local-level stakeholders to participate
in these processes. These NGOs worked with the residents of the
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neighbourhoods and research institutes within the city to provide
technical assistance and expanded the process by developing con-
sciousness of the environment among people and involving them
in communicative, participatory action planning to find effective
feasible solutions and implement them to effectively reduce CO,
emissions within the city.

6

Analysis of climate change mitigation
and adaptation policy index and
implementation index

Descriptive statistics of the overall climate change mitigation
policy scores and the total policy index are presented in Table 14.
The maximum possible score an indicator can receive is 2 and
this is possible only if the indicator is addressed to be mandatory
in the master plan. For instance, maximum possible score of the
transportation component will be 14, if all 7 indicators are addressed
as mandatory policies (7 indicators multiplied by 2). Likewise, a
minimum possible score of 0 indicates that the plan did not address
any of the indicators that have been included in the plan component
within the evaluation protocol.

The indicator score for each plan component is a measure of the
extent to which that indicator is included in the planning component.
The climate change mitigation policy index of a city’s master plan
is the measure of the extent to which climate change mitigation
policies are promoted by that city. If all the 10 plan components of
a city’s master plan achieved a standardized score of 10, then the
mitigation index of such a city will be 100.

Results show that each of the 64 master plans had at least one
planning policy related to climate change mitigation (had a significant
impact on CO, emissions) within their planning components.

As mentioned earlier, the climate change mitigation and ad-
aptation policy index for a city’s master plan ranges from 0-100
points. The mean climate change mitigation and adaptation index
for all the plans (64 master plans) is 58.54 points, as such repre-
senting 60 % of the maximum climate change mitigation policy in-
dex. The mean maximum and minimum index ranges from 64 to 15
thereby suggesting that climate change mitigation and adaptation
policies and its associated details vary within the communities.

Among the various components, transportation planning has
the highest mean climate change mitigation standardized score 8.36
(83.6 %) of the possible maximum component score 10 (100). This
means that the plans have made efforts to reduce climate change
impacts, by addressing transportation related issues, thereby em-
phasizing more on transportation planning policies in their master
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plans. Comparatively, the mean mitigation standardized score for
physical infrastructure component is only 3.80 (38 %) of the pos-
sible maximum component score, indicating a lack of attention to
these policies in the master plans.

Overall, the mean standardized scores for most of the plan
components ranges from 4.0 to 6.0 (40-60 %) of their respective
possible maximum component scores (10, 100 %). This suggests
that a moderately fair amount of climate change mitigation and
adaptation related urban planning policies are present in their
master plans. Thereby, indicating that the master plans include
policies that target climate change mitigation and adaptation.

Number Maximum Mean Mean Mean

Plan . L. - -
of possible minimum maximum  standardized

component -

indicators score score score score
Land use 4 8 2 7 6.26
Urban design 4 8 4 6 6.12
Physical 3 6 2 4 6.29
planning
Building 7 14 2 12 5.30
specifications
Transportation 7 14 2 12 8.36
Environment 6 12 2 10 6.10
Incentive tools 3 6 1 5 5.39
Education tools 2 4 1 3 5.68
Attainment tools 2 4 1 2 5.24
Physical 2 4 2 3 3.80
infrastructure
Total policy 40 80 15 64 58.54
index

Table 14

Climate change mitigation policy index scores

7
Conclusion

Currently, climate change mitigation is approached through na-
tional level. The national climate change action plan contains mainly
strategies and activities that are relatively consistent in reducing
carbon dioxide emissions but lack the regulatory framework and in-
stitutional capacity to achieve their goals and objectives. Research
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highlights that there is a need to mainstream climate change mit-
igation and adaptation strategies into respective local land use,
transportation, and environmental policies to effectively address
climate change. In addition, it is essential to influence individual
and organizational behavior to promote behavioral changes that
lead to reduced emissions.

This research highlights that most master plans of Indian cities
contain several planning policies that address climate change mit-
igation. However, to comprehend the potential of climate change
mitigation policies in the master plans, it is essential to facilitate
the implementation of the urban planning policies at the local level.
The planning policies that are identified by using the climate change
mitigation and adaptation protocol can be helpful in providing cli-
mate change mitigation benefits. Hence, as a first step, it is neces-
sary to effectively implement climate change mitigation indicators
at the local level.

Currently, Indian cities have very limited resources to achieve
a sustainable development. However, there is an immense pressure
from higher levels of governance to allocate resources towards cli-
mate change mitigation. Allocation of resources towards climate
change mitigation is a unique opportunity to develop an integrat-
ed urban planning strategy at the local level wherein local master
plans acts as a tool for implementing the climate change mitiga-
tion actions; for instance, a local planning policy that focuses on
increasing the accessibility and availability of public transportation
is mostly regarded as a local economic necessity. However, this re-
search highlights that the same local development policy also tends
to have climate change mitigation benefits. Hence, use of such poli-
cies that have an ability to serve the dual purpose of climate change
mitigation as well as local development are most likely able to fa-
cilitate cities in accessing climate change mitigation funds thereby
add to the local resources that are available for mitigating climate
change at the local level. Convergence of urban planning policies
will not only help in achieving an efficient utilization of resources
but also facilitates a sustainable development.

The major implication of this research is the potential opportu-
nity to develop and integrate climate change mitigation strategies
in local urban planning to attain climate change mitigation benefits
at the local level. Based on the overall results of this research, the
final recommendation is to mainstream climate change mitigation
in urban planning. This can be achieved by developing an integrat-
ed framework at the local level that bridges the gap between re-
searchers, policy makers’ and integrating climate change mitigation
goals with the local developmental objectives. If local development
policies are effective and are sensitive towards climate change mit-
igation then, it can be anticipated that the ensuing development
would be sustainable.
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Abstract

This study presents the outcomes of a technical and life-skills training program in Mexico aimed
to help women from low socioeconomic status (SES) find formal employment in sales, retail, and/
or customer service. To determine the extent to which the program reached its target population
and its impacts, researchers analyzed a national database of over sixty-eight thousand Mexican
beneficiaries from 2016 to 2020 and conducted telephone surveys with a representative sample of
women beneficiaries in Veracruz. Results from the national-level analysis of 5,326 women participants
identified as low SES indicate that 23 % found better economic and educational opportunities. The
state-level analysis of 94 low SES women in Veracruz was higher, with 40 % reporting to have found
better opportunities; of those who reported salary information, roughly half improved their income.
Lessons learned are discussed regarding reaching target populations and the potential of job training
programs in developing countries.
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Resumen

En este estudio, se presentan los resultados de un programa de capacitacion técnica y de habili-
dades para la vida en México, destinado a ayudar a mujeres de bajo nivel socieconédmico a encontrar
un empleo formal en ventas, en el comercio minorista o en atencién al cliente. Para determinar en
qué medida el programa llegd a su poblacion objetivo y sus impactos, los investigadores analizaron
una base de datos nacional de mas de sesenta y ocho mil beneficiarios mexicanos, entre 2016 y
2020, y realizaron encuestas telefénicas con una muestra representativa de mujeres beneficiarias
en Veracruz. Los resultados del analisis a nivel nacional de 5326 mujeres participantes identificadas
como de bajo nivel socioecondmico indican que el 23 % encontré mejores oportunidades econdmicas
y educativas. El analisis a nivel estatal de 94 mujeres de bajo nivel socieoconémico en Veracruz fue
mas alto, con un 40 % reportando haber encontrado mejores oportunidades; de quienes informaron
sobre la remuneracién, aproximadamente la mitad mejord sus ingresos. Se discute acerca de las
lecciones aprendidas sobre como llegar a las poblaciones objetivo, asi como el potencial de los pro-
gramas de capacitacion laboral en los paises en desarrollo.

Palabras clave: capacitacion laboral, empoderamiento econémico, desigualdad de género, México,
Latinoamérica.
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1
Introduction

Job training programs for women aim to promote human
capital development and skill acquisition, thereby increasing access
and inclusion to the formal labor market and economic autonomy.
Proyecto VIVE, an initiative of the nonprofit Trust for the Americas
affiliated with the Organization of American States (OAS), offered
40 hours of free technical and life-skills training to over sixty-eight
thousand people (78.5 % women) from 2016 to 2020. The objective
was to specifically reach Mexican women from groups or contexts of
economic and/or social vulnerability (e.g., low socioeconomic status
[SES], pooracademic performance, victims of gender-based violence
or from violent social environments, or unemployed or working in
the informal sector) to prepare them for better job opportunities
and contribute to their economic empowerment by increasing their
skills in sales, retail, customer service, entrepreneurship, effective
communication and leadership (Trust for the Americas 2019).

Thisarticlereportsourfindingstothe research questions: towhat
extent did Proyecto VIVE a) reach its target population, b) generate
economic outcomes, and ¢) enable and/or facilitate empowerment
processes? The present research focuses on the extent to which
Proyecto VIVE was able to reach its target population and the impact
it generated in terms of economic outcomes and empowerment.
The analysis was divided into two parts. The first was conducted
at a national level based on Proyecto VIVE’s database, which
included the information of over sixty-eight thousand beneficiaries
from 2016 to 2020, with the purpose of identifying women that
fit the target population, specifically women from SES. To further
understand their conditions of vulnerability and professional and
personal changes experienced after the training, the second part of
the analysis was a case study of women beneficiaries from Veracruz
in which researchers conducted telephone surveys with a random
sample of 94 women identified as low SES from the national level
database. Findings suggest some reported increases in finding
better economic and educational opportunities at the national level,
as well as improvements in income specifically in the case-study of
Veracruz. However, defining and reaching women from vulnerable
groups proved to be challenging overall.

The paper begins by reviewing previous research on women’s
exclusion from and barriers to entering and prospering in the
job market, the outcomes of job training programs for women,
and background information on the specific job training program
analyzed. In the next sections, it is explained the methodology and
results. The paper concludes with a discussion about the potential
outcomes of job training programs for promoting skills development
of women in developing countries.
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Gender inequalities
and the labor market

Pre-market or entry barriers and the barriers within markets
themselves contribute to the exclusion of women from the work-
force, as well as the disparity between men and women within the
labor market itself (Canelas & Salazar 2014). Important pre-market
barriers include the unequal distribution of unpaid domestic and
care work (Vogel 2000, Bruschini 2006), in which women are ex-
pected to conform to cultural and social norms that assign women
the labor related to social reproduction (Pagan & Sanchez 2000,
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe [CEPAL] 2019,
Vaca-Trigo 2019). This is especially true in the case in Latin Amer-
ica, where low levels of human capital and the perpetuation of so-
cial norms and expectations that relegate women to the domes-
tic sphere continue to disproportionately burden them with most
household duties (Canelas & Salazar 2014).

First, the unequal distribution of domestic tasks may discourage
women from entering the formal and/or informal labor markets,
since they must reconcile unpaid domestic labor with their workday.
They often accept jobs in low-productivity sectors (mostly related
with domestic labor and care, but also in low-skilled manufacturing
sectors such as maquiladoras), part-time jobs or jobs in the informal
labor market, a sector in which women are overrepresented, with
low salaries and no access to social security (Garduino-Rivera 2013,
Vaca-Trigo 2019).

Second, another important entry barrier for women is educa-
tion. As Heath and Jayachandran (2017) argue, as economies move
forward and require less physically skilled workers or «brawn-based
work», education regarding technological literacy, skill acquire-
ment, social abilities (such as leadership and management), life-
skills, entrepreneurship, and critical thinking have become essential
assets to enter the labor market. Despite wider representation of
women in secondary and postsecondary educational levels globally,
several disadvantages persist for women regarding education and
attaining skills (Rico & Trucco 2014). First, gender segmentation
and stereotyping have an important presence through the educa-
tional process, even from very early phases (Tiedemann 2000),
which discourages women to aspire to leadership roles or to pursue
careers in the Science, Technology, Engineering and Mathematics
(STEM) sector and encourages their integration into low-paying
sectors (Vaca-Trigo 2019). Additionally, women face disadvantages
regarding access to continuous and permanent skill-related educa-
tion due to the prioritization of domestic work and care responsibil-
ities (Rico & Trucco 2014).
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Third, women who do enter the labor market must overcome
the internal barriers of the job market; mainly, gendered occupa-
tional segregation. Gendered occupational segregation occurs when
women occupy jobs that perpetuate gender roles as an extension
of the patriarchal nature of the labor market (CEPAL 2017). This oc-
cupational segregation is reflected by the concentration of women
in jobs in the service, care, food, and hospitality sectors, as these
jobs are seen as nurturing, care-taking roles associated with «fe-
maleness» (Chow & Berheide 1988). Because these jobs are con-
sidered secondary or supporting, they are usually less valued in
economic terms and therefore less remunerated, while at the same
time exclude women from high-ranking positions in which they can
be decision-makers (Vaca-Trigo 2019). Finally, these difficulties are
aggravated in Latin American societies for indigenous or afro-de-
scendant women that face intersectional discrimination related to
language, gender, and ethnicity (Pagan & Sanchez 2000, Canelas &
Salazar 2014).

Fourth, women do not only face a «double-shift» in which their
longer involves fulfilling more domestic and care duties than men,
but they also face gender segmentation of jobs: this creates a
vicious circle of economic, social, and cultural conditions that place
women at a disadvantage (Vogel 2000, Bruschini 2006, CEPAL 2019).
Harlan and Berheide (1994) conceptualize this as the «sticky floor»,
which refers to the «low-paying, low-prestige, and, most important,
low-mobility jobs typically held by women» and the barriers women
face for vertical mobility in their labor trajectories (Berheide 2013,
p. 825). Hence, women do not only struggle to enter the formal
labor market but also to aspire to better positions, higher salaries,
and full-time jobs (Buquet & Moreno 2017, Vaca-Trigo 2019). Finally,
Pagan and Sanchez (2000) argue that these barriers in the formal
labor market make self-employment an attractive option for women
(who are overrepresented in this sector), especially for those who
are women and/or have young children.

Fifth, the consequences of labor market exclusion are not only
economic, but they also impact women’s lives in other aspects. Pre-
vious research has established that the capacity of women to ex-
ercise their economic autonomy is interconnected with political and
physical aspects (Mufioz Rojas 2017, Vaca-Trigo 2019); for example,
earning wages allows women to become relevant decision-makers
in their households, since primary earners make important deci-
sions regarding the allocation of resources in this unit (Pepin 2019).
Women who do not work may face other vulnerabilities: for exam-
ple, compared to women who work, women who do not work have
lower decision-making power and may become economic depend-
ent (Lupica 2015), have a higher risk of becoming victims of phys-
ical, psychological, and/or sexual gender violence (Klevens 2001),
and may live in poverty in old age, due to being unaffiliated with
social security system during their lifetime (Richardson 1999).
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In sum, various factors place women at a disadvantage both
before entering the labor market and within the labor market itself
and serve to reinforce one another. The cultural and social norms
that assign women caretaking responsibilities and burden them with
domestic work may limit some women from attaining education and/
or acquiring marketable skills needed to secure quality employment,
leading them to pursue sectors or jobs with more flexibility in the
formal and informal markets or relegate them to low-paying second-
ary jobs associated with service and caretaking. This is especially
true for women from disadvantaged groups in a society, particularly
for those from low SES backgrounds and minority groups. The con-
sequences are far-reaching, impacting their economic and financial
security and, potentially, their political power and physical well-being.

Job training programs for women

In response to the problem in which women, especially those from
low SES, are excluded from the labor market or segregated to low-pro-
ductive sectors, both the private and public sectors have implemented
job training programs. This strategy aims to promote the inclusion of
women in the labor force through human capital development and
skill acquisition, thereby increasing their access to better formal work
opportunities and economic autonomy (Weller 2009, Canelas & Sala-
zar 2014, Munoz Rojas 2017). Due to the heterogeneity and diversity
of structures and characteristics of job training programs, there is no
unified classification of job training programs. However, basic aspects
of job training programs include whether the program is part of the
formal education system or not, the target population, and the goal of
the policies (e.g., job performance or insertion).

Job training programs can be considered as part of labor mar-
ket programs (LMP), which are of two types: passive and active.
Passive LMPs are often focused on economic subsidies for unem-
ployed persons (such as unemployment compensation and early re-
tirement pensions) who are trying to access the job market (OECD
1993, Martin & Grubb 2001). As presented in Table 1, active LMPs
are focused on reducing structural unemployment through a wider
scope of policies most commonly classified in four to five catego-
ries: direct job creation, support for micro-enterprise development,
intermediary programs or job search agencies (reducing inefficien-
cies by matching job-seekers to employers), wage and employment
subsidies, and training and re-training of job-related skills (Dar &
Tzannatos 1999, Heckman et al. 1999, Betcherman et al. 2004,
Fernandez Garrido et al. 2013). In terms of job training specifically,
according to Urzla and Puentes (2010), any private or public efforts
to enhance the abilities of individuals to enter or re-enter the labor
market can be considered training.
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Focus Examples

- Public service employment
Direct job creation - Programs that provide temporary work
experience

- Intermediary programs or job search
Job-matching agencies that match jobseekers to public
or private employers

- Financial support (e.g., grants or loans)
Micro-enterprise development - Technical training and support for micro-
enterprises

- Programs that provide wage and/or

Support to private firms employment subsidies

- Technical training for youth inside or
outside the educational system

- Training for the long term unemployed

- Retraining for those laid off in masse

- Apprenticeships

Training and/or re-training of job-related
skills

Table 1
Types of active LMPs
Source: Dar and Tzannatos (1999), Heckman et al. (1999), Urzla and Puentes (2010).

Furthermore, these LMPs (both active and passive) play a key role
in advancing the Sustainable Development Goals in low- and middle-
income countries, especially related to decent work and economic
growth, reducing inequality, and potentially gender inequality, when
specifically focused on women; in this way, LMPs can potentially
improve the well-being of individuals, as well as their families and
communities (Thimmappa et al. 2021).

Active LMPs related to job training have been developed as a
tool of public policy inside and outside the formal education sys-
tem. The incorporation of job training as part of the education
model differs across countries; for example, France employs a vo-
cational model, Germany has adopted a dual system based on both
vocational education and apprenticeship programs and the United
States has a system like the French in which secondary education
can include vocational training. However, the Latin America mod-
el is compensatory; this means that vocational training is mostly
offered outside the formal education system, offering a flexible
scheme in which people from a wide range of ages and sometimes
without access to formal education can be part of those programs,
while at the same time adapting the training programs to the ne-
cessities of the market (Urztia & Puentes 2010). It is worth men-
tioning that Mexico, the country in which the present research is
focused, does offer some vocational training opportunities at tech-
nical high schools whose students tend to come from lower SES.
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Results of job training programs vary. In existing literature, it
has identified several difficulties in measuring the impacts of job
training programs, including the wide array and types of programs,
methodologies, and beneficiaries, as well as data scarcity, the lack
of impact evaluations, and the vocational or compensatory nature of
the initiatives, which may explain the inconclusive results generally
of the impacts of job-training programs (Dar & Tzannatos 1999,
Heckman et al. 1999, Fitzenberger et al. 2008, Urzua & Puentes
2010).

The complexity of studying the impact of job training on women'’s
employment status goes beyond studying a causal relationship
between job training and job access. Leahey (2001) establishes that
«a unique combination of independent and dependent variables»
(p. 32) influence the outcomes of those programs on the future
employment of their beneficiaries; individual variables such as
race and work experience, community-level variables regarding
economic factors (e.g., unemployment rate), and geographic location
variables (e.g., metropolitan or rural), as well as program variables
(e.g., the length and types of training) have an important effect on
potential access to part- or full-time jobs and income improvement.
Therefore, efforts towards reducing the vulnerability of women
through job training must consider the context and factors from
the micro to macro level.

In terms of the type of training, multidimensional programs
that are longer in duration and address several deficiencies have a
better impact on the beneficiaries in terms of an increase of income
or access to a full-time job (Leahey 2001, Betcherman et al. 2004,
Fitzenberger et al. 2008). At the same time, carefully targeted
programs directed toward a specific group in contrast to general
programs (Dar & Tzannatos 1999), in which non-governmental
actors and private partnerships are involved (Urzta & Puentes 2010)
and both cognitive and non-cognitive skills are taught (Heckman
et al. 2006), have shown to be more effective in increasing the
employability of its beneficiaries.

Much of the general literature on active LMPs, specifically job
training programs, has concentrated on the United States, Canada,
and some European countries, while adopting mostly quasi-experi-
mental methods to evaluate those programs (Martin & Grubb 2001,
Card et al. 2010, Urzia & Puentes 2010). Although the effects of
training differ among the demographic groups and locations where
the programs are implemented (Heckman et al. 1999), some ev-
idence suggests that women tend to benefit more in comparison
to men (Friedlander et al. 1997), especially from formal classroom
training and on-the-job training (Martin & Grubb 2001).

Meta-evaluations of job-training programs in OECD and European
Union countries have similarly evidenced that job-related training
has better outcomes for adult women, in comparison to adult men
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and young people, having a significant effect on reducing unem-
ployment by improving employment prospects (Friedlander et al.
1997, Leahey 2001, Martin & Grubb 2001, Fitzenberger et al. 2008,
Guzman 2014). Positive results in these types of programs are often
visible in the medium-term, around two to three years (Card et al.
2010).

However, other research in the United States and Europe on
government-funded job training programs, such as Leahey’s work
(2001), has demonstrated unremarkable outcomes in terms of in-
creasing job access for vulnerable women; similarly, Card et al.
(2010) found that active LMPs, specifically classroom and on-the-
job training, have the same effects on women as men. Moreover,
Heckman et al. (1999) note that the rate of social return is low and
the increase of income of the beneficiaries is not significant enough
to lift them out of poverty.

Experimental studies regarding job training programs in Latin
America, such as Attanasio et al.’s (2011) research, have highlighted
the positive effects for young women in terms of access to formal
jobs and higher earnings, with greater net-gains in the long term, in
comparison to training programs in developed countries. Card et al.
(2011) also found that the wages of the participants of job training
programs increased by a modest percentage. Additionally, Nopo et
al. (2008) provide evidence that active LMPs related to increasing
the level of skills of the population (such as job training) can have
a more significant effect on middle- and low-income countries in
contrast to developed countries. Nonetheless, the overall experience
of job training programs in Latin America is difficult to evaluate
since most of the programs implemented often lack either a reliable
database or impact evaluations (Urzta & Puentes 2010).

In sum, although results of studies on the impact of job training
programs differ, existing evidence suggests that formal classroom
training and on-the-job training could be beneficial for women in
developing countries. Moreover, programs that are directed toward
a specific group and address various skill development areas, in-
cluding cognitive and non-cognitive skills, could be more effective.

Gender inequalities in Mexico
and Proyecto VIVE

Latin America is well known for being one of the most une-
qual regions of the world, especially in terms of wealth and in-
come. Additionally, it is also home to societies fraught with gender
inequalities across various dimensions. In the case of Mexico, al-
though the gender gap in education has decreased, the gender gap
in employment remains large: according to the Organization for
Economic Cooperation and Development (OECD 2020), the most re-
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cent data indicate that approximately 48 % of working-age women
(fourteen-sixty-four years old) are employed, compared to about
82 % of men. Women are also likely to work in the informal sector
in low-paying positions, without access to social security and pro-
tection. Additionally, a lack of public policies that effectively support
working mothers and families lead to less mothers working and,
for those who do work, low salaries and little advancement (OECD
2017).

Given the gender gap in employment and the low-quality jobs
that Mexican women are likely to have, Proyecto VIVE was imple-
mented in Mexico for women from SES and other vulnerable groups
(e.g., unemployed or working in the informal sector, and victims of
gender-based violence or from violent social environments). The goal
was to improve their skills in sales, retail, customer service, entre-
preneurship, effective communication, and leadership, to prepare
them for better job opportunities and contribute to their economic
empowerment (Trust for the Americas 2019). Importantly, a major
funder of Proyecto VIVE was the Wal-Mart Foundation, which had a
particular interest in women receiving training, to become success-
fully employed by existing businesses or companies.

Proyecto VIVE was an initiative of The Trust for the Americas,
a non-profit organization established in 1997 and affiliated with the
OAS, whose objective is to establish and boost alliances between
the public and private sector, to create initiatives that promote
educational and economic opportunities, as well as to promote gov-
ernment transparency in Latin America and the Caribbean (Trust
for the Americas 2019).

The target population of the job training program as defined in
the proposal of the Trust for the Americas (2015) are young women
with the following characteristics: low socioeconomic level, poor
academic performance, from violent social environments, unem-
ployed or working in the informal sector and seeking to obtain their
first job in the retail or sales. In practice, the free 40-hour training
was open to women above fifteen years old who could read and
write in 29 states! in Mexico.

The full 40-hour training consisted of sessions on customer sup-
port, sales, retail, marketing, and soft skill components (e.g., lead-
ership and self-esteem). There was also a module on gender-based
violence prevention that was later incorporated. Shorter, intensive,
training sessions of 8 and 20 hours, solely focused on sales, retail
and marketing were also offered. After the training, some support
was offered to program graduates in their process of job-seeking
and job-insertion. Although the main objective of the project was
for the beneficiaries to find employment with existing companies in 1 From year to year, the number

the formal sector, which was also the interest of the major corporate of states where Proyecto VIVE
. o ] ) ) operated varied, as some sites
funder, in some training locations, trainers gave optional support were closed, and others were
P pe g opened. However, Proyecto
rela?ted to ent_repreneu_rshlp |n|t|at|v_es to tho§e who sought to open VIVE operated across & total of
their own business. This was sometimes carried out concurrently or 29 states from 2016 to 2020.
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as a follow-up to the training, outside the official training content;
however, this interest and need of beneficiaries led Proyecto VIVE
to partner with another NGO, to pilot an entrepreneurship training
in 2019 and implement it in 2020 (virtually). Furthermore, an ad-
ditional and more in-depth gender violence prevention course was
added, after detecting this need among women participants.

In the present study, it is evaluated to what extent this job
training program resulted in positive professional and personal
changes for the women who took the course, especially those from
disadvantaged backgrounds, focusing on a general analysis at the
national level and a more detailed, qualitative analysis in a case
study of Veracruz.

Methodology

Researchers were given access to Proyecto VIVE’s national
database by the program administrators. The database contained
information of over sixty-eight thousand men and women benefi-
ciaries from August 2016 to August 2020, including the date they
were added to the database, the site they took the training at, how
they found out about the training, when they took the training,
what modules of the training they completed, whether or not they
finished the training, demographic and personal information (e.g.,
gender, birthdate, civil status, number of children, level of educa-
tion attained, whether they had a disability or not, contact infor-
mation), and employment information before and after the training
(e.g., employment status, sector, and income).

Researchers analyzed the data to determine the characteristics
of the women graduates and any changes in employment status
and income post-training. Due to limitations of the data collected and
missing data, the target population was narrowed to women from
low SES defined as low educational level (high school or less) and
earning approximately one minimum wage or less. The minimum
wage limits were adjusted according to the general minimum wage set
by the federal government for each year of the project (2016-2020).
Of the 56,370 women who took training from 2016 to 2020, 95.6 %
successfully finished. However, only 27,666 women provided enough
information to determine whether they were from low SES or not.

Researchers also conducted an exploratory case study of
Proyecto VIVE's Veracruz location in 2018. Veracruz was selected,
due to the state’s high levels of poverty (Consejo Nacional de Evalua-
cion de la Politica de Desarrollo Social 2020), the willingness of the
site’s facilitators to participate in semi-structured interviews and
organize a focus group with program graduates, and the proximity
of the site to the researchers.
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According to the database that had information of 1862 women
graduates in Veracruz from 2016 to 2018, 637 women were deter-
mined to be from low SES. Researchers conducted a 22-question
telephone survey, with a random sample of 94 women of low SES
status. The response rate was 20.8 %; that is, around 450 phone
calls were made to obtain the sample of 94 women. Notably, most
of the failed phone call attempts were due to a change of the te-
lephone numbers and not because of an unwillingness from the
beneficiaries to participate in the surveys. The survey included four
sections: the first consisted of five items about how the women
found out about the job training program, why they participated,
and their perceptions of it (i.e., ease of understanding, or ap-
plicability to their daily lives); the second section included eight
items related to SES; the third section focused on six items re-
lated to employment status and income changes before and after
the trainings; and the last section had three items that explored
women'’s perceived safety and discrimination they have faced.

Importantly, to measure SES more accurately, researchers
used the methodology of the Mexican Association of Intelligence
Agencies of Market and Opinion’s (AMAI) Socioeconomic Index
(AMAI 2017), which is constructed from six variables (education
level of the head of household, access to Internet in the home,
number of bathrooms, number of bedrooms, number of automo-
biles, and number of working household members) and classifies
households into seven socioeconomic levels (from low to high: E, D,
D+, C-, C, C+, and A/B).

Results

6.1. National analysis

Of the 27,666 women graduates of Proyecto VIVE's job training
program who provided enough information to determine whether
they were from low SES or not, only 5,326 women, or approxi-
mately 19.3 % fit the above-mentioned criteria of having low edu-
cational level (high school or less) and earning approximately one
minimum wage or less at the time they started their training. Of
these 5,326 low SES women, 88.8 % finished the training (N =
4,731).

Three to six months after their training ended, 15.13 % re-
ported to have obtained an educational opportunity and 8.28 %
an economic opportunity; however, 33.7 % reported that no op-
portunity was found (see Table 2). Importantly, 42.93 % of women
graduates could not be contacted or did not report this data in
follow-up surveys. Similarly, due to the lack of data regarding their
post-training salary, a comparative analysis was not possible.
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Opportunity Percentage

No response 42.93
No opportunity 33.65
Educational opportunity 15.13
Full-time job 2.68
Started a business/entrepreneurship 2.10
Part-time job 1.56
Working for hourly or daily wage 0.97
Promotion at existing job 0.44
Temporary job (trial period) 0.34
Internship 0.19
Total 99.99
Table 2

Economic and educational opportunities for women graduates from low SES

6.2. Results from the Veracruz analysis

According to the AMAI (2017), Veracruz state has a higher
percentage of households from low SES, compared to the national
distribution, as illustrated in Figures 1 and 2. Specifically, 41 %
of the Mexican population falls into the lowest two socioeconomic
levels of the seven that AMAI calculates, while in Veracruz this
increases to 59 %.

14% 1% 6%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
[ ®wE =D =D+ C-  sC C+ A/B

Figure 1
National distribution of Mexican households by SES
Source: AMAI (2017).

10% 7% - 4%
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Figure 2
Distribution of Veracruz households by SES
Source: AMAI (2017).
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However, when using this methodology to determine the SES
of Proyecto VIVE’'s women graduates in Veracruz, the majority were
not from low SES. In other words, even though the sample of women
taken from the national database met the criteria of low educational
levels (high school or less) and were earning one minimum wage
or less when they started training, most were not considered to
be of low SES when using the more complete AMAI methodology,
as illustrated in Figure 3. In fact, none of the women were from
the lowest socioeconomic level (E), and only 11 % were from the
second-lowest socioeconomic level (D).

0 20% 19% 7%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

[ mE =D wD+ Cc- =C @ AB |

Figure 3
Distribution of Proyecto VIVE's women graduates in Veracruz by SES
Source: AMAI (2017).

Of the 94 women surveyed by telephone, 62 % reported that
they had taken the job training to learn; some of them already
had a business or job and were looking to obtain knowledge and
develop their skills. Another 12.7 % took the training because they
wanted to start a business, while 10.6 % were looking for a job, and
9.8 % reported no specific motivation to take the training.

Moreover, half of the participants were employed when starting
the training; of them, 36.2 % reported to be self-employed, 29.8 %
were part-time workers, and 23.4 % had full-time jobs. Of the other
half that were not employed, 57.5 % reported wanting to learn,
17 % took the training because they wanted to find a job, and 14.9 %
took the training because they wanted to start a business.

Self employed 36.2
Part time
Full time
Hour/day

Temporary

Informal

T
0 10 20 30 40
Percentage

Figure 4
Employment type of Proyecto VIVE participants
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Figure 5
Unemployed participant’s reason for taking Proyecto VIVE's training

The percentage of women graduates obtaining economic oppor-
tunities was much higher in the Veracruz sample than at the national
level: approximately, 40 % reported to have obtained economic op-
portunities within six months after the training. Around 20 % started
their own businesses, 18 % found jobs, and 2 % obtained promo-
tions; additionally, 27 % continued in their same job. Furthermore,
53 % reported increases in their incomes up to six months after the
training. Importantly, anecdotal evidence from facilitator interviews
and the focus group with program graduates suggested that due to
low-paying, inflexible formal sector jobs, women were inclined to be-
come entrepreneurs, rather than search for jobs in the formal labor
market. Regarding non-economic outcomes, almost 83 % of the wom-
en surveyed reported that the training was useful or very useful for
their daily life and 26 % mentioned that the training helped them to
increase their self-confidence, which was also supported with anecdo-
tal evidence from the interview and focus group.

No opportunity

Continued in the same job

Started their own business

Found a job

Obtained promotion

Is studying

Found a job and started a business

Left their job

T
0 5 10 15 20 25 30
Percentage

Figure 6
Economic opportunities obtained by participants six months after training
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Conclusions

Women face many challenges entering, remaining, and ad-
vancing in the labor market. Burdened with most domestic and
caretaking responsibilities, women may not attain the education or
necessary skills needed for quality jobs, especially if they are poor,
and/or from other vulnerable groups. Through human capital and
skill development, job training programs like Proyecto VIVE look to
give women more job opportunities in the formal labor market and
ultimately economic autonomy.

Existing research on job training programs in Latin America has
suggested some positive effects for women in terms of increasing
skills, finding employment, and better salaries, although many chal-
lenges remain in effectively evaluating the outcomes and impacts of
these programs (Urzta & Puentes 2010). The present research adds
to this growing body of literature by reporting on a national job train-
ing program for women in Mexico that was successfully completed
by over fifty thousand women from 2016 to 2020. The study had a
particular focus on how well the target population was reached and
what the specific outcomes were for them.

Almost all the women who took the training successfully com-
pleted it. However, the lack of complete data for many participants
reduced the national analysis to a little over half of them. Of them,
one in five women were of low SES, defined as having attained high
school education or less and earning less than one minimum wage
at the start of the program. Similarly, around 4 in 10 of these wom-
en were either unable to be contacted or provide follow-up infor-
mation to determine short- and medium-term outcomes. Of those
who reported obtaining opportunities after the training, the major-
ity were education-related as opposed to economic, which partially
points to the difficulty of finding employment-related opportunities
that was anecdotally mentioned by participants and facilitators.

Efforts were carried out in this research to identify SES and
outcomes in the state of Veracruz. Although the random sample of
women who completed the telephone surveys had low educational
attainment and salaries of one minimum wage or less according to
the national database, the majority were not of low SES when us-
ing AMAI's (2017) more complete methodology. This suggests that
the job training program did not effectively target women from low
SES status, even though there was a greater opportunity to do so
in Veracruz, given that more women are more likely to be of low
SES compared to the national average. Despite this, it is important
to recognize that the women that did participate reported impor-
tant gains: two in five women reported obtaining better opportuni-
ties after the training. Notably, about one in five started their own
businesses and one in five found jobs or obtained a promotion. Ad-
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ditionally, the women reported non-economic benefits of the pro-
gram, such as more self-confidence.

The study’s findings suggest that reaching low SES women with
job training programs is challenging. Job training programs should
operationalize with greater clarity the characteristics of the target
population to design more effective outreach strategies; for exam-
ple, if reaching women from low SES is the priority, then programs
should consider offering training directly in marginalized areas, as
opposed to women from low SES commuting to where the training
is offered. Job training programs could also consider working with
strategic partners that serve women from low SES either through
existing government welfare and support programs or other NGOs.
If reaching survivors of gender violence is the priority, then job
training programs could explore tapping into existing networks of
such women and/or working with shelters. In this way, success
should not simply be defined as the number of people reached, but
also if those who are reached formed part of the clearly defined
target population. When target populations are defined by SES,
programs should make use of previously standardized measures;
in Mexico, the AMAI (2017) offers a simple and clear methodology
to measure SES, that could be easily integrated into data-gather-
ing processes for improved analyses; in this case, especially at the
national level.

Challenges with contacting women graduates and/or complet-
ing follow-up surveys impeded a more complete analysis. However,
available data from this study point to many women reporting pos-
itive changes related to economic opportunities both nationally and
even more so in Veracruz, as well as increased income in Veracruz.
Furthermore, the proportion of women graduates in Veracruz that
reported starting businesses is of particular interest and suggests
that women might not be interested or able to find flexible jobs
with competitive salaries in the formal labor market, which push-
es them toward the entrepreneurship path that can also provide
the flexibility that many women are looking for. Although Proyec-
to VIVE did implement a small-scale entrepreneurship training in
partnership with another NGO after this research was conducted,
the results in Veracruz highlight a potential disconnect between
the funders’ main priority of preparing women with technical skills
to become successful employees and the needs and interests of
the beneficiaries to explore other avenues, such as entrepreneur-
ship. However, it is important to note that the learning paths are
somewhat related since some of the components for entrepreneurs
and potential employees are similar (e.g., customer support, sales,
retail, and marketing). Future programs may consider framing the
content and learning as strategies for generating income, instead of
a dichotomy between employee or employer.

Proyecto VIVE also adapted in other ways, such as including
more gender-based violence education and modifying their courses
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digitally to continue to reach women during the COVID-19 pandemic.
The use of job training programs for women to bring awareness to
and learning about other issues (e.g., gender violence) in addition
to other adaptations that are made are potential areas of research
and evaluation for future similar programs.

In future research, it should be also considered the wide range
and combination of factors that influence the attainment of employ-
ment and/or better opportunities for beneficiaries of job training
programs, as Leahey (2001) points out. This includes considering
the local context (unemployment rate and geographic location) in
the analysis and ideally using experimental or quasi-experimental
methodologies to compare results with control or comparison groups
and different program variables, such as various lengths, types, and
content (e.g., retail skills, or entrepreneurship) of training. Moreo-
ver, given the systemic complexity that women in general, and es-
pecially women from marginalized groups, face when searching for
economic opportunities, future studies should approach this top-
ic from an interdisciplinary perspective (e.g., economics, political
economy, sociology, gender studies, psychology...) and incorporate
both qualitative and mixed-methods research to enrich the quanti-
tative focus related to changes in employment and income.

Additionally, results from this study point to both economic
and non-economic outcomes for the women participants in the job
training program. Specific outputs and outcomes should be clearly
established to define success and, in future research on job train-
ing programs, it should be consider approaching outcomes from a
social value or social impact investment framework, in which not
only economic outcomes are taken as a reference to determine the
success of a given initiative (OECD 2015, p. 58).

Finally, in-depth participative needs assessments with target
populations are key to building programs that serve and evolve,
according to their necessities and aspirations, taking into consid-
eration local and regional labor market demands, especially in de-
veloping countries with struggling economies and large informal
markets. Comparative analyses with similar programs both in Mex-
ico and other countries in Latin America could also provide valuable
conclusions and best practices for this type of program.
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Resumen

Con este articulo, se procura realizar un aporte a los estudios sobre desarrollo y dependencia
a partir de la lectura de Carlos Matus. Se establecen una serie de afinidades entre este autor y los
debates sobre estilos de desarrollo ocurridos hacia los afos sesenta y setenta en América Latina:
a) el cuestionamiento a la tasa de crecimiento como medida del desarrollo, b) el abordaje del
problema de la dependencia, c¢) el planteo de objetivos y calculo de viabilidad y d) consideraciones
sobre una «crisis de la planificacién». Ademas del analisis documental, se incluye la presentacion
de hallazgos concernientes a los itinerarios de las figuras involucradas.

Palabras clave: estilos de desarrollo, dependencia, América Latina, planificacién normativa, plani-
ficacion estratégica situacional, viabilidad politica.

Abstract

With this article, it is aimed to produce a contribution to the studies on development and
dependency from reading Carlos Matus. A series of similarities are established between Matus
and the debates on development styles that occurred around the sixties and seventies in Latin
America: a) the questioning of the growth rate as measure of development, b) the addressing the
problem of dependency, c) the setting of objectives and feasibility calculation, and d) the consid-
erations about a «planning crisis». In addition to the documentary analysis, findings concerning
the itineraries of the figures involved are included.

Keywords: development styles, dependency, Latin America, normative planning, situational strategic
planning, political feasibility.
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Introduccion

Con el presente trabajo, se tiene un doble propdsito. Por un
lado, se procura realizar una contribucion a los estudios sobre las
cuestiones del desarrollo y la dependencia ocurridos hacia los afios
sesenta y setenta en América Latina, ello a partir de la lectura de
los escritos tempranos del economista chileno Carlos Matus (1931-
1998), cuyos aportes en este campo han sido hasta el momento
relativamente desatendidos. Por otro lado, se intenta cuestionar
una hipétesis difundida entre las recuperaciones actuales de este
autor (realizadas en su mayoria dentro del campo de estudios sobre
planificacion estatal y politicas publicas), en las que se ha tendido a
concebir el «desarrollo» como una unidad homogénea. Para ello, es
preciso realizar una breve presentacion de su recorrido biografico
e institucional, asi como de sus principales publicaciones. Se vera
que, hacia el final de esta introduccién, quederan fundamentadas
las afirmaciones realizadas hasta aqui.

Carlos Matus fue un economista chileno que desarrollé los prin-
cipios tedricos y metodoldgicos de la planificacion estratégica si-
tuacional o «método PES» (Huertas 1996). Un aspecto central de
su recorrido intelectual es que Matus fue director de la Division
de Servicios de Asesoria del Instituto Latinoamericano de Planifi-
cacion Econdmica y Social, perteneciente a la Comision Econdmica
para América Latina (Ilpes-Cepal) entre 1965 y 1970. Se trata de
un dato importante considerando que la Cepal, red internacional
(Devés Valdés 2007) y sede de nacimiento del estructuralismo vy
de las teorias de la dependencia, fue una de las instituciones que
otorgarian a Chile el liderazgo intelectual en la region. Asimismo,
uno de los organismos que colabord en hacer de este pais un centro
de regionalizacion e internacionalizacién de saberes y uno de los
ejes del naciente circuito académico regional (Beigel 2014, Devés
Valdés 2004) fue, precisamente, el Ilpes, a través de sus servicios
de asesoria y capacitacion. Como saldo de su paso por esta ins-
titucion, Matus participd en Dos polémicas sobre el desarrollo en
América Latina (Ilpes 1970) y publicé su primer libro, Estrategia y
plan (1972), con prélogo de Raul Prébisch. Posteriormente, fue con-
vocado para diversos cargos ejecutivos durante el Gobierno de Sal-
vador Allende, primero como presidente de la Compafiia de Acero
del Pacifico (CAP), durante un breve periodo en 1972 como ministro
de Economia y, por ultimo, presidente del Banco Central. Luego del
golpe militar, permanecié preso de la dictadura en los campos de
concentracion de la isla Dawson y Ritoque, destino de buena parte
de los altos funcionarios del Gobierno de la Unidad Popular. Se exi-
lid en Venezuela en 1975, donde comenzd a trabajar en el Centro de
Estudios para el Desarrollo (Cendes) y como asesor del Ministerio
de Hacienda. A partir de entonces, iniciaria una intensa labor de
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elaboracion y perfeccionamiento de su propuesta de planificacion,
que continuaria hasta su fallecimiento, en 1998.

Un aspecto central para la hipétesis que nos interesa discutir
€s que, en numerosas revisiones contemporaneas de la obra de
este autor (Burbano Zambrano y Ramirez Galvis 2015, Lira Cossio
2006, Lopera Medina 2014, entre otros), ha cobrado relevancia una
lectura que tiende a homologar lo que Matus denomina planificacion
normativa (que remite a aquella concepcién de la planificacién que
desatiende el problema de la viabilidad politica) con la planificacion
del «desarrollo», en singular. Esta asimilacion ha sido autorizada
por el mismo Matus, quien hacia los afios ochenta y noventa comen-
zara a identificar la planificacion normativa con el estructuralismo
cepalino (Huertas 1996, p. 33). De este modo, el autor renegara de
su participacién en Ilpes-Cepal, cuestién que contribuye, en parte,
a explicar su ausencia en los estudios acerca del desarrollo y la
dependencia.! Ahora bien, lo que nos interesa interrogar en nues-
tro trabajo es cierta estabilizacion u homogeneizacién, en estas
formulaciones, del «desarrollo», en singular, quedando sepultadas
la multiplicidad de problemas o debates que giraron en torno de
este concepto y su delimitacién;? debates de los que el mismo Ma-
tus, como veremos en breve, participd activamente y cuyos ecos en
este trabajo nos proponemos amplificar. No se trata de una cues-
tion menor considerando que, entre las lecturas contemporaneas
de este autor, se han destacado sus aportes para pensar el rol de
los Estados latinoamericanos en los albores del siglo xx1, el for-
talecimiento de la participacion en procesos de desarrollo local
y su reorientacion hacia la confluencia con un proyecto nacional
(Bernazza 2006, 2008, 2019; Neirotti 2016; Spinelli 2012, 2019, y
Spinelli y Testa 2005, entre los mas destacados). Valiosos trabajos
podrian entonces beneficiarse de la hipotesis que aqui desarrolla-
remos, referida a la existencia de afinidades entre los escritos de
Matus y los debates sobre «estilos de desarrollo»,® que presenta-
remos a continuacion.

En el marco del Segundo Decenio del Desarrollo propiciado por
Naciones Unidas, desde América Latina surgieron posiciones que se
centraron en la postulacion de limites sociales y politicos, al «estilo
de desarrollo» de los paises centrales, y elaboraron modelos ma-
tematicos multivariados, para demostrar la viabilidad de «estilos»
alternativos (Calcagno 1990, Faletto y Martner 1986, Pinto 1976).
Estas propuestas se opusieron, en particular, al informe elaborado
por el Club de Roma hacia 1968, publicado posteriormente con el
titulo Los limites del crecimiento (1972).* Ante las predicciones que
auguraban una «catastrofe», basandose en la existencia de limites
fisicos al desarrollo, vinculados a la producciéon de alimentos y la
contaminaciéon ambiental, propuestas como la del Modelo Mundial
Latinoamericano elaborado por la Fundacion Bariloche (Herrera et
al. 2004) y los «estilos de desarrollo» concebidos por el argentino
Oscar Varsavsky se abocaron a demostrar que dichos limites no

Basta sefalar que, en un
articulo que se enfoca en la
circulacion e inserciéon de
cientificistas sociales chilenos
de la época, Devés Valdés
(2004) releva que Matus tiene
solo una mencién en la
bibliografia. En efecto, aunque
suele destacarse su papel en la
elaboracidon de «tempranas»
criticas a la planificacion
cepalina (por ejemplo, en Lira
Cossio 2006), los modos en que
Matus problematizé la cuestion
del desarrollo y la dependencia
no han recibido atencién por
parte de sus lectores
contemporaneos.

Es justo mencionar que nuestra
sospecha de la unidad del
«desarrollo», en singular, es
deudora y esta inspirada en
trabajos que recientemente
horadaron esta operacién de
homogeneizacion (Aguilar et al.
2015), asi como en otros que
interrogaron la asimilacion
entre «desarrollo» y
«progreso», que permea
algunas lecturas actuales
(Grondona 2019).

Hemos publicado una serie de
avances muy preliminares de
esta hipdtesis. Lo que
abordaremos en este articulo
constituye una ampliacién
considerable de aquellos
hallazgos iniciales y la
presentacién de los resultados
finales, que forman parte de
nuestra tesis doctoral,
actualmente en proceso de
escritura.

Vale precisar que los autores
realizaron una critica tedrica y
también metodolégica al
modelo presentado en Los
limites del crecimiento
(Meadows et al. 1972). Aqui
hacemos referencia Unicamente
a la primera, concerniente a la
consideracion del «crecimiento»
como una unidad homogénea,
cuya consecuencia politica
resultaba desfavorable para la
periferia. No es el propdsito del
articulo detenerse en el analisis
del trabajo de Meadows;
Unicamente recogemos la
polémica con él establecida por
los cientificos latinoamericanos.
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5 Como excepciones a este

«olvido» de los cruces y
afinidades entre Matus y las
figuras involucradas en los
debates sobre estilos de
desarrollo, debemos consignar
una serie de trabajos que han
bebido en ambos, aunque para
propdsitos diferentes a los que
tenemos en este articulo
(Bernazza 2006, Castellano
Bohoérquez 2004, Lira Cossio
2006, Rodriguez Zoya 2020,
Rodriguez Zoya y Rodriguez
Zoya 2019, Rodriguez Zoya y
Roggero 2015, Yero 1993).

eran fisicos, sino sociales y politicos, utilizando modelos matemati-
cos de su propia elaboracién (Aguilar et al. 2015, Dominguez y Caria
2018, Grondona 2016b, Kozel y Patrouilleau 2016, Svampa 2016).
Entre las numerosas instituciones por las que circularon estos de-
bates, se ubican la Cepal y el Cendes venezolano; el mismo que
acogeria, afios mas tarde, a Carlos Matus en el exilio. Destacamos
estos cruces de itinerarios, porque ellos han tendido a ser olvidados
en las recuperaciones actuales de Matus.> En el Ultimo epigrafe de
nuestro trabajo, se vera que hemos relevado importantes hallazgos
en este sentido.

Con vistas a los objetivos propuestos, en este articulo reali-
zaremos una lectura de los escritos tempranos de Carlos Matus
a partir de su puesta en didlogo con los debates sobre estilos de
desarrollo, sin olvidar la problematizacion mas general sobre el de-
sarrollo y la dependencia que tendria lugar hacia los afios sesenta
y setenta en América Latina. En primer lugar, presentaremos la
critica a la tasa de crecimiento como medida del desarrollo, seguida
de las consideraciones sobre el problema de la dependencia. Vere-
mos entonces que, en estos aspectos, los autores que estudiamos
comparten buena parte de los diagnésticos y reflexiones de la épo-
ca. En tercer lugar, nos enfocaremos en aquello que si resulta una
novedad de sus escritos, que concierne al problema del planteo de
objetivos en materia de planificacion y el calculo de viabilidad. Este
ultimo se refiere a la busqueda de una formalizacion que permita
establecer la factibilidad de un determinado estilo de desarrollo.
Se vera entonces que, si con los dos primeros epigrafes se procu-
ra aportar al segundo de los objetivos que indicamos al comienzo
del articulo, en el tercero se propone el camino inverso, es decir,
valorar especificamente los aportes de Matus y los debates sobre
estilos de desarrollo, para enriquecer un campo problematico que
ha tendido a soslayarlos. En cuarto lugar, detallaremos una serie
de hallazgos relevantes en cuanto a los itinerarios de los autores
estudiados, al tiempo que nos detendremos sobre sus considera-
ciones acerca de la existencia de una «crisis de la planificacion»,
diagnostico ampliamente extendido por entonces. Esta cuestion re-
sulta relevante considerando una serie de transformaciones en el
pensamiento del propio Matus, que oportunamente detallaremos.
Por ultimo, presentaremos las conclusiones del trabajo y algunas
reflexiones, de cara a futuras indagaciones.

Desarrollo, éhacia donde?
Critica a la tasa de crecimiento

Hacia mediados de los afos sesenta, se produjeron en el inte-
rior de la Cepal una serie de revisiones, concernientes a las limi-
taciones del proceso de industrializacién, las dificultades del es-
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trangulamiento externo y la necesidad de impulsar la integracion
regional y mejorar la distribucién del ingreso (Devés Valdés 2003,
Nahén et al. 2006). Ello coincidié con un giro del pensamiento de
esta institucidon hacia las estructuras sociales (Ansaldi 1991), asi
como con un proceso de politizacidon de sus expertos, uno de cuyos
hitos fue el seminario coordinado por Celso Furtado en junio de
1964 en el Ilpes (Beigel 2010). De este modo, en buena parte
de los diagndsticos esbozados por entonces, se abordd la insu-
ficiencia de la tasa de crecimiento como medida del desarrollo,
ademas de la necesidad de ampliar sus sentidos hacia factores
sociales y politicos; por ejemplo,® Osvaldo Sunkel distinguia desa-
rrollo de crecimiento, siendo que en este Ultimo se traficaba una
«nocidén implicita», en la que se concebia al «subdesarrollo» como
«atraso» en los «rankings de paises en funcién de su ingreso por
habitante» (Sunkel y Paz 1970, p. 25). Esta necesidad de distin-
guir entre desarrollo y crecimiento no fue ajena, como veremos a
continuacién, a Carlos Matus.

En 1970, el Ilpes publicé Dos polémicas sobre el desarrollo
de América Latina (en adelante, Dos polémicas), compilacién que
comenzaba con un articulo de Carlos Matus. Alli, el autor postu-
laba la existencia de una correlacion entre el modelo de desarro-
llo y la distribucién espacial, geografica, de la actividad econémi-
ca. Mientras que el modelo vertical-costero se orientaba «hacia
fuera» y se localizaba su actividad en las costas del continente,
el modelo horizontal-interior se orientaba «hacia dentro» y, por
lo tanto, se concentraba en el interior continental. Este ultimo
era el modelo de preferencia del autor y suponia que los paises
latinoamericanos serian capaces de «fijar su propio patréon de
desarrollo en funcién de sus propios objetivos nacionales o lati-
noamericanos» (Matus 1970b, p. 45).

En el libro, se sucedian una serie de réplicas y contrarréplicas
a esta propuesta, entre las que destacamos aquella producida por
otro integrante de la Cepal, Pedro Vuskovic, quien también parti-
ciparia en las revisiones que atravesaron el organismo en los afios
sesenta (Nahén et al. 2006). Vuskovic seria posteriormente el pri-
mer ministro de Economia de Salvador Allende, predecesor en el
cargo de Matus y elaborador del Plan Vuskovic, base del programa
econdmico de la Unidad Popular (Caputo y Galarce 2020). Pero no
es por la relevancia de su figura que lo traemos sino, ante todo, por
la polémica mantenida con Matus en aquel libro. Alli, afirmaba que
lo central en la consideracion de la alternativa costera/interior seria
determinar cudl de ellas seria capaz de «asegurar, o por lo menos
facilitar, lo verdaderamente decisivo: alcanzar y sostener un ritmo
mas rapido de crecimiento» (Vuskovic 1970, p. 20). La respuesta de
Matus sera que «una alternativa de desarrollo podria ser mas con-
veniente que otra a pesar de brindar un menor crecimiento a corto
y mediano plazo» (Matus 1970b, p. 49); es decir, nuestro autor se

Aunque abordaremos la
cuestion de la dependencia en
el préximo epigrafe, cabe
recordar que Fernando
Henrique Cardoso y Enzo
Faletto (2007) pugnaban por un
analisis integrado del
desarrollo, considerando
especialmente sus aspectos
sociales y politicos (Leme
2015). Por otro lado, téngase
en cuenta que incluimos estas
referencias a Sunkel, Furtado,
Cardoso y Faletto a modo de
ejemplo. Una revision
exhaustiva de las discusiones
acerca del desarrollo y la
dependencia requeriria del
abordaje de numerosos
autores, lo que excede de los
objetivos de este trabajo.
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diferencia del sefialamiento de Vuskovic y cuestiona que deba aspi-
rarse a un mayor ritmo de crecimiento.

Dos afios mas tarde, en Estrategia y plan (1972), Matus es-
tablecera la necesidad de distinguir entre velocidad de crecimien-
to y direccién del proceso de desarrollo. Mientras que la primera
concierne al grado de aceleracién, a la tasa de crecimiento pro-
piamente dicha, la segunda supone orientar el desarrollo hacia un
proyecto especifico, en el que se abarcan dimensiones politicas,
culturales, econdmicas, geograficas y metodoldgicas. Asi, el autor
sostenia que, si durante la década de los cincuenta los problemas
del desarrollo habian sido pensados como obstaculos a la velocidad,
por el contrario, hacia los afos sesenta, comenzaba a ponerse en
cuestién la direccion. Esta debia definirse considerando dos ele-
mentos: una imagen-objetivo, que caracterizaba a la sociedad que
se buscaba construir, y una trayectoria, en la que se identificaba
la secuencia de proyectos especificos que era necesario poner en
marcha para alcanzar dicha imagen, cuya viabilidad deberia poder
calcularse (volveremos sobre este punto). Precisar esta distincion
matusiana resulta fundamental, puesto que lo que caracteriza a la
llamada planificacién normativa no es, como mas tarde se afirmara,
su correspondencia con la planificacion del «desarrollo», sino con
aquella en la que se puso por objetivo alcanzar una determinada
tasa de crecimiento, descuidando la direccidon. En las revisiones
contemporaneas de Carlos Matus, se ha tendido a soslayar esta
cuestién, dado que leyeron sus primeros acercamientos a la proble-
matica del desarrollo a partir de las transformaciones subsecuentes
elaboradas en los afios ochenta y noventa.

En Estrategia y plan, Matus considera que, si se postula como
objetivo del desarrollo alcanzar determinados coeficientes econoé-
micos, «la ideologia esta implicita» (Matus 1972, p. 107) y la ve-
locidad opera como sustituto de la direccién. Por el contrario, los
objetivos de una estrategia de desarrollo deben ser expresados
en proyectos concretos, de bajo nivel de abstraccién y en forma
cualitativa antes que cuantitativa, en cuyo caso «la ideologia es
explicita, abierta y visible» (Matus 1972, p. 107). El primer caso
corresponde a la planificacién normativa, mientras que el segun-
do lo hace a la planificacion estratégica. En este punto, el autor
remite a los dos modelos considerados en Dos polémicas (1970),
estableciendo que las magnitudes econdmicas pueden referirse a
modelos o estilos de desarrollo considerablemente diferentes en-
tre si. Asi, Matus sostenia que era preciso considerar «las caracte-
risticas que definen el patrén o estilo de desarrollo» ya que, de lo
contrario, todo «queda reducido al valor de un ejercicio numérico»
(Matus 1972, p. 115). Subrayamos la utilizacion del término «esti-
los», que se reitera en otros fragmentos: «Una tasa de crecimien-
to, para que sea significativa, debe ser peculiar de un patrén o
estilo de desarrollo» (Matus 1972, p. 114). De este modo, sustituir
«direccidon» por «velocidad», como si esta ultima fuera neutral,
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conlleva una operacion ideoldgica, en la medida en que siempre
existe una direccién, aun cuando ella esté implicita.

Ahora bien, hemos subrayado la utilizacién de la expresién «es-
tilos de desarrollo» por parte de Matus, debido a que encontramos
planteos notoriamente similares en Proyectos Nacionales (1971) de
Oscar Varsavsky, donde se afirma la necesidad de plantear las me-
tas en forma cualitativa del estilo de desarrollo perseguido, lo que
evita que estas se enuncien como indicadores cuantitativos. Medir
el desarrollo por el Producto Interior Bruto (PIB) constituye, para el
autor, una «trampa ideoldgica» (Varsavsky 1971, p. 74), debido a
que tal indicador esconde diferencias cualitativas en términos de
metas u objetivos: «Dos estilos muy distintos pueden estar crecien-
do a la misma tasa» (Varsavsky 1971, p. 80). Para que el planteo
de objetivos no incurra en la trampa, es necesario realizarlo bajo
la maxima concrecién posible y, ademas, debe poder plantearse la
estrategia que permita alcanzarlos, construirles viabilidad (volve-
remos sobre esto Ultimo). El reemplazo de la precisidon cualitativa
de un estilo de desarrollo por la tasa de crecimiento implica, para
este autor, una actitud seguidista, es decir, «seguir el estilo predo-
minante hoy en los paises mas industrializados» (Varsavsky 1971,
p. 112). En este sentido, tanto Matus como Varasvsky abordaran
el tema de la dependencia de los paises latinoamericanos, como
veremos en el proximo epigrafe.

Estilos de desarrollo,
dependencia y autonomia

Hacia fines de los afios sesenta, surgieron en América Latina
un cumulo de reflexiones que serian unificadas bajo la denomina-
cidon «teoria de la dependencia» y en las que se tendria por objeto
la reflexién acerca de las condiciones de explotacion de los paises
periféricos, frente a los centros capitalistas. Retomando la distin-
cion centro-periferia de Raul Prébisch y entendiéndola como pro-
ducto de la expansidon mundial del capital, un conjunto complejo y
heterogéneo de trabajos se nuclearia en torno de la dependencia
como problema tedrico (Beigel 2006). Entre otras instancias atra-
vesadas por esta perspectiva, aqui destacamos el Ilpes, en cuyo
seno trabajaron Osvaldo Sunkel, Enzo Faletto y, desde su llegada a
Chile luego del golpe de Estado en Brasil de 1964, Fernando Henri-
que Cardoso y Celso Furtado. Como veremos en breve, Matus bebe
especialmente de los trabajos de Sunkel.

En su tercera contribucion a Dos polémicas, el economista chi-
leno afirma que el subdesarrollo se refiere a un «estado y condiciéon
dependiente» (Matus 1970c, p. 91). Los dos modelos de desarrollo
gue presentamos en el epigrafe anterior implican distintos posi-
cionamientos ante dicho caracter. Asi, el modelo vertical-costero
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constituye «una fase deformada, pero superior, de la economia de
enclave: es la expresion geografica de un modelo de dependencia
sustantiva» (Matus 1970a, p. 14). Por el contrario, el estilo horizon-
tal-interior, al implicar el planteo de objetivos propios y no depender
estratégicamente de las exportaciones, constituye un modelo mas
nacional o auténomo. En una nota al pie, el autor sefiala que, en
el momento de redactar su primera contribucion, aun no conocia el
trabajo de Osvaldo Sunkel titulado Politica nacional de desarrollo y
dependencia externa (1967). A continuacion, sefala que encuentra
con él «muchos puntos de coincidencia», en especial en lo referido
al concepto de desarrollo nacional, que Matus observa «implicito»
en sus propias consideraciones (Matus 1970b, p. 40). Asi pues, afir-
ma la necesidad de alcanzar un modelo de desarrollo auténomo,
menos dependiente del centro desarrollado. Este caracter distingue
a los dos estilos de desarrollo en lo referido al modo en que con-
sideran la tecnologia y el consumo, como veremos a continuacion.

El modelo vertical-costero conlleva una creciente dependencia
tecnoldgica, en la medida en que fomenta el enriquecimiento de un
sector econdmico que impulsa la absorcion acritica de los avances
tecnoldgicos producidos en el centro desarrollado. Ella arrastra con-
sigo un tipo de dependencia cultural, segun la cual se produce una
«sustitucidon no consciente ni critica de los valores propios» (Matus
1970c, p. 94) por aquellos del mundo desarrollado. Ello tiene como
consecuencia el aliento de un «consumo innecesario, cuando no sun-
tuario» (Matus 1970b, p. 52), alimentado por una necesidad de di-
versificacion de la oferta de productos industriales que el centro de-
sarrollado necesita colocar en los mercados locales. La consecuencia
ultima de este esquema es una «subutilizacién de la capacidad hu-
mana de creacién» (Matus 1970b, p. 52). Por el contrario, el modelo
horizontal-interior implica sentar las «bases de una politica tecnold-
gica de América Latina», de modo tal que se definan las areas para
las cuales se pretenda «superar la dependencia tecnoldgica y entrar
en la fase de creacion de tecnologias propias» (Matus 1970c, p. 95),
considerando los avances tecnoldgicos y pautas de consumo que
resulten acordes con la imagen de desarrollo perseguida. Se trata,
en suma, de la toma de decisiones respecto del uso de tecnologia, en
funcion de los objetivos y las metas definidos por el estilo de desa-
rrollo elegido. Ademas, se sostiene la necesidad de acompafar esta
afirmacién por el amparo de los valores culturales propios, asi como
de la seleccién de una canasta menos diversificada para el consu-
mo, orientada a «la satisfaccion de las necesidades de las mayorias»
(Matus 1970c, p. 131). Ello posibilitaria, ademas, el desarrollo de las
capacidades creativas, en oposicion al modelo anterior.

El problema de la dependencia serd también abordado por
distintos exponentes de los debates sobre estilos de desarrollo.
Figuras como Oscar Varsavsky, Amilcar Herrera y Jorge Sabato
protagonizaron una serie de discusiones hacia finales de los afios
sesenta, que fueron englobadas bajo el llamado Pensamiento Lati-
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noamericano en Ciencia, Tecnologia y Desarrollo (Placted), en las
que se rebelaban contra el «cientificismo», en pos de una produc-
cion cientifica y tecnoldgica nacional o latinoamericana, «creativa»
y «rebelde» (Grondona 2016a, Hurtado 2011). Asi, Varsavsky esta-
blecia la necesidad de «tener una politica cientifica propia, auténo-
ma» (Varsavsky 1971, p. 109). Para el autor, el estilo de desarrollo
que imperaba era el denominado consumista, caracterizado por la
imitacidén tecnoldgica, el consumo superfluo y el empobrecimiento
cultural. La dependencia tecnoldgica constituye, para Varsavsky,
«solo un aspecto de la dependencia cultural, cuya otra cara es la
imitacion del estilo de consumo de los paises dominantes» (Var-
savsky 2013, p. 108). Asi, el estilo consumista promueve la aspira-
cion de bienes y servicios suntuarios y favorece un alto grado de
diversificacion. Este signo es compartido por el diagndstico reali-
zado por los autores del Modelo Mundial Latinoamericano, que de-
nunciaban el «consumo dispendioso» (Herrera et al. 2004, p. 65).
Asi, estos autores denunciaban que los supuestos «excesos» de
consumo que el Club de Roma parecia plantear como resultado
de un mundo homogéneo que tendia hacia el «desarrollo», en sin-
gular, eran en realidad producto de un estilo en particular, el do-
minante, y su fomento al consumo suntuario de las élites (Coviello
2019). El estilo que se contrapone a este es el denominado estilo
creativo, caracterizado por aspirar a una canasta reducida y menos
diversificada, que pueda ser satisfecha para las grandes mayorias.
Ademas, se define por el fomento a todas las actividades creativas,
como el arte y la ciencia, y el aumento del tiempo libre. También
procura favorecer la creacién de aquellas tecnologias que los ob-
jetivos nacionales requieran, que «seran respuesta a problemas
nuestros, valorados con nuestros propios criterios de importancia,
es decir, con autonomia cultural» (Varsavsky 1971, p. 241). Como
su nombre lo indica, con este estilo, se busca que el individuo pueda
«desarrollar al maximo su capacidad creadora» (Varsavsky 1971,
p. 230), en estrecha similitud con la propuesta de Matus.

- - 7 Nos referimos a los aspectos
Pla [‘teo de ObJ etIVOS considerados en este articulo,

H HH cuya seleccidon esta organizada
y CaICUIO de VIabIIIdad con base en una hipdtesis

relativa a Carlos Matus. Los
debates sobre estilos de

Hasta aqui, podria decirse que los planteos de Matus, Vars- desarrollo abordaran diversas

avsky y otros autores que venimos trabajando no conllevan gran- tematicas en forma singular
. 7 . que aqui hemos omitido o

des novedades.” En efecto, aunque la ponderacion de las capacida- apenas mencionado, como el
des creativas si resulte un elemento destacable, la critica a la tasa papel de la ciencia y la

.. ‘. .. , tecnologia, el consumo, los
de crecimiento como unico objetivo del desarrollo, asi como la pro- usos del tiempo libre, la
puesta de superacién de la situacion de dependencia, fueron cues- participacion popular, el medio
. . . L, , . , ambiente y la integracion
tiones de amplia circulacion en la época. éCual es, entonces, el latinoamericana. Al respecto,
aporte especifico de los autores seleccionados? Consideramos que sugerimos consultar la

. . . L compilacién de Ana Grondona
este radica en sus consideraciones acerca del planteo de objetivos (2016b).
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En trabajos posteriores, Matus
identificard las variantes con las
variables que un actor puede
elegir y las opciones con
aquellas que escapan a su
control (Matus 1987, 2007 y
2014). No obstante, en
Estrategia y plan (1972), estas
se refieren a la consideracién
de que una misma imagen-
objetivo pueda ser alcanzada
por trayectorias diferentes, en
un sentido idéntico con el que
Oscar Varsavsky se referira a
las variantes, como veremos en
breve.

en materia de planificacién, que se proponen realizar a partir de
elementos de maxima concrecion y posibilitando la formalizacién del
calculo de viabilidad como soporte para la decision politica.

Deciamos previamente que Matus propone reemplazar la tasa
de crecimiento como objetivo del desarrollo por una imagen-objeti-
vo. Pues bien, esta imagen debe ser planteada, para el autor, como
un listado de proyectos sociales basicos o estratégicos que deben
conformar, a su vez, una estructura coherente en la que cada uno
resultara de una «concepcion ideoldgico-econémica» y tuviera «co-
rrespondencia con un proyecto social» (Matus 1972, p. 179). Asi,
aunque estos se plantean como el elemento de maxima desagre-
gacion o concrecion del plan, no constituyen meras acciones a un
nivel pragmatico u operativo. Entre los ejemplos ofrecidos por Ma-
tus, encontramos «la ruptura de algunos lazos de dependencia me-
diante la nacionalizaciéon de un cierto grupo de empresas» y «la
reducciéon de la saturacion rural en una determinada region, incor-
porando nuevo espacio econdmico en zonas vacias» (Matus 1972,
p. 112), ambos aspectos centrales al modelo horizontal-interior que
habia presentado en Dos polémicas. Los proyectos se expresan por
lo que el autor denomina abstracciones de primer grado, es decir,
representaciones de una realidad singular, «Unicas por sus caracte-
risticas y momento histérico» (Matus 1972, p. 112). Ello les otorga
un caracter expresamente ideoldgico, lo que los distingue y pone
en valor en relacién con las meras magnitudes econémicas. Es este
caracter lo que las diferencia de las abstracciones de segundo y ter-
cer grado que se refieren, respectivamente, a las «generalizaciones
de una particularidad», como «importaciones, exportaciones, in-
versiones, capital, ocupacién, consumo, producto» y los coeficien-
tes que se construyen a partir de ellas como «tasa de crecimiento,
coeficiente de inversién, coeficiente de importaciones, relaciones
producto-capital» (Matus 1972, p. 113). Por ultimo, la evaluacion
de los proyectos debe realizarse en funcién de su coherencia y
suficiencia para alcanzar la imagen-objetivo, en lugar de su mero
coste econémico.

Los proyectos sociales basicos deben ser, ademas, verificados
en su viabilidad y ordenados en una determinada secuencia tem-
poral. Esto ultimo define la trayectoria especifica y segmentada
en etapas que permitira alcanzar la imagen-objetivo, considerando
que una misma imagen puede ser alcanzada por trayectorias dife-
rentes, que Matus denomina variantes. Estas Ultimas deben ser dis-
tinguidas de las opciones estratégicas, que designan alternativas de
desarrollo, es decir, conducen a imagenes-objetivo diferentes.® De
este modo, el planteo de objetivos en clave de proyectos sociales
basicos y su ordenamiento en una trayectoria permite calcular la
factibilidad de un determinado modelo o estilo de desarrollo, aten-
diendo a que la secuencia elegida no modifique la imagen futura.

Es importante senalar que la viabilidad es entendida aqui como
dinamica, es decir, como viabilidad no dada, sino por construir y se
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centra, especialmente, en la viabilidad politica, en establecer cuales
seran las fuerzas sociales que se opondran a la propia estrategia y
aquellas que puedan apoyarla. No se trata de un célculo rigido, ni
tampoco de la eliminacidn de toda incertidumbre, sino de una for-
malizacién que permitiria servir de soporte a la toma de decisiones.
Es, precisamente, este calculo de viabilidad el aspecto que esta
contemplado en el tipo de planificacién propuesto por el autor, a
saber, la planificacion estratégica.

Se ve entonces, una vez mas, que la llamada «planificacién
normativa», en la que no se considera el problema de la factibili-
dad, no corresponde a la planificacién del «desarrollo», en singular,
sino a un modelo o estilo de desarrollo en particular, centrado en la
velocidad de crecimiento: «Por ejemplo, se sigue un procedimiento
normativo cuando se dice que la velocidad de crecimiento de Amé-
rica Latina debe ser x por ciento para alcanzar el objetivo de ple-
no empleo» (Matus 1972, p. 102). Por el contrario, la planificacion
estratégica corresponde al tipo de planificacion que requiere el
planteo de una direccion alternativa a la que pueda proyectarse
como tendencia mas probable: «El procedimiento estratégico arri-
ba a una definicién sobre la direccidn del proceso de desarrollo y las
formas limitadas de encauzar la realidad hacia ese rumbo» (Matus
1972, p. 109). Si postular una determinada tasa de crecimiento
como objetivo del desarrollo corresponde a un tipo de planificacion
normativa, interrogar acerca de la direccién del proceso de desa-
rrollo bajo el planteo de determinados proyectos sociales basicos y
la definicidn de su trayectoria viable corresponde, pues, a la plani-
ficacion estratégica.

En un articulo publicado por el grupo de modelos matematicos
liderado por Varsavsky, se afirmaba la necesidad del planteo de un
estilo de desarrollo como requisito para la planificacién: «Todo plan
de desarrollo exige fundamentalmente la eleccién previa de un esti-
lo de desarrollo como marco de referencia» (Cendes 1969, p. 538).
Para el argentino, ello supone establecer el modo en que el estilo
se propone satisfacer un listado de 25 necesidades humanas de
diversos tipos: fisicas, sociales, culturales y politicas. La concrecidn
y el caracter ideoldégicamente explicito de su propuesta contrasta
con las «falacias del lenguaje econémico», que el autor encarna en
términos como «ingreso», «tasa de crecimiento», «ahorro», «in-
version», «exportaciones» o «déficit» (desarrollado en Varsavsky
1971, pp. 73-115). Ello no implica plantear objetivos a un nivel de-
masiado pragmatico, pero tampoco al nivel de los principios mas
generales. El nivel requerido es el intermedio, el nivel constructivo,
«que de criterios para tomar decisiones» (Varsavsky 1971, p. 171),
al tiempo que permita la evaluacién no en términos de costes eco-
noémicos, sino en relaciéon con una ideologia.

Asimismo, Varsavsky indica que, en el planteo de objetivos,
deben tenerse en cuenta dos aspectos: su definiciéon en clave de
necesidades, por un lado, y la estrategia para que resulten viables,
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Cabe sefialar que la
preocupacién central de
Varsavsky y de la Fundacién
Bariloche, dada su abierta
polémica con el Club de Roma,
era ante todo en la viabilidad
fisica. Quien se abocé a la
utilizaciéon de estos modelos
para el célculo de viabilidad
politica fue el colaborador de
Varsavsky y consultor de la
Cepal Alfredo Eric Calcagno,
cuyas afinidades con las
formalizaciones de Matus en
materia de planificacién hemos
abordado en una publicacion
reciente. En breve volveremos
sobre su figura.

Entrevistas realizadas a Alfredo
Eric Calcagno en Buenos Aires

el 30 de abril de 2019 y a Pedro

Sainz en Santiago de Chile el
24 de julio de 2019.

por el otro. Mientras que lo primero es el punto de partida «que solo
se cambia cuando se demuestra que es imposible alcanzar por nin-
gun camino», la estrategia, por el contrario, presenta mayor flexi-
bilidad; de modo tal que, «si una estrategia no permite alcanzar los
objetivos, se busca otra que lo haga» (Varsavsky 1971, p. 58). En
este punto, Varsavsky distingue entre un estilo de desarrollo y sus
variantes, entendidas como modificaciones en los objetivos que no
alteran lo esencial del estilo. Es esta distincion lo que permite es-
tablecer que el célculo de viabilidad es flexible, dado que un mismo
estilo puede ser alcanzado por diversas estrategias. Para estable-
cer cual es la mejor, Varsavsky propuso la elaboracion de modelos
matematicos de experimentacién numérica, que permitian el ma-
nejo de gran cantidad de variables y sus relaciones.® Estos modelos
requerian cierta cuantificacion, pero no a partir de postular magni-
tudes como objetivos, sino de considerar las diferencias cualitativas
entre un estilo y otro. Funcionaban, ademas, como herramientas
que permitirian colaborar en la toma de decisiones, otorgar mayor
racionalidad a una decisién politica cuya incertidumbre no preten-
dian reducir por completo.

En sintesis, el interrogante por la viabilidad, particularmente
la viabilidad politica, asi como la busqueda por distintos modos
de su formalizacién, constituye un aspecto novedoso de estos
autores, que los destaca del amplio cimulo de bibliografia acer-
ca del desarrollo y la dependencia que circulaba hacia los afios
sesenta y setenta en América Latina. Antes de finalizar, es im-
portante precisar una serie de cruces en sus itinerarios que han
sido resultado de nuestro trabajo de indagacion y que fortale-
cen, considerablemente, la hipdétesis que venimos trabajando, asi
como la presencia de una marca textual que resulta singular,
referida a la «crisis de la planificacién». A ello nos abocaremos
en el siguiente y ultimo epigrafe.

Cruces de itinerarios y «crisis de la
planificacion»

La cercania de Matus con el amigo y colaborador de Varsavsky,
Alfredo Eric Calcagno, se encuentra documentada en una entre-
vista realizada por Kozel y Patrouilleau (2016). Por entonces, Cal-
cagno se encontraba desarrollando, junto al chileno Pedro Sainz,
un modelo para el calculo de viabilidad politica de un programa de
gobierno, basado en los ejercicios de experimentaciéon numérica
elaborados por el equipo de Varsavsky (Calcagno et al. 1972), ello
en las mismas oficinas de la Cepal que alojaban a Matus. Por nues-
tra parte, hemos realizado entrevistas que confirman esta informa-
cion.'® En particular, Pedro Sainz nos ha comentado acerca de una
mision de la Cepal en Caracas a la que viajo en compania de Matus
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y durante la cual ambos se reunieron con Varsavsky, dato crucial
para nuestra hipotesis.!* Hemos revisado una serie de documentos
obtenidos del Repositorio Institucional de la Cepal que fortalecen
esta informacion.

En primer lugar, encontramos que, en las actas de una reunién
del Consejo Directivo del Ilpes (1965), se mencionan los preparati-
vOs para un trabajo de cooperacién entre el Gobierno venezolano y
la Direccién de Servicios de Asesoria, presidida en aquel momento
por Matus. En un documento posterior (Ilpes 1969), se afirma que
la reunién se concretd entre julio y agosto de 1968 y contd con la
participacion conjunta del Ilpes por la Cepal y de la Oficina Central
de Coordinacion y Planificacion (Cordiplan) y el Cendes por el Go-
bierno venezolano. En segundo lugar, cabe destacar que, en ese
entonces, Varsavsky se encontraba trabajando en el desarrollo de
modelos matematicos en el Cendes y en coordinacion con Cordi-
plan, de acuerdo con lo que se establece en la «Introduccién» a
América Latina: Modelos matematicos (1971). Alli también se deta-
Ila que tanto el fundador del Cendes, Jorge Ahumada, como el di-
rector de Cordiplan, Héctor Hurtado, se interesaron especialmente
en los trabajos del matematico argentino y los impulsaron. Cabe
aclarar que en aquel momento este ultimo era, ademads, miem-
bro del Consejo Directivo del Ilpes. En tercer lugar, es menester
destacar que el documento que presenta los resultados de aquel
trabajo de asesoria mencionado (Ilpes 1968a) contribuye a refor-
zar los datos relevados en la entrevista, ello por dos razones. La
primera es que la tercera contribucién de Matus a Dos polémicas
(1970c) se encuentra contenida, practicamente sin modificaciones
textuales, en dicho documento. Mientras que el documento institu-
cional data de agosto de 1968, la contribucién firmada por Matus
tiene fecha de un mes después, por lo que cabe suponer que fue él
quien redacté el informe y que, ademas, lo utilizd como borrador
para el capitulo. El segundo elemento, no menos relevante, es que
el documento institucional incluye, ademas, otros desarrollos (no
incorporados al capitulo que lleva la firma de Matus) que refieren a
la aplicacién del «modelo CENDES/CORDIPLAN, submodelo PROD»
(Ilpes 1968a, p. 59), en la elaboracién de una imagen de la eco-
nomia venezolana. El modelo mencionado, cuyo nombre completo
es PROD-INGRE,*? fue precisamente el elaborado por el equipo del
Cendes que dirigia Varsavsky, utilizado también para comparar la
viabilidad de tres estilos de desarrollo alternativos (Cendes 1969,
Calcagno y Varsavsky 1971).

Lo expuesto hasta aqui nos permite afirmar que las afinidades
textuales que presentamos a lo largo de este articulo no resultan
meros accidentes, sino que encuentran sélidos amarres en los iti-
nerarios de sus autores. El descubrimiento de una reunién ocurrida
en Caracas en 1968 entre Matus, Sainz y Varsavsky durante la cual
se utilizé uno de los modelos desarrollados por el matematico re-
sulta, sin duda, un dato que merece ser destacado a la luz de todo
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Precisemos que, en la
entrevista, Pedro Sainz refirid
que dicho encuentro habria
sucedido en 1972. No obstante,
ello no parece probable
teniendo en cuenta que Matus
abandono el Ilpes en 1970 para
integrarse al equipo econémico
de la Unidad Popular. Por otra
parte, como veremos en breve,
la documentacion disponible
sugiere que la reunion tuvo
lugar en 1968.

En el documento se aclara que
solo se realizé el submodelo
PROD, mientras que el INGR
quedaria para un momento
posterior.
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13 Seguimos aqui la lectura de

Jacqueline Authier-Revuz
(2019), quien observa que la
reiteracion de las comillas y
otras marcas de distancia
(como «la llamada x» o «la
supuesta x») indican «puntos
sensibles» en el hilo del
discurso, zonas de dificil de
nominacion donde se suspende
la naturalidad del decir y se
muestra la no coincidencia
entre las palabras y las cosas.
Cabe sefialar que encontramos
formulaciones similares en un
trabajo de Adolfo Gurrieri
(1987).

lo expuesto, mas aun considerando una serie de curiosas formula-
ciones que encontramos tanto en la escritura de Matus como en la
de Pedro Sainz, como veremos a la brevedad.

Hacia los afios sesenta y setenta, cobrd amplia circulacion un
diagnostico de «crisis de la planificacion», que encontraba entre
sus causas mas frecuentes la prevalencia del plan-libro, una ex-
cesiva complejidad técnica, un escaso enfoque estratégico y las
dificultades de la insercidn de la planificacion, en tanto en la politi-
ca como en la Administracion Publica (Lira Cossio 2006, Martner y
Mattar 2012). En la propuesta matusiana de planificacidon estraté-
gica, presentada en Estrategia y plan (1972), se proponia esbozar
soluciones a dichas problematicas. Ahora bien, antes de profundi-
zar en ello, cabe considerar las curiosas formulaciones encontra-
das en un documento que tiene entre sus autores al mismo Pedro
Sainz. Alli, los autores se refieren a «la tantas veces menciona-
da “crisis de la planificacion”» y sefialan que «no hay tal crisis»,
dado que los problemas que esta plantea serian «sintomas» de
«condiciones estructurales» (Cibotti et al. 1974, pp. 30 y 34); es
decir, los autores ubican que la «crisis de la planificacién» no exis-
te como tal, que sus causas no son enddgenas a la planificacion
misma, sino que constituyen un sintoma de un problema de otro
orden. En este punto, cabe destacar que las comillas sobre «crisis
de la planificacion» antecedidas por «la tantas veces mencionada»
constituyen marcas textuales de distancia que encontramos tam-
bién en Carlos Matus.'3

En Estrategia y plan (1972), el economista chileno observa
la existencia de «una impresion de “crisis de la planificacion” que
aconseja un examen total de las circunstancias que rodean el pro-
ceso, para determinar [...] si los principales factores determinantes
son exdgenos o intrinsecos al concepto de planificacién aplicado»
(Matus 1972, pp. 12-13). Los factores «intrinsecos» se refieren,
fundamentalmente, a la operatividad y sentido practico, la inclusién
de sistemas anuales operativos, la formulacién de proyectos, los
problemas de rigidez en la Administracion Publica y las deficiencias
en los sistemas de informacién, entre otros. Aunque el autor no los
descuida, es importante destacar que los adjetiva como «efectos
0 causas aparentes», indicando que se encuentran «en la superfi-
cie» (Matus 1972, p. 65). Sera a continuaciéon de estas precisiones
cuando Matus introducira la distincion entre «velocidad» y «direc-
cion» del proceso de desarrollo que presentamos anteriormente,
ubicando como «causas de fondo» las dificultades para orientar
los esfuerzos hacia una direccion definida. Asi, en el libro que es-
tamos trabajando, la «crisis de la planificacion» es directamente
subordinada a la falta de dicha definicion: «La llamada crisis de la
planificacion, en suma, no es mas que un subproducto de la crisis
del desarrollo latinoamericano» (Matus 1972, pp. 23-24); de modo
tal que la planificacién tiene como condicion la definicién de una
direccién del proceso de desarrollo.
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Hemos incorporado a nuestro trabajo estas consideraciones
sobre la «crisis de la planificacion» por dos razones. La primera es
que ellas contribuyen a destacar la importancia de distinguir entre
«velocidad» y «direccién» del proceso de desarrollo; cuestién que
ha tendido a ser soslayada en las recuperaciones contemporaneas
del pensamiento matusiano, como vimos previamente. La segunda
es que ellas contrastan flagrantemente con formulaciones poste-
riores de Matus,'* en especial con aquellas en las que se ubican los
problemas principales de la planificacién en nuestra region en las
capacidades de gobierno, como puede observarse en la siguien-
te cita: «Nadie le presta atencion al problema mas importante de
América Latina: la baja capacidad institucional y personal de go-
bierno» (Matus 2007, p. 451, cursiva en el original); es decir que, en
sus escritos posteriores, Matus ubicara los problemas centrales a la
planificacion como problemas intrinsecos a las capacidades para la
gobernanza, mientras que, en Estrategia y plan (1972), estos incon-
venientes resultaban subordinados a la definicidn de una direccion
del proceso de desarrollo.

Conclusiones

Al comienzo de este trabajo, deciamos que este se encon-
traba apalancado por un doble propdsito: por un lado, contribuir
a una lectura de los escritos tempranos de Carlos Matus a la luz
de las discusiones mas generales sobre desarrollo y dependencia
ocurridas hacia los anos sesenta y sententa en América Latina;
por el otro, aportar al conjunto de dichos temas, proponiendo la
consideraciéon de Matus entre aquellos que problematizaron dichas
cuestiones. Comenzamos por lo primero, estableciendo el modo
en que tanto Matus como los debates sobre estilos de desarrollo
habian sefialado la insuficiencia de la tasa de crecimiento, asi como
el modo en que habian incorporado a sus reflexiones la cuestion de
la dependencia tan extendida por entonces. En un tercer epigrafe,
nos propusimos destacar lo que nos parece que resulta el aporte
singular de estos autores: la presencia en sus textos de un interro-
gante por el calculo de viabilidad, en particular la viabilidad politi-
ca, que tenia como uno de sus requisitos el planteo de objetivos a
un maximo nivel de concrecion. A continuacion, presentamos una
serie de hallazgos del trabajo de indagacién que nos han permitido
precisar los cruces en los itinerarios de Matus con exponentes de
los debates sobre estilos de desarrollo, asi como sus aportes a las
discusiones sobre una «crisis de la planificacion». En este punto,
vimos que tendian a considerar a esta ultima como sintoma o apa-
riencia de un problema de otro orden, vinculado a la definicion de
una estrategia o estilo de desarrollo, cuestién de la que el mismo
Matus tomara distancia con posterioridad. A modo de conclusion,

14 En rigor, también con
formulaciones anteriores que no
hemos abordado por razones de
espacio (Matus 1965 e Ilpes
1968b).
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cabe entonces retomar lo seflalado al comienzo del articulo acerca
de la identificacién, en las lecturas contemporaneas, de planifi-
cacién normativa con planificacion del «desarrollo», en singular.
Entendemos que lo presentado a lo largo de estas paginas permite
una recuperacion de la cuestién del desarrollo que resista su ho-
mogeneizacion o constitucion en una unidad.

Si es cierto que la homologacion entre planificacién norma-
tiva y planificacion del «desarrollo» se ve autorizada por el mis-
mo Matus, no lo es menos que sus escritos tempranos la resis-
ten obstinadamente. En Estrategia y plan (1972), no hay dudas
de que la planificacién normativa no puede asimilarse sin mas al
«desarrollo», en singular, porque este ultimo no constituye una
unidad dada, autoevidente. Antes bien, este tipo de planificacién
corresponde a postular la velocidad de crecimento como objetivo,
mientras que la planificacién estratégica conlleva, precisamente,
un juicio critico sobre la direccion. Lejos de constituir una uni-
dad, el «desarrollo» se pluraliza en distintos modelos, estrategias
o estilos de desarrollo posibles, no todos igualmente deseables
para el autor. éPor qué consideramos importante establecer esta
distincion? Ante todo, porque la homologacion entre planificacion
normativa y planificacion del «desarrollo» deja a su contraria, la
planificacion estratégica (que sera posteriormente también adjeti-
vada como situacional) en un lugar peligrosamente impreciso. En
otras palabras, si la planificacion normativa es la planificacion del
«desarrollo», la planificacion de estrategia lo es... éde qué? Aunque
no podemos desarrollar este problema en su merecida extension,
vale la pena dejar planteada una nueva hipétesis, que concierte al
modo en que la preocupacion de Matus se veria desplazada hacia
aspectos metodoldgicos, descuidando el problema de la direccién.
Si bien Matus no abandonara la importancia de precisar, en todo
momento, cuadl es el proyecto hacia el que se orienta un plan, es
menester notar que sus esfuerzos por intervenir en la delimitacién
de una estrategia de desarrollo para América Latina se veran re-
ducidos considerablemente. Sintoma de ello es la aparicidn, en la
carta que da inicio a Adids, sefior presidente, de la siguiente for-
mulacién: «Un amigo comun me dijo al leer este manuscrito: aho-
ra quiza sé como gobernar, pero estoy seguro de que no sé para
dénde, para qué gobernar» (Matus 2014, p. 13). Con el olvido de
la distincién entre velocidad y direccion del proceso de desarrollo,
se pierden también todos los esfuerzos de Matus por pensar cual
es la estrategia de desarrollo que requiere América Latina, cudles
deberian ser sus caracteristicas, en qué aspectos se distancia de
las tendencias que pueden proyectarse como probables. Acaso la
«autocritica» respecto de la experiencia de gobierno de la Unidad
Popular en Chile, formulada en este ultimo libro, resulte un aspec-
to que podria arrojar luz sobre estos problemas. En este sentido,
los resultados que aqui presentamos arrojan nuevas preguntas
gue sera necesario sostener en futuras indagaciones.
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1
Introduccion

El objetivo del presente articulo es analizar e intentar constatar
la paradoja existente alrededor de la proteccién de los defensores
de los derechos humanos. Esta paradoja deriva de la integracion en
el discurso de desarrollo de una vision particular de los derechos
humanos limitadora de las potenciales posibilidades emancipadoras
de esos derechos. Para alcanzar ese objetivo, sera fundamental
evaluar la posicion de tales derechos dentro del discurso de desa-
rrollo y sus interacciones practicas con las actividades sistémicas.

El presente articulo se funda en la teoria critica de los derechos
humanos, tomando como soporte metodolégico el Diamante Etico
de Joaquin Herrera Flores, a través de los componentes de histo-
ricismo, narrativas y practicas, a fin de analizar de qué manera los
derechos humanos se erigen en herramientas emancipadoras para
alcanzar la dignidad humana, en contravencién de un discurso de
desarrollo fundado en la teoria de Arturo Escobar y Gilbert Rist.

Inicialmente, se expondra el nacimiento del discurso del de-
sarrollo y la posicion de los derechos humanos en él, destacando
las contradicciones, intereses y situacion historico-coyuntural de
incluir en el seno de ese discurso de poder una herramienta con
una capacidad emancipadora inherente. En el tercer epigrafe, com-
plementando al anterior, se muestra cémo la situacién nuclear del
Estado para el desarrollo y los derechos humanos es resultado de
una coyuntura histérica, determinada a evitar cualquier resistencia
emancipadora socavando los derechos humanos, tanto en su con-
cepcion mas moderada como mas emancipadora.

En los dos epigrafes siguientes se muestra la victimizacion de
los defensores de los derechos humanos y su vinculacidon causal
con la defensa de materias que obstaculizan el desarrollo para, a
partir de ahi, analizar como tanto el Estado en cuanto responsable
de su respeto, proteccién y promociéon como las institucionales in-
ternacionales en cuanto ultimo mecanismo para su eficacia no po-
seen la voluntad o la capacidad suficiente para dar eficacia a esos
derechos. Esta situacidn se relaciona con el desarrollo y sus princi-
pios constitutivos, lo que motiva que cualquier intento de defender
los derechos humanos se instituya como un proceso emancipador,
dado que precisa de cierta necesidad de escape de lo establecido.

2
Derechos humanos: ] .
entre el desarrollo y la emancipacion

El concepto de «desarrollo» y sus implicaciones en cuanto
mecanismo de poder agrupadas por Arturo Escobar en torno a su
teoria de la «invencidon del desarrollo» (Escobar 1988) perfilan la
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creacion y establecimiento de unas caracteristicas bajo las que los
individuos y los Estados de buena parte del orbe van a guiar sus vi-
das, a fin de alcanzar una promesa distépica de calidad de vida.! El
desarrollo, en cuanto «creencia occidental» (Rist 2002) instaurada
institucionalmente después de la Segunda Guerra Mundial, contie-
ne como muestras mas evidentes de su establecimiento la institu-
cionalizacién financiera internacional (conferencia e instituciones de
Bretton Woods) y la institucionalizacidn politica (ONU). Para el éxito
de su instauracion como mecanismo de poder, resulta tan necesa-
ria esta institucionalizacion como la paralela implantacién reticular
del discurso del desarrollo en toda suerte de instituciones sociales
globales vy, especialmente, en los centros educativos globales. Con
ello, el desarrollo se concibe como un mecanismo de verdad, sa-
ber y poder (Foucault 1980), hasta dar sentido a la denominacién
dada por el profesor José Luis Villacafas de «teologia politica» del
proceso neoliberal (Villacafas 2020). A tal efecto, mientras que en
la institucionalidad internacional se establecian mecanismos dis-
ciplinarios en sus respectivas esferas de actuacidon para lograr un
comportamiento individual e institucional acorde con el sistema, los
centros educativos se afanan en lograr que la ciudadania se apropie
de ese discurso, hasta racionalizarlo como algo propio e indubitado,
en una coordinacion coaccion-convencimiento que Cox argumenta
como parte de un proceso de establecimiento hegemonico desde la
esfera institucional internacional (Cox 1982).

El desarrollo requiere de un crecimiento econémico permanen-
te como requerimiento inescindible del progreso o avance perenne
prometido. Su comprension de progreso se funda en el consumo de
bienes materiales y acumulacién de capitales, por lo que el medio
ambiente se comprende exclusivamente como sujeto de explota-
cion, con la consiguiente destruccién medioambiental (Tapia 2018).
Dicho crecimiento econdmico se logra mediante un modelo econé-
mico-ideoldgico liberal, que constaria de diversas fases econdmi-
cas, acorde con la teoria de Rostow (1990), hasta alcanzar el éxito
econdmico y, por ende, de desarrollo que cualquier pais del mundo
puede lograr cifiéndose a los mandatos de esas fases.

La institucionalidad politica (ONU) del sistema es el lugar don-
de se aprueban los derechos humanos, en cuanto formalizacion
juridica internacional. Surgen en un momento convulso en térmi-
nos de politica internacional, con la pretension de alcance universal
dentro de un proceso de inflexidon histdrica. La disquisicion sobre
la universalidad de los derechos humanos opone a autores como
Peces-Barba o Pérez Lufio (Peces-Barca 1994, Pérez 1998) a otros
autores de la teoria critica, que comprenden estos derechos como
resultados de una concesion particular de la existencia y de la dig-
nidad humana.? Esta controversia tedrica es un elemento decisivo
para comprender los limites de actuacidn de los derechos humanos
en relacién con las actividades perniciosas del desarrollo para los
defensores.

Abellan, en su tesis doctoral,
relata como el desarrollo no
nace en ese momento, sino
unos siglos atras, sin atacar con
ello su establecimiento como
mecanismo de poder defendido
por Escobar en J. Abellan, Hacia
un nuevo concepto de
desarrollo. Anélisis critico de los
informes sobre Desarrollo
Humano del Programa de las
Naciones Unidas para el
Desarrollo 2000-2005, tesis
doctoral, Universidad Pablo de
Olabide, Sevilla, septiembre de
2011.

El uso de este concepto se
encuadra como el fin Gltimo al
que deben propender los
derechos humanos, acorde con
el Diamante Etico de Joaquin
Herrera (Herrera Flores 2008),
en cuanto herramienta
pedagdgica y de investigacion.
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El uso del término
«emancipacién» en el presente
trabajo se comprende como la
actividad auténoma de uso de
los derechos humanos como
herramienta de contradiccion
y/o construccion de alternativas
respecto del desarrollo y el
capitalismo, en analogia a la
dicotomia autonomia-
capitalismo que propone
Castoriadis (1983) respecto de
la activacion de los
movimientos sociales y su
accion entre ambas esferas.

La diferencia del sistema econdmico capitalista y comunista
se refleja en sus respectivos enfoques de los derechos humanos,
pero no en la importancia subordinada que se les otorga a es-
tos en relacién con alcanzar el desarrollo. El proceso de creacién
de la ONU, asi como su posterior operatividad, supuso un intento de
acercar la institucionalidad a los intereses del desarrollo por parte
de cada uno de los bloques ideoldgicos enfrentados; esto es, de
intentar poner tales instituciones a su servicio, en muestra de que
la pretendida universalidad no es mas que una ficcion de resultado.
Tal y como detalla Gowan, Estados Unidos intenté utilizar Naciones
Unidas en concordancia con sus intereses internos, a diferencia de
una URSS que desconocid el decisivo papel con el que se pudiera
juzgar esa institucion en términos de equilibro (Gowan 2004). Ello
provoco que la URSS y sus satélites «se sintieron cada vez mas
aislados y vulnerables, como auténtica oveja negra en el rebano de
las naciones» (Hilderbrand 2001, p. 254).

Ambos bloques son parte de una creencia occidental por la que
se estructuran estos derechos, en lo que Joaquin Herrera acerta-
damente denomindé como «productos culturales» (Herrera Flores
2005), integrados en un discurso de desarrollo, con el que compar-
ten su asuncién de verdad. Ello conlleva que cualquier interpreta-
cion que se ejerza de estos derechos ad intra del sistema estara
limitada por la ontologia sistémica y que las posiciones emanci-
padoras se erijan en antisistémicas, aunque se sostengan en una
narrativa de derechos humanos. Acorde con los criticos de la
universalidad de la declaracion, que comprenden estos derechos
como «campos de lucha por la diversidad humana» (Aguilé 2009)
y reivindican la necesidad de su interpretacion multicultural (De
Sousa 2002), a fin de que sean mas universales, estos derechos
trascienden los objetivos, la fundamentacion e incluso los procesos
de reconocimiento juridico, abarcando una potencialidad de actua-
cion mucho mas amplia y contraria a las directrices del desarrollo.

La disputa politico-ideoldgica en la elaboracidn y constitucién
de las Naciones Unidas para atraerla hacia su esfera de influencia
tuvo un paralelismo claro en la negociacion de la Declaracién Uni-
versal de los Derechos Humanos (en adelante, DUDH), asi como
en su contenido postrero. Esto se debe a que cada concepcién del
desarrollo y sus respectivas metas responden a diferentes concep-
ciones de la dignidad humana y, por ende, los derechos destinados
a proteger ese fin van a ser diferentes. Los derechos humanos for-
malizados se consolidan como instrumento funcional a los fines de
una cosmovisién, lejos de la concepcion relacional y compleja que
propone Joaquin Herrera Flores en una reinvencion de estos con
vocacion emancipadora (Herrera Flores 2008). Con ello, observa-
mos una clara distincion entre los derechos humanos en cuanto he-
rramienta sistémica positivizada y los derechos humanos como ins-
trumento juridico-politico de emancipacion.® Estos dos diferentes
prismas respecto de los derechos humanos conforman el sustrato
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que alimenta las disputas narrativas de estos derechos con el de-
sarrollo y sus practicas estudiadas en los capitulos a continuacion.

Para buena parte de los estudiosos y militantes de los derechos
humanos, el momento en que esos derechos nacen no se puede
disociar de una coyuntura historica, en la que se decia pretender
evitar la repeticion de totalitarismos andlogos al nazi y fascista. De
esta asuncidn se deriva que el principal objetivo de tales derechos
no deberia ser sino evitar situaciones analogas de irrespeto absoluto
a la dignidad humana ejecutada por gobiernos arbitrarios y despo-
ticos, mediante el establecimiento de un sistema internacional de
derechos efectivo. Establecer mecanismos supranacionales de dere-
chos humanos en ese momento no solo hubiera otorgado a estos
una proteccion efectiva, sino que hubiese puesto de manifiesto una
autonomia notable de ellos respecto de la ONU vy, con esto, respec-
to de los mecanismos de implantacion capilar del desarrollo con los
que, en ocasiones, pudiera haber confrontado: hubiera supuesto una
priorizacion de la proteccion de la dignidad humana frente a la ma-
terialidad del desarrollo. Esta dilucion de la soberania de los Estados
para priorizar la proteccion de los derechos humanos, que Carmen
Marquez esgrime como la caracteristica trascendental para hablar
de esa época como la del cambio de un derecho internacional clasico
a un derecho internacional moderno (Marquez 2008, p. 22), hubiera
conllevado una cierta contradiccion con la importancia otorgada al
Estado en esta fase del desarrollo, en tanto se erigié en instrumento
disciplinario del desarrollismo y agente de promocién econémica.

La escasa efectividad y plena dependencia de los Estados para
la adecuada proteccion de los derechos humanos se consolida como
muestra irrefutable del aprovechamiento de una coyuntura histéri-
ca excepcional para materializar un sistema internacional fundado en
una intencionalidad geopolitica preexistente, que David Cohen define
como un cédigo moral afiadido a la politica internacional (Cohen 2012,
p. 54), cédigo moral compartido con el discurso de desarrollo instau-
rado como refuerzo y sustento espiritual a una teoria de control y po-
der, a la par que lo limita y controla, con el fin de evitar que se trans-
forme o se utilice como instrumento de emancipacion antisistémica.

3

El Estado y la institucionalidad
internacional: razones para un fracaso
en defensa de la dignidad

Retrospectivamente, se observa cémo el intento de elaborar un
sistema normativo vinculante resulté un asunto onirico de caracter
utdpico o una farsa decididamente planificada. Este es uno de los
elementos que configuran la separacién existente entre la narrativa
y la practica en el devenir institucional de los derechos humanos
(Gandara 2019).
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El Estado quedd consignado como el principal responsable, no
solo de no violar estos derechos, sino también de promoverlos y
protegerlos;* curiosa singularidad cuando es de este actor de quien
se supone que se iba a establecer un sistema para defender a los
ciudadanos. Sobre el asunto Talal Asad expone: «[...] la responsabi-
lidad para asegurar las condiciones en que estos derechos puedan
ser cumplidos es asignado solamente a los Estados soberanos in-
dividuales, cada uno de los cuales es definido en parte por su de-
recho a gobernar “la economia nacional”» (Asad 2003, p. 129). En
ese mismo sentido de vincular Estados-nacién, derechos humanos
y modelo econdmico, en los postulados de Gustavo Esteva y Madhu
Shuri Prakash se argumenta que, con el nacimiento simultaneo de
la idea de derechos humanos (DDHH) en cuanto construcciones so-
ciales a la par que el sistema de Estados-nacién hace dos siglos, se
pretendia el mantenimiento del orden social, vinculado a las fuerzas
del mercado moderno (Esteva y Prakash 1998, pp. 119 y ss.). Esta
postura, pese a contener un contenido critico acertado, equipara
excesivamente la idea de derechos humanos a su concepcién posi-
tivizada, obviando su inmanente potencial emancipador.

De ese modo, el Estado resulta en una posicion nuclear, tanto
en el discurso de desarrollo como en lo relacionado a la aplicabili-
dad y exigibilidad de los derechos humanos. Ello determina que, en
tanto las maximas desarrollistas se imbricaron en el contenido hu-
manista de los derechos, el Estado prioriza lo econdmico frente a lo
humano. Ello no supone, necesariamente, una relacién de subsun-
cion integral de una respecto de la otra, pero, en tanto en cuanto
ambos son parte de un todo, resulta dificil inferir una dialéctica de
confrontaciéon entre ellos. Ello dificulta sobremanera utilizar estos
derechos desde una perspectiva netamente emancipadora, debido
a que la emancipacion se presume respecto de un sistema que no
los ha subsumido plenamente a sus intereses, pero los ha encasi-
llado en el marco sociojuridico dibujado con una supranacionalidad
débil en su ambito de actuacion.

El profesor Balakrishnan Rajagopal defiende cdmo el papel cen-
tral del Estado en el desarrollo y los derechos humanos equiparé la
concepcion de antiestatalidad o antipatriotismo a cualquier resis-
tencia al desarrollo, debido a que causaba afectacién al orden poli-
tico y a la construccién estatal. Con ello, se motiva la defensa de los
proyectos de desarrollo, sin limitacion de medios o métodos, bajo el
auspicio de la lucha del Estado contra el subdesarrollo (Rajagopal
1999, pp. 22 y 23). Ello entorpece la construccion de resistencias
y la existencia de otros modos de desarrollo, asi como el uso de
los derechos humanos con vocacion emancipadora. El mismo au-
tor, en relacidon con el nivel que la institucionalidad internacional

establece para afirmar la existencia de una violacion de derechos
4 Sobre los deberes del Estado en

relacién con estos derechos, humanos a fin de perseguirla, afirma que esos derechos estan ma-
persiste hoy dia la polemica. nifiestamente transversalizados por los intereses y objetivos del
Para conocer sobre el asunto, . ) )

véase Birchall (2021). desarrollo (Rajagopal 2005, cap. VII). Con ello, algunas violaciones
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se comprenden como consecuencias naturales del desarrollo y no
se persiguen o lo hacen débilmente, desde los mecanismos jurisdic-
cionales nacionales e internacionales. Son destacables los graves
dafios medioambientales llevados a cabo por las empresas o las
acciones violatorias a los defensores en proyectos de desarrollo, en
evidencia fehaciente de sometimiento de los derechos humanos a
los requisitos sistémicos. En ese mismo sentido, el libro Crimenes
econdémicos en derecho internacional: Propuesta de una nueva ca-
tegoria de crimenes contra la humanidad (Arenal, 2018) desvirtla
la existencia de motivos juridicos para no perseguir estas violacio-
nes desde la Corte Penal Internacional. Evidencia que es parte de
una motivacion politica de subsumir el discurso de derechos huma-
nos al de desarrollo.

No obstante, el propio profesor Rajagopal expone como ese de-
recho internacional, desde una apropiacion estratégica en términos
de litigio y lucha institucional y social, puede lograr una funciona-
lidad emancipadora (Rajagopal 2005), poniendo de manifiesto la
importancia de esos derechos no solo como fin, sino también como
instrumento funcional de la dignidad humana en clave emancipado-
ra. Ello abre la puerta a la esperanza para los defensores de dere-
chos humanos y una pléyade de activistas de la emancipaciéon de
diversa indole.

4
Defensores de derechos humanos
y desarrollo: relacion discursiva

y el Estado como actor decisor

Las cifras y las causas de las violaciones son dificiles de demos-
trar como una relacidn causal perfecta violacién-desarrollo, dada la
existencia de una diversidad de fuentes de datos con grandes dife-
rencias entre ellos. No obstante, resulta evidente la existencia de
una relacion causal entre violaciones de derechos de los defensores
y sus actividades reivindicatorias frente a la depredadora actividad
empresarial; esto es, de desarrollo. En la institucionalidad del de-
sarrollo y los adalides de ese discurso, no se asume, ni se quiere, la
existencia de esta relacion, parar omitir la consiguiente respuesta.
Se define, de cualquier modo, cdmo el componente mas humanista
del desarrollo se muestra contradictorio con algunas actividades
fundadas en los principios desarrollistas.

En los informes anuales de la organizacion de defensores Glo-
bal Witness, se pone de manifiesto, afio tras afo, que el continente
mas afectado es América (Sudamérica, concretamente) y que la
causa de esta victimizacion es la influencia del trabajo de los de-
fensores a la actividad de la agroindustria, mineria, agua y repre-
sas, caza y explotacidn forestal, siendo estas actividades la razén
de 136 de 207 asesinatos en 2017 y 109 de 164 en 2018 (Global
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Witness 2017, 2018). Su activismo por los derechos humanos se
convierte en obstaculo para el desarrollo y provoca violaciones de
derechos humanos. En el informe de Front Line Defenders no se
relaciona directamente con sectores productivos determinados las
muertes acaecidas en 2019 de las que ella tiene registro (304),
pero si se detalla la conexidn entre desarrollo sostenible y el traba-
jo realizado por los defensores de la tierra, medio ambiente y de-
rechos indigenas (Front Line Defenders 2019) con la victimizacion
de sus actores, lo que lleva a relacionar el desarrollo sostenible con
las muertes.

Debe constatarse cdmo de la adscripcidn territorial violaciones-
violador siempre resultan estigmatizados paises en desarrollo e in-
visibilizadas las naciones de origen de las empresas, generalmente
desarrolladas que, directa o indirectamente, se podrian comprender
como responsables ultimos de algunas de estas violaciones. Ello no
deja de ser parte del discurso pais en desarrollo pais desarrollado
y de la necesidad de sometimiento y sacrificio permanente del pri-
mero frente a la impunidad e inocencia de las acciones sistémicas
violadoras del segundo. El vinculo pais desarrollado-violaciones a
defensores se silencia y rehlye, dado que es parte de la racionali-
dad sistémica, que lo acepta y comprende como peaje del sistema.
Es parte del coste que los paises en desarrollo deben asumir por
alcanzar el desarrollo; como se trata de un discurso verdadero, no
se puede culpar a otros paises (desarrollados) de la influencia para
el ejercicio de esas acciones ya que, simplemente, deben hacerse.
Fue resumido por Amartya Sen en la equiparacién tomada de la cita
de Churchill de «sangre, sudor y lagrimas» para impulsar el creci-
miento econdmico (Sen 1998, p. 4).

De la consabida relacion entre defensores de derechos perse-
guidos y victimizados por defender cuestiones que comprometen
o confrontan proyectos de desarrollo se deriva una contradiccion
aparentemente manifiesta entre el desarrollo y los derechos hu-
manos, pese a que, en el epigrafe precedente, se pudiera advertir
un origen y objetivos comunes de ambos discursos ab initio, en pos
de la promocion de la dignidad humana. Hay una clara separacion
entre el ambito discursivo y el ambito practico en la relacion de
prioridad desarrollo-derechos humanos, tal y como se evidencié
del elevado umbral de violacion exigido para perseguir violaciones
o de la omisidn de enfocar el desarrollo hacia el pleno cumplimiento
de los derechos humanos, como se promueve en la Declaracion del
Derecho al Desarrollo (Resolucidon AG. 41/128 1986).

El papel que adopta el Estado en la controversia y los motivos
de esta, dada la importancia nuclear de ese actor en el desarrollo,
es plenamente coherente con las directrices sistémicas, evadiendo
la indulgente responsabilidad internacional de promocién, protec-
cion y reparacion de los derechos humanos derivada del proceso de
institucionalizacién (capitulo I) y evolucién posterior. El Estado, en
la fase de desarrollo neoliberal actual, acorde al trilema de Rodrick
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ha perdido capacidad soberana y/o calidad democrética, frente a
las exigencias de la hiperglobalizaciéon (Rodrick 2011). Ello no signi-
fica que quede al margen de ser un actor econémico trascendente
dentro de cada pais, sino que lo hace desligandose de responsa-
bilidad alguna respecto de los derechos humanos, a la par que se
convierte en un agente del derecho y los intereses privados (Laval
y Dardot 2013). Con ello, el Estado se desentiende de la aparente
responsabilidad humanista que se le impuso retéricamente en el
periodo de institucionalizacion sistémica, asumiendo solo la com-
petencia de colaborador del crecimiento econdmico. Continda, de
este modo, siendo un promotor del desarrollo, elaborando legisla-
cién permisiva y atractiva con los intereses de los actores privados
mediante la firma del Tratado de Libre Comercio (TLC), llamando
a inversiones internas y extranjeras, garantizando la seguridad de
inversiones y con un régimen fiscal atractivo. Alimenta con ello los
argumentos relativos a que el mismo estado de bienestar y su com-
ponente social, en términos de derechos, no fueron sino una decision
geoestratégica de atraccion frente al temor del encanto de la justicia
social propugnado por el discurso socialista soviético (Fontana 2017,
Harari 2018).

La priorizacién del desarrollo frente a los derechos humanos
expuesta supra se manifiesta en la actuacién de buena parte de los
Estados que, lejos de proteger los derechos humanos y a los defen-
sores en cuanto actores dedicados voluntaria o profesionalmente
a realizar unas tareas de proselitismo y/o proteccién, adoptan po-
siciones contrarias a los derechos humanos, a fin de promover el
desarrollo. Los Estados no actlan procurando equilibrar ambas ma-
terias impulsando una integracion para un fortalecimiento mutuo,
tal y como se impulsé en el Informe de Desarrollo Humano del afio
2000 (Informe Desarrollo Humano 2000), sino que se convierten
en violadores directos o coémplices por accién u omisién de violacio-
nes de los derechos humanos, para no perjudicar los intereses del
desarrollo, mientras que el sistema internacional de derechos alza
inane la voz sin efectividad destacable.

Es significativo el papel que el Estado desempefia en estos
casos de persecucién y violacién de derechos de defensores de los
derechos humanos, hasta el punto de que, en el informe Global
Witness, titulado Enemigos del Estado, se dibuja a estas perso-
nas como enemigos del Estado, haciendo buenas las afirmaciones
previamente citadas de los profesores Balakrishnan Rajagopal y
Gustavo Esteva. Esto se debe a que, aunque el Estado no asesine,
su institucionalidad se convierte en decisiva, al ser participe en
estigmatizaciones, judicializaciones indebidas o actividades de inte-
ligencia como acciones mas destacadas que sufren los defensores
(Tapia y Hernandez 2016).

El maximo garante internacional de los derechos humanos se
erige, de esta manera, en cédmplice y/o actor principal de las vio-
laciones, mientras que la institucionalidad internacional parece no
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5 Algunas citas sobre esta en
Bellido (2004), Skjeerseth et al.
(2006) o D’Amato (2008).

contar con la capacidad de influencia o motivacién necesaria para
ejercer presion suficiente sobre los Estados para que protejan es-
tos derechos, resultado de una institucionalizacién de un discurso
de apariencia humanista sin capacidad practica. Acorde con las te-
sis de Rajagopal sobre la violacion de los derechos humanos y la
motivacién para que su institucionalidad persiga estas, la realidad
es que este derecho no se ha dignado a perseguir la «violencia del
Desarrollo» (Rajagopal 2005).

5

De proteger los derechos

a proteger a sus protectores:
entre la institucionalidad

y la emancipacion social

Existe una creciente ola de movimientos sociales dedicados a
promover la proteccidon de defensores (la simple existencia de orga-
nizaciones que se dedican a monitorear y fiscalizar su victimizacién
ya es un asunto muy dicente del problema) ante la ausencia de or-
ganismos publicos nacionales e internacionales que lo hagan. Estos
grupos de la sociedad civil se han organizado para exigir el respeto
a los derechos humanos y su proteccion, asi como de sus defenso-
res, y mostrar la inhumana actitud de unos poderes publicos que
sostienen un modelo de desarrollo, en ocasiones, atentatorio con-
tra tales derechos. Esta circunstancia se puede comprender como
una versidn renovada de la «Ultima utopia» de Samuel Moyn (Moyn
2015) de intentar apropiarse de la idea de los derechos humanos
como instrumento utdpico de defensa de la dignidad e interpretar
estos derechos como un fin, en lugar de como un medio de alcance
de la dignidad humana en clave emancipadora. Esto se debe a que
el propio contenido ad intra de los derechos humanos esta, cuando
menos, influido por el espacio y el momento en que fueron forma-
lizados, mas allda de que ese propio contenido sea violado por las
depredadoras maximas sistémicas.

Esta ola de movimientos sociales visibiliza con sus actividades
el error originario, no necesariamente involuntario, de haber de-
positado en los Estados la responsabilidad de efectivizar los dere-
chos humanos, asi como en una institucionalidad internacional sin
suficiente autonomia ni capacidad ejecutiva respecto del sistema
en que se engloba, asi como de desdefar la causalidad proyec-
tos de desarrollo-violacién de defensores. No debe, en modo al-
guno, ser obviada; sin embargo, la actuacién de las instituciones
internacionales de derechos humanos que, lejos de someterse a un
papel subordinado al Estado y a su originaria vocacion desarrollis-
ta, siguieron y siguen presionando a los Estados para que asuman
sus responsabilidades en derechos humanos, en la perenne dico-
tomia soft hard law del derecho internacional.® Conlleva una via
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hacia la emancipaciéon desde dentro de la institucionalidad que no
se debe obviar ni desdefar. Los movimientos sociales han impul-
sado un cambio institucional para la adopcidon de mecanismos que
incidan en la proteccién de esas personas que realizan actividades
de responsabilidad publica como parte de un ejercicio profesional
o voluntario de caracter privado. Es especialmente resefiable esta
actuacién persistente de exigencia de la responsabilidad estatal en
un momento en el que la «nueva razén del mundo» (Laval y Dardot
2013) propugna un desapego absoluto de los Estados respecto de
esas responsabilidades sociales, en tanto en cuanto no respondie-
ran a vicisitudes de necesidad econdmica, en aplicacién mimética
de las maximas neoliberales respecto de esos derechos (Slobodian
2020, cap. V). La persistencia en la exigibilidad denota que la ins-
titucionalidad de derechos humanos se ha desprendido del control
estatal, adoptando una valiosa autonomia de actuacidn, que resulta
decisiva para sostener posiciones emancipadoras. Los movimien-
tos sociales han sido capitales en alimentar e impulsar la actuacién
institucional para que los derechos humanos y sus posibilidades de
implementacién no quedaran sumidos en la inercia y la limitacidon
gue su situacion institucional les confiere.

La referida actuacién institucional tiene como notas mas desta-
cadas la conocida como Declaracion de Defensores (A/RES/53/144,
1999) y el establecimiento de una relatoria especial para defenso-
res, en la que se propugna e incide en la implementaciéon de la an-
terior. Ello se produjo en pleno periodo de expansion de la ideologia
neoliberal y el consiguiente intento ideoldgico de impregnar, en la
institucionalidad de derechos humanos, sus postulados de inexis-
tencia de responsabilidades sociales por parte del Estado, en rela-
cion con el individuo. La respuesta de la institucional internacional
ante posiciones politico-ideoldgicas que confrontan su discurso de
derechos visibiliza una relacion antitética no solo de los derechos
humanos, sino del entramado institucional, llamando con ello a la
participacion y a la apropiacién institucional como método de de-
fensa de otros modos de comprender el desarrollo y los mismos
derechos humanos.

La respuesta social es un mecanismo de debilidad o ultima ra-
tio de la propia institucionalidad que, con ello, asume la incapacidad
de forzar al Estado a asumir sus responsabilidades, asi como un
ejercicio de autonomia respecto de su antedicha vocacion desarro-
Ilista. No obstante, la deseada mejora en las condiciones y posibili-
dades de actuacion de los defensores pudiera derivar en una mayor
omisién por parte de los Estados respecto de sus responsabilida-
des; ergo, la solucién deberd enfocarse en un cambio institucional
profundo de reforzamiento de los mecanismos supranacionales de
proteccion.

La Declaracion de Defensores y la operacionalizacion que se
intenta llevar a cabo mediante el trabajo de la Relatoria de las Na-
ciones Unidas (NU) para defensores con el fin de fortalecer su pro-
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teccion pueden suponer una nueva via de empoderamiento, no solo
de la proteccién de defensores, sino de su propia institucionalidad.
Esa vocacion de operacionalizacién del proceso se observa, osten-
siblemente, desde el primer informe de Margaret Sekaggya, rela-
tora especial sobre la situaciéon de los defensores de los derechos
humanos, donde expone cdmo ha tratado de implicar no solo a los
Estados, sino también al sistema de NU y las ONG. En el mismo
informe (A/HRC/10/12), destaca como valor estratégico el Examen
Periddico Universal (EPU) de NU para mejorar la situacion de los
defensores, en muestra clara de lo que pudiera ser una operacio-
nalizacion emancipadora.

No deja de ser paraddjico que, a fin de alcanzar la proteccion
de los derechos humanos reconocidos, se deban instituir por vias
formales e informales unos mecanismos y procedimientos espe-
ciales para proteger a los defensores de esos derechos; es decir,
que una cuestion per se inherente a todo el entramado institucio-
nal finaliza elaborando unos mecanismos de empoderamiento para
lograr el respeto de unas personas que realizan tareas conferidas
internacional o nacionalmente a esa institucionalidad. Supone, mas
que una redundancia, una evidencia del fracaso institucional primi-
genio, que se limita a ejercer acciones meramente simbdlicas, sub-
yugado por la preeminencia del desarrollo en una cruel paradoja.

6
Conclusiones

Del analisis de los datos recopilados por algunos movimientos
de la sociedad civil, queda de manifiesto que buena parte de las
violaciones de los derechos humanos sufridas por los defensores
tienen una relacién directa con la influencia negativa que sus acti-
vidades pueden conllevar para proyectos econdmicos. Ello determi-
na que hacer valer los derechos humanos es contradictorio con el
desarrollo en determinadas circunstancias. Ante esa circunstancia,
se hizo necesario evidenciar cémo el Estado, en cuanto actor deci-
sivo del sistema de desarrollo, se instituye indiscutidamente como
sostenedor de la economia-desarrollo, en lugar del elemento huma-
nista de este discurso de poder como son los derechos humanos.
Por otro lado, se mostro como el sistema institucional de derechos
manifiesta una voluntad auténoma de fortalecer los derechos hu-
manos frente al interés econdmico, pero carece de las capacida-
des ejecutivas necesarias desde el proceso de instauracién del
sistema de desarrollo, lo que induce a pensar que fue integrado en
él, a fin de la legitimacion sociopolitica de aquel, o de depauperar
las capacidades emancipadoras de estos derechos.

Debido a la mostrada controversia desarrollo-derechos huma-
nos, surge la paradoja de que defender los derechos humanos,
aunque sea simplemente desde una perspectiva positivista de los
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incluidos dentro del sistema, se convierte por esta situacidon en un
proceso emancipador, dado que el sistema invisibiliza y persigue
cualquier proteccién de estos derechos que afecte a la directriz
sistémica por excelencia como es el crecimiento econémico. Ello
puede debilitar la concepcién emancipadora de los derechos huma-
nos o fortalecer su concepcion, indistintamente de qué tan emanci-
padoras o no son las posiciones, cuestion mas alla de los fines del
presente articulo.

De lo detallado no se pueden alcanzar conclusiones contunden-
tes respecto de si el motivo de la inclusién de estos derechos en
la constitucién del sistema fuera lograr una legitimacion de este o,
mas bien, limitar sus capacidades emancipadoras, destacando que
ambas cuestiones no son excluyentes sino, mas bien, mutuamente
fortalecedoras. Ello lleva a pensar que estratégicamente pudo ser
ese el objetivo de su inclusion y de la carga de responsabilidad so-
bre el Estado, en lugar de sobre unas instituciones internacionales,
con capacidad poco mas alla de lo declarativo, sin efectividad juri-
dica directa.

En esta circunstancia, la ola de movimientos socioinstituciona-
les que se coordinan para impulsar la proteccion de los defenso-
res intenta superar los obstaculos desarrollistas, trascendiendo su
esencia, a fin de propugnar un refuerzo y evolucion institucional.
Es muestra evidente de una instrumentalizacion de una institucio-
nalidad prodesarrollo, para ponerla al servicio de la emancipacion.
No obstante, la defensa y proteccion de los defensores nos lleva a
plantear una invitacién a la reflexion al movimiento reivindicativo,
dado que parece responder a una idealizacion de estos derechos,
en cuanto fin en si mismos y no, mas bien, en cuanto herramienta
funcional de la dignidad humana.
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Normas para los autores

Los autores enviaran sus trabajos por via electrénica a través de la web de la
revista.

Los autores deben enviar un archivo en formato Word u OpenOffice, sin in-
formacion sobre el autor, ni su afiliacion institucional. Este archivo contendra los
siguientes elementos:

Titulo del articulo.

Resumen de no mas de 150 palabras. El resumen debera permitir al lector
valorar el interés potencial del articulo. No contendra referencias.

3-6 palabras clave que indicaran el contenido esencial del articulo.
Articulo, incluyendo las referencias bibliograficas.

Las figuras y tablas se incluiran al final del articulo, cada una en una pa-
gina diferente.

En caso de que el articulo esté en castellano, deberan traducirse al inglés
el titulo, resumen y palabras clave.

Los articulos deberan presentarse a doble espacio. Las paginas deberan estar
numeradas. El nimero de palabras no excedera de 10000. Cada figura y tabla
deberd indicar su posicion en el texto. Las formulas matematicas deberan ser
escritas con editor de ecuaciones. Las notas a pie de pagina y notas al final se
reduciran al minimo imprescindible.

El texto se estructura en epigrafes. En caso necesario, podra haber subepi-
grafes y apartados. Se numeraran de la siguiente forma:

1. EPIGRAFES
1.1. SUBEPIGRAFES
1.1.1. APARTADOS

Todos los articulos finalizaran con un epigrafe de conclusiones en el que se
resumira el valor del trabajo y, en su caso, posibles direcciones de futura inves-
tigacion.
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Las referencias se insertaran en el texto mediante el apellido del autor, se-
guido de la fecha de publicacion, por ejemplo (Brown y Berger 2001), o para una
obra con mas de dos autores (Brown et al. 2001). En caso de que se citen varias
referencias, la mas antigua aparecera en primer lugar. Al final de articulo las refe-
rencias se ordenaran alfabéticamente por apellido del autor. En este listado no se
empleara et al., sino que apareceran todos los autores de una obra determinada.
Si mas de una referencia tiene idéntica fecha y autoria, se usara a, b, c, etc., tras
la fecha de publicacién, por ejemplo (Brown 2001a).

Se seguiran las siguientes normas para el listado bibliografico:

Articulos:

Wheelock D, Wilson PW (1999). Technical progress, inefficiency, and produc-
tivity change in US banking. Journal of Money, Credit and Banking 31(2):212-234.

Libros:

Glover F, Yo M, Laguna M (1997). Tabu Search. Kluwer Academic Publishers,
Londres.

Capitulos de libros:

Zeller M, Sharma M, Henry C, Lapenu C (2002). An operational tool for evaluating
poverty outreach of development policies and projects. En: Zeller M, Meyer RL (eds.).
The Triangle of Microfinance. John Hopkins University Press, Baltimore y Londres,
pp. 172-195.

Tesis:
Mourtos I (2003). Integer and Constraint Programming Methods for Mutually
Orthogonal Latin Squares. Tesis doctoral, University of London.

Internet sites:

En el texto se citaran del mismo modo que un articulo o un libro, por ejem-
plo (Martin 2004). En el listado de referencias se debe facilitar la URL completa,
indicando asimismo la fecha en la que se accedié a esa pagina.

SPI (2003). Social Performance Indicators for the Financial Industry. http://
www.spifinance.com/SPI_Finance_2002.pdf, acceso 8 de junio de 2007.

Proceso de evaluacion:

El manuscrito serd evaluado, en primer lugar, por el Consejo de Editores, que
hara una primera evaluacién con base en su adecuacién a los objetivos de la re-
vista. Si el manuscrito encaja dentro de los objetivos de la revista, se enviara a
dos evaluadores externos anénimos, que determinaran su aceptacion, rechazo o
peticion de cambios al autor.

El hecho de enviar un articulo para evaluacién a la revista significa que se
trata de un articulo original, que no esta en evaluacién, no ha sido publicado ni
esta pendiente de publicacion en otra revista. Tampoco se admiten articulos pre-
viamente publicados o pendientes de publicacién en libros con ISBN.

Notese que los articulos enviados para evaluar pueden ser sometidos a com-
probacion para detectar plagios u otras conductas inadecuadas.
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Author Guidelines

Manuscripts should be submitted through the electronic submission system
of the Journal, in Word format.

The authors’ name and affiliation has to be removed from the text. The text
will contain the following elements:

Title.

Abstract up to 150 words. The aim of the abstract is the assessment of the
manuscript potential interest. It will not contain references.

3 to 6 keywords to inform of the main content of the paper.
Paper, including the bibliographical references.

Figures and tables will appear at the end of the paper, each one in a diffe-
rent page.

If the manuscript is in Spanish, it has to provide title, summary and
keywords in English.

Manuscripts should be double-spaced. They should not exceed 10,000 words.
Pages should be numerated. Each figure and table should indicate its position in
the main text. Every formula should be written with Equation Editor. Footnotes
and endnotes should be kept to a minimum and avoided in general.

The text will be divided into sections. If needed, it can contain sub-sections
and epigraphs. They will be numbered as follows:

1. SECTIONS
1.1. SUB-SECTIONS
1.1.1. EPIGRAPHS

All manuscripts will end with a Conclusions section. This section will sum up the
value of the paper and future research directions, if applicable.
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References will appear in the text with the name of the author, followed by
the year of publication, for example (Brown and Berger 2001); or (Brown et al.
2001) for more than two authors. If several references are provided, the less
recent should be the first one.

At the end of the paper, all the references should be arranged in alphabeti-
cal order. This references list should not use et al.; instead, all the names of the
coauthors should be provided. If a given reference has the same year and author,
it should indicate a, b, c, etc., after the year, for example (Brown 2001a).

Citation style of the Journal:

Papers:

Wheelock D, Wilson PW (1999). Technical progress, inefficiency, and productivity
change in US banking. Journal of Money, Credit and Banking 31(2):212-234.

Books:

Glover F, Yo M, Laguna M (1997). Tabu Search. Kluwer Academic Publishers,
London.

Book chapters:

Zeller M, Sharma M, Henry C, Lapenu C (2002). An operational tool for evalua-
ting poverty outreach of development policies and projects. In: Zeller M, Meyer
RL (eds). The Triangle of Microfinance. John Hopkins University Press, Baltimore
and London, pp. 172-195.

Doctoral Theses:

Mourtos I (2003). Integer and constraint programming methods for mutually
orthogonal latin squares. Doctoral Thesis, University of London.

Internet sites:

The in-text citation will follow the same rules as papers or books, for example
(Martin 2004). The references list will provide the complete URL and the date
when the page was accessed.

SPI (2003). Social Performance Indicators for the Financial Industry. http://
www.spifinance.com/SPI_Finance_2002.pdf, accesed June 8, 2007.

Review process:

The manuscript will be evaluated, in a first stage, by the Board of Associate
Editors. They will assess if the manuscript is suitable within the aims and scope
of the Journal. Manuscripts meeting the aims and scope of the Journal will be
sent out for external double blind review. Reviewers can accept, reject or suggest
changes to the author.

Manuscripts must not have been published elsewhere, or is in press or under
consideration by other journals. Authors should not submit papers previously
published or forthcoming in books with ISBN codes. Notice that submitted manu-
scripts can be examined to prevent plagiarism or any other inadequate behaviour.
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