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Estado & comunes

| conjunto de procesos de toma de decisiones para regular la vida pu-

blica puede ser contradictorio y complejo. De forma constante, se mo-

vilizan mds recursos politicos, administrativos, democrdticos y cultu-
rales para adoptar resoluciones que hacen posible reproducir la vida social.
Ese conjunto de decisiones puede ser examinado por la ciudadania, que
analiza tanto la actuacién del Estado y de las élites que lo dirigen, como la
relacién del Estado con los ciudadanos y lo comun.

La potencia del Estado es percibida como un instrumento de reorga-
nizacién social demasiado significativo como para limitarla al mecanismo
de la democracia formal, la secuencia electoral privada de toda sustancia
participativa y los circuitos de especialistas dotados de una razén burocra-
tica, quiza ligada a intereses de poder. El Estado no solo codifica lo publico,
sino que es también un elemento crucial para pensar lo comun, lo que ya
no puede estar al azar de la composicién de una opcidn politica, grupo de
poder o élite.

El Estado es, ademds, ese conjunto de acciones que, a partir de una
movilizacién popular, puede hallarse en condiciones de dirimir, desde la
gestién colectiva, qué es publico y qué es comin, qué queda en manos de
todos o qué es sometido a intereses parciales y excluyentes. La legitima-
cién del Estado se produce, entonces, en torno a la discusién de lo que
es publico y de lo que es comtin, de lo que puede ser objeto de regulacién
estatal formal y lo que es posible mas alla de la regulacién de la gestién
administrativa.

La revista Estado & comunes es un espacio de investigacién en profundidad
sobre estas problemadticas, sobre la capacidad de pensar el Estado, las poli-
ticas, la Administracién publica mas alla de las categorias mds formales, de
pensarlas a partir de conceptos que operen desde y hacia muiltiples niveles.
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n esta edicién n.® 20 de la revista analizamos un tema poco estudiado: los

contratos del Estado y las disputas complejas que de ellos surgen. ¢Por qué

es importante abordar este tema? Es un asunto de gran relevancia, ya que el
Estado, al ejecutar actividades para satisfacer las necesidades de la sociedad, es-
tablece relaciones contractuales que a menudo generan disputas con importantes
implicaciones sociales, juridicas y econémicas. Para ello, hemos seleccionado tres
articulos que examinan distintas dimensiones de este campo, desde los litigios in-
ternacionales, pasando por los contratos internacionales en condiciones anéma-
las de emergencia, hasta la relacién entre el FMIy la economia argentina.

En primer lugar, el articulo de Lenin Navarro Moreno aborda una laguna
que puede ser ventajosa para Ecuador: la reconvencién en materia ambiental.
Se trata de una institucién juridica que permite contrademandar o presentar una
contrapretensién en un proceso juridico. Es una figura propia del ambito judicial
que encuentra un espacio dificultoso en materia de arbitraje. Sin embargo, el
cuidadoso andlisis de la normativa y los casos relevantes que destaca el autor
sugiere que estamos en presencia de una nueva institucién que podria ser dtil para
la litigacién internacional y la proteccién del medioambiente.

En el segundo articulo se explora una interesante relacién entre la emergencia
y el mercado. Al parecer, los postulados del orden espontdneo que expuso Hayek
en 1966 no resultan tan acertados en escenarios complejos como la pandemia
de la covid-19, en la que aflord, en gran medida, el interés avasallador de las
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Diego Nufez Santamarfa

o n

Presentaci

grandes multinacionales farmacéuticas por maximizar las ganancias utilizando
fondos publicos. Esta realidad es analizada por Katiuska King Mantilla y César
Carranza-Barona. ¢Qué clausulas impusieron las farmacéuticas en los contratos
que celebraron con los Estados? ;Qué diferencias hay entre los contratos que
suscribieron la Unién Europea y América Latina? ;Cémo negociaron los paises de
a regién? Son algunas de las interrogantes que plantean los autores.

I ? Son al de | t t lantean | t

El tercer articulo, escrito por Gonzalo Sanz, Damidn Bil y Eduardo Sartelli,
académicos argentinos, ofrece un profundo andlisis sobre la relacién econémica
entre Argentina y el Fondo Monetario Internacional. Casi siempre se considera
que el FMI es el asesino de las economias débiles, pero el recorrido histérico de
la economia argentina lleva a una conclusién diferente. Desde 1956, Argentina
ha estado utilizando préstamos del FMI; incluso, en 2018 llegé a ser el mayor
deudor de dicha institucién financiera internacional. Los autores consideran que
esto no se debe al FMI, sino a las fragiles politicas implementadas para generar
una economia competitiva. Este modelo econémico ha generado una conducta
errante de empresarios que no logran insertarse ni ser competitivos frente a la
economfa mundial.

Para cerrar esta seccién, se presenta la entrevista realizada a Rodrigo
Constantine Sambrano, subprocurador de la Procuraduria General del Estado
ecuatoriano, quien complementa el enfoque de los tres articulos publicados.
Cuando se trata de abordar el tema de los contratos del Estado y las disputas
internacionales, es casi ineludible escuchar la opinién ni conocer la experiencia
de los abogados del Estado en los litigios internacionales. Segun el entrevistado,
las disputas entre los gobiernos y las comunidades locales, en el marco de la
celebracién de contratos de inversion, estdn relacionadas con la explotacién de
recursos naturales. La entrevista ofrece insumos sobre los desafios del Estado en
la presentacion de contrademandas en los arbitrajes internacionales, las disputas
juridicas en la adjudicacién de los contratos y los condicionamientos del FMI a la
politica fiscal y monetaria a los paises de América Latina.

Invitamos a los lectores a sumergirse en este tema: los contratos del Estado
desde los sectores estratégicos y las disputas politicas y econémicas. A través de
este volumen, buscamos proporcionar una comprensién detallada sobre cémo
los contratos celebrados entre el Estado y actores privados no solo definen el de-
sarrollo de los servicios esenciales, sino que también se convierten en el escenario
de conflictos y negociaciones que reflejan intereses contrapuestos. Al acompa-
fiarnos en este recorrido, los lectores podran explorar las dindmicas complejas
que rodean las decisiones politicas, los retos legales y las implicaciones sociales y
econémicas, adquiriendo una perspectiva critica y fundamentada sobre un tema
que tiene un impacto directo en la regién.
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Resumen

Debido a su complejidad juridica y un bajo desarrollo conceptual, la normativa
legal de la contrademanda es una préctica inusual en el derecho ambiental in-
ternacional. El examen de las reconvenciones de los Estados soberanos a inver-
sores extranjeros en el marco de los contratos de inversién y los dafnos ambien-
tales —en casos internacionales arbitrados en la CNUDMI, Ciadiy la CPA de La
Haya— sugiere que las contrademandas del Estado ecuatoriano a las compaiiias
Perenco Limited y Burlington Resources aportan elementos para la discusién. El
analisis identifica precedentes globales que rebaten la idea de que los dafios al
medio ambiente no sean arbitrables. Las conclusiones apuntan a la necesidad de
conceptualizar la figura de la contrademanda y realizar reformas al arbitraje so-
bre tratados internacionales con énfasis en los dafios ambientales.

1 Este articulo contiene insumos del trabajo final de master (TFM) de mi autoria titulado Reconvencidn por dafio
ambiental en arbitraje internacional de inversion, desarrollado para la obtencién del titulo de Mdster en Derecho
Medioambiental y Sostenibilidad por la Universidad de Castilla La Mancha. El mencionado TFM no ha sido
publicado ni se encuentra disponible al publico.
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Tema

Palabras clave: arbitraje de inversién, Burlington Resources, Ciadi, Chevron,
CNUDMI, derecho internacional, Perenco Limited, reconvencién por dafios
ambientales.

Abstract

Due to its legal complexity and a lack of conceptual development, the regula-
tion of counterclaims is an unusual practice in international environmental law.
The examination of counterclaims by sovereign states against foreign investors
in the framework of investment contracts and environmental damage (in inter-
national cases arbitrated at UNCITRAL, ICSID and the PCA at Haya) suggests
that the Ecuadorian state’s counterclaims against Perenco Limited and Burlington
Resources provide new elements for discussion. The analysis identifies global
precedents that refute the idea that environmental damage is not arbitrable. The
conclusions suggest the need to conceptualise the concept of counterclaims and
to reform international treaty arbitration with an emphasis on environmental
damages.

Keywords: investment arbitration, Burlington Resources, ICSID, Chevron
Corporation, UNCITRAL, international law, Perenco Limited, counterclaim for
environmental damages.

1. Introduccién

os arbitrajes de inversién y los litigios contra los Estados soberanos fun-

damentan, entre otras practicas puntuales, la nocién de complex litigatio

(Sherman, 2008), tanto por presentar retos inusuales |6gicos y conceptuales,
como por las cuestiones técnicas y especializadas en escena, asi como por el abor-
daje de las cuantfas altas cuyo desenlace en el espectro normativo no es predeci-
ble, entre otros. Argumentos para determinar los enlaces de sucesién o coexisten-
cia, tales como los de doble jerarquia y los relativos a las diferencias de orden y
de grado, son inoficiosos ya que el tema de los contratos complejos es sustantivo.
Por ende, dentro de la arquitectura juridica de excepcidn, la contrademanda o re-
convencidn es una practica inusual en el derecho internacional debido a su com-

plejidad juridica.

Desde la teorfa contractual y el derecho administrativo (Aagaard, 2014), el
tema de las contrademandas no ha tenido un desarrollo conceptual ni juridico es-
tructurado; mds por el contrario, la casuistica rompié esquemasy presupuestos de
la dogmadtica. Se abre el debate sobre si el sistema de arbitraje de inversiones tiene
o no un sesgo estructural y formal que favorece los intereses de las corporaciones
y multinacionales en detrimento de los intereses ambientales y comunitarios. Si
bien el derecho de las inversiones, que regula y protege la inversién realizada por
una persona o empresa en un pais determinado, no fue ideado como vehiculo
para proteger el medioambiente o los derechos humanos, tampoco lo fue en el
sentido de afectarlos e ir en contra de ellos.

Estado & comunes - 2025 - pp. 17-35



Contrademandas por Estados soberanos: préctica excepcional...

Los dafios ambientales, en principio, no son considerados parte integrante
del arbitraje de inversién (Vicuiia, 1998), pero la sofisticacién del arbitraje
internacional no implica que el rechazo a las reconvenciones ambientales sea
una préctica contraria a la proteccién de derechos. En tal sentido, shasta qué
punto es justo pretender que el arbitraje de inversidn sea la respuesta para dis-
putas internacionales que hagan referencia a derechos humanos o cuestiones del
medioambiente? (Simma, 2011). Este tema se encuentra presente en las grandes
disputas originadas en los contratos de inversién y concesiones con el Estado.
Las transnacionales tienen una posicién dominante en el mercado luego de la
fragmentacién del derecho internacional que privilegia la lex mercatoria (Ricagno,
2024) e incurren en précticas restrictivas o abusivas, razén por la cual el derecho
de la competencia debe moderar su accionar.?

El arbitraje de inversiones es el escenario mas complejo en los litigios interna-
cionales contra los Estados soberanos (Schreuer, 2009) tanto por su complejidad
conceptual al unir de forma poco arménica al derecho publico local, en especial
el derecho administrativo, con los estandares contingentes del derecho interna-
cional, como por las cuantias inmensas que se encuentran en disputa. En el caso
de Occidental Petroleum Corporation y Occidental Exploration and Production
Company contra Republica del Ecuador, por ejemplo, la cuantia de la condena
fue de USD 1769 millones (Ciadi,’ caso No. ARB/06/11), mientas que, en el caso
de Venezuela contra ConocoPhillips fue de USD 8366,10 millones (Ciadi, caso No.
ARB/07/30). Los montos, incluso, comprometen la estabilidad econémica de paises
en vias de desarrollo. Estos casos petroleros tuvieron componentes ambientales que
no concretaron en una contrademanda ambiental, como si sucedié con Perenco
Limited y Burlington Resources, contrademandado por Ecuador. Hasta la fecha,
estos son los casos mds exitosos de reconvenciones ambientales a nivel mundial.

A esta dificultad se afade que los inversores extranjeros pueden acceder a tri-
bunales de arbitraje (sin que necesariamente deban atravesar instancias judiciales
nacionales) (Ricagno, 2024) y el alto costo que representa esto para la defensa
de los Estados bajo la premisa de que solo los grandes laudos arbitrables deben
intervenir en los procesos. Los Estados pagan en promedio mas de USD 7,5 millo-
nes por la defensa, mientras que los costos de un tribunal arbitral son de més de
USD 1,0 millén (Aceris Law LLC, 2017). Las contrademandas o counterclaims en el
arbitraje internacional es un tema poco explorado (Mees, 2023) pese a su relevan-
cia practica y a las consecuencias juridicas y econémicas. Por eso, el propésito de
este articulo es valorar la viabilidad juridica y conceptual de las contrademandas
con el objetivo de recalibrar la relacién entre el inversionista y el Estado en el
marco de los impactos ambientales y retomando los casos de Perenco Limited y

2 Como antecedente destaca el Sherman Antitrust Act, 26 Stat. 209, 15 U.S.C. y el caso Standard QOil Co. de
New Jersey contra EE. UU. (1911), que marcaron hitos en el control del mercado sobre practicas monopé-
licas en sectores de recursos energéticos.

3 Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones.
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Burlington Resources en Ecuador. Se argumenta acerca de la inexistencia juridica
y conceptual de la reconvencién de los Estados soberanos en disputas derivadas
del arbitraje de inversion en el contexto de las concesiones.

En principio, el arbitraje de inversién es unilateral, esto significa que las garan-
tias y los mecanismos de proteccién son aplicables al inversionista. Esta reflexion
es absoluta en el momento en que la demanda se vuelve exclusiva en el ambito del
derecho internacional (treaty arbitration)* y més permisible si se presenta sobre un
tratado internacional y contrato. Por sus caracteristicas, los dafios ambientales no
calzan en ninguna de estas dos excepciones, sin embargo, luego de la verificacién
de un dafio y ante las pretensiones del inversionista resulta necesario dilucidar el
tema. Los opositores conceptuales ponen énfasis, ademds de unilateralidad del
mecanismo, en que el derecho aplicable para las reconvenciones es el derecho
interno. En la practica esto no representa un obstdculo ya que en las disputas de
inversién se aplica el derecho publico local en la mayoria de las ocasiones.

En relacién con la metodologia, se acudié al método juridico como enfoque
sistemdtico y racional para la interpretaciéon de normas o criterios juridicos de pre-
cedentes internacionales sobre arbitraje de inversiones que constan en la Comisién
de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional (CNUDMI), la
Corte Permanente de Arbitraje de La Haya (CPA) y el Centro Internacional de
Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (Ciadi). Estos casos se confrontaron
con una valoracién teleolégica que buscé conocer o desentrafiar el efecto dtil de
la norma o institucioén juridica, asi como para determinar el marco contextual con
los preceptos histéricos y fundacionales del derecho ambiental. La evidencia se
complementé con bibliografia académica relacionada al objeto de este articulo.
De igual modo, no existe muestreo ni medio aleatorio que llevaron a la escogencia
de los casos de Perenco Limited y Burlington Resources, ya que se trata de prece-
dentes Unicos en mundo.

El presente articulo se estructura en tres partes. En la primera, se abordé la
evolucién del derecho ambiental internacional en torno a la jurisdiccién que, en
definitiva, dejé en evidencia la inexistencia de tribunales ambientales supranacio-
nales pese a las disposiciones vertidas en dicha materia. La segunda parte describe
y analiza los precedentes internacionales y retoma la casuistica sobre las reconven-
ciones en arbitraje de inversién a partir de los casos de Perenco Ecuador Limited
contra Ecuador y Burlington Resources Inc. contra Ecuador. En las conclusiones,
se sugiere la posibilidad del desarrollo factico y conceptual de la reconversién en
los arbitrajes de inversién y la arbitrabilidad de los dafios ambientales. Se destaca
la necesidad de crear una instancia jurisdiccional especializada internacional ya
que los danos ambientales, en principio, no son arbitrales.

4 Si bien la expresion treaty arbitration hace mencién al arbitraje de inversién, no se limita conceptualmente a
ello, ya que cualquier tratado, sea cual fuere su materia, podrfa incluir arbitraje en sus diversas modalidades.
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2. Evolucién del derecho ambiental internacional
en torno a la jurisdiccién

El derecho ambiental, con gran relevancia en las contrataciones del Estado y en
la regulacién del mercado, tuvo su origen en el derecho internacional para lue-
go ser incluido en la normativa interna (Birnie, 2009). Su jurisdiccién es de uno
de los temas conceptuales complejos (Navarro, 2011), ya que desde la nocién de
soberania incluida en la Paz Westfaliana (1648) se considera que ningtin Estado
puede ejercer imperio sobre otro, y eso incluye la cuestién jurisdiccional. La con-
solidacién del sistema internacional de disputas internacionales de inversiones
mediante el arbitraje, incluso con la divisién tradicional entre el derecho interna-
cional publico y privado, presenta quiebres importantes debido a que las perso-
nas naturales pueden demandar a los Estados sin la intervencién de otros Estados
ni amparados por proteccién diplomatica (Vermeer-Ktinzli, 2007). Incluso, pue-
den existir demandas sin que haya tribunales preconstituidos, como en el arbitra-
je ad-hoc (Navarro, 2022).

Sin ahondar en problemas propios del derecho internacional, se considera que
no existe jurisdiccion internacional, pues no existe posibilidad coercitiva para que
un Estado se someta a un poder ajeno (Navarro, 2011b). En temas comerciales
y de inversién, el Estado puede ceder mediante instrumentos la capacidad de
resolucién de controversias; sin embargo, en cualquier momento puede denunciar
o retirarse de ellos. Los tribunales o cortes internacionales tienen la jurisdiccién y
competencia en la medida en que los tratados otorguen dicha facultad (Tzeng,
2022). En consecuencia, tampoco existe una jurisdiccién supranacional ambiental
consustancial o primigenia, ya que dicha nocién (la de jurisdiccién) existe en luga-
res sine imperio o sobre bienes res nullius, como en el caso de las aguas marinas que
no estdn sujetas a jurisdicciéon de un Estado en particular (Cotula & Thierry, 2020).

El derecho ambiental internacional ha tenido un corto pero intenso trayecto,
comenzando en 1972° con la Declaracién de Estocolmo y extendiéndose hasta
noviembre de 2022 con la COP27 de Egipto o Conferencia del Cambio Climatico
de Sharm El Sheikh. A continuacién, se presentan las disposiciones jurisdicciona-
les en esta materia:

* LaDeclaracién de Estocolmo de 1972, adoptada por la Conferencia de las Nacio-
nes Unidas sobre el Medio Ambiente Humano, fue el primer instrumento que re-
conocié el desarrollo humano y el derecho a un ambiente sano mediante veintiséis
principios. En esta conferencia emergié el Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA) y no se instituyd un tribunal ambiental.

* Naciones Unidas por intermedio de la Comisién Mundial sobre el Medio Am-
biente y el Desarrollo (Comisién Brundtland), emitié en 1987 el informe titulado
Nuestro Futuro Comiin, que contiene elementos fundacionales sobre el desarrollo
sustentable. Tampoco se recomendd la creacién de un tribunal ambiental.

5 De forma general, se excluye del derecho ambiental internacional al Convenio de Londres de 1933, aplica-
do en gran parte de Africa colonizada mediante la creacién de parques naturales y la proteccién de especies.
No obstante, es necesario tomarlo en cuenta como referente histérico.
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En 1987 emergid6 el Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que dafian la capa
de ozono. La creacién de un tribunal ambiental estuvo por fuera de las prioridades.

La Conferencia de la Organizacién de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente
y Desarrollo (CNUMAD) o Cumbre de la Tierra de 1992 propuso la Declaracién
de Rio, el Convenio sobre la Diversidad Biolégica y la Convencién Marco sobre el
Cambio Climdtico. En esta conferencia se reafirmé la Declaracién de Estocolmo'y
el Programa de Accién Agenda 21. La creacién de un tribunal ambiental interna-
cional estuvo por fuera de la Cumbre.

La Declaracién de Rio de 1992 contiene 27 criterios que guian el desarrollo sos-
tenible, el medioambiente natural y otros. Estos criterios pueden ser utilizados en
una disputa ambiental, tales como la responsabilidad comun, la precaucién, pre-
vencién, entre otros. Pese a ello, dicha Declaracién no tuvo por objeto la creacién
de un érgano ambiental juzgador con jurisdiccién y competencia internacional.

El Principio 10 de los Principios de Rio o Principios de Rio+10 de 1998 sobre el ac-
ceso a lajusticia y la participacién publica, ofrecié la pauta para la suscripcién del
Convenio de Aarhus, vinculante para Norteamérica, Europa y Asia. Este convenio
antecede al Acuerdo de Escazi que busca el reconocimiento de los derechos en
asuntos ambientales para América Latina y el Caribe. Al igual que sus anteriores,
no pretendié la creacién de un tribunal.

El Acuerdo de Marrakech del cual surge la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC) en 1994, fue el primer tratado econémico/comercial que reconocié la opti-
mizacién de los recursos como parte de las metas de desarrollo sostenible y protec-
cién del ambiente, sin embargo, estos temas no fueron abordados en profundidad.
La OMC, vinculada al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de
1947, instituyé un sistema de solucién de disputas entre los Estados que no tiene
sentido jurisdiccional pues no establecié la cosa juzgada, ni formal, ni material res-
pecto a los desacuerdos comerciales. Por otro lado, la OMC no pretendié la crea-
cién de un érgano supranacional de solucién de disputas a nivel ambiental. Si bien,
en los tratados de comercio internacional pueden incluirse capitulos sobre disputas
de inversién, en Marrakech no se abordé el arbitraje de inversién.

La Convencién sobre el Cambio Climatico de 1998 fue presentada durante el Proto-
colo de Kioto. El Protocolo buscé establecer obligaciones juridicamente vinculantes
para los paises desarrollados en relacién con la mitigacién del cambio climatico glo-
bal, pese a que esto dista de la creacién de un érgano jurisdiccional internacional.

La Declaracién del Milenio o Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas realiza-
da en Nueva York en 2000 puso énfasis en el desarrollo sostenible con un enfoque
de respeto y promocién de los derechos humanos y de lucha contra la degrada-
cién medioambiental. En su misién no se contemplé la creacién de un érgano
supranacional para la resolucién de disputas ambientales.

La Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible realizada en Johannesburgo en
2002 fue creada para verificar el cumplimento de los compromisos de la Cumbre
de Rio de 1992. Se debatieron temas juridico-econémicos sobre las concesiones y
contratos del Estado con especial énfasis en las asociaciones publico-privadas. Sin
embargo, estos temas de inversién no lograron vincularse con cuestiones arbitrales.
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* La Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible o
Rio+20 tuvo lugar en 2012. Este evento, que logré convocar a mas de 192 Estados
miembros, empresas del sector privado y organizaciones no gubernamentales, al-
canzé consenso mediante la publicacién de un documento no vinculante titulado
El futuro que queremos, que no tratd sobre las responsabilidades ambientales y de
arbitraje.

* El Acuerdo de Paris de 2016 que establecié medidas para lograr la reduccién de
gases de efecto invernadero, no tuvo entre sus propdsitos la creacién de un tribu-
nal internacional, pese a que el tratado era propicio para vincular las disputas de
inversién con cuestiones ambientales.

* La Opinién Consultiva 23-2017¢ sobre medioambiente y derechos humanos emi-
tido por la Corte Interamericana de Derechos Humanos reconocié por primera
vez el derecho a un ambiente sano como un derecho auténomo fundamental para
la existencia humana. Sin embargo, el cumplimiento de este derecho se encuentra
lejos de una respuesta con relacién a las reclamaciones ambientales en el contexto
de los arbitrajes de inversién.

* Lostratados bilaterales de inversién y tratados de libre comercio hasta la fecha no
han instaurado mecanismos arbitrales para la solucién de disputas ambientales,
pese a que poseen mecanismos de resolucién de disputas, de trato justo y equita-
tivo que terminan beneficiando a los inversores.

* La Conferencia de las Partes de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico o COP27 realizada en Egipto tuvo por temas clave el
financiamiento para pérdidas y dafios, la adaptacién y mitigacién, entre otros.
Entre los resultados no consté el compromiso para crear un tribunal internacio-
nal en materia ambiental.

Cabe destacar que el derecho ambiental que impulsa la Unién Europea y la
Comunidad Andina de Naciones no son de derecho internacional propiamente
dicho. Este derecho se asienta sobre un esquema de integracién cuya exigibilidad
es diferente, pese a que intervienen una serie de instrumentos internacionales. En
la Unién Europea, el caso Achmea B. V. contra la Republica Eslovaca (CNUDMI-
PCA, caso No. 2008-13) limité la vigencia del arbitraje de inversiones designado
como intracomunitario. Este caso es referente en otros problemas juridicos, como
la sucesién de los Estados en derecho internacional. En los paises europeos, crece
la oposicién al sistema (Juncker, 2014) no solo en la practica intracomunitaria.”
En definitiva, pese al vigoroso y el rdpido crecimiento del derecho internacional
ambiental, alin se encuentra lejos la consolidacién de una corte de este tipo.

6 El nombre completo del texto es: Obligaciones Estatales en Relaciéon con el Medio Ambiente en el Marco
de la Proteccién y Garantia de los Derechos a la Vida y a la Integridad Personal - Interpretacién y Alcance
de los Articulos 4.1 y 5.1, en Relacién con los Articulos 1.1 y 2 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos.

7 Destaca el caso LC Corp c. Polonia llevado bajo reglas Uncitral. Polonia solicité al Tribunal de Apelacién de
Amsterdam ordené una medida provisional que prohibiera a LC Corp seguir adelante con su reclamacién, lo
dicho sobre la base de la terminacién del TBI en 2019. El Tribunal de Apelaciones de Amsterdam no acepto
el pedido. Se argumenté que no fundamento juridico para limitar la jurisdiccién de un tribunal de Londres,
al prevalecer el principio Kompetenz-kompetenz consagrado en la Ley de Arbitraje Inglesa de 1996.
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Por su parte, el Manual de Medio Ambiente y Comercio del PNUMA, desde sus
distintas ediciones desde 2001, no ha vinculado las disputas ambientales con el
arbitraje internacional de inversién ni comercial. Aunque el financiamiento por
terceros o third party funding (Qtaishat & Qtaishat, 2021) desborda el tema del pre-
sente articulo, su existencia y utilizacién es clave en disputas contra los Estados en
el momento en que existen cuantiosas sumas en juego. ¢Si los financistas lucran de
un posible laudo en disputas, deberian ser responsables de las contrademandas?
Ademds, partiendo de que los temas ambientales no solo afectan al Estado o sus
instrumentalidades y, que, por el contrario, también causan perjuicio del interés
general y bien comtin, scabria que en las contrademandas participen amicus curiae
y estos puedan recibir compensacién econémica? Aunque estas preguntas ofre-
cen una pauta para una investigacion mas compleja y posterior, su referencia es
ineludible en las demandas reconvencionales.

3. Dafos ambientales en disputas internacionales con Estados

En los contratos celebrados por el Estado, los temas ambientales son relevantes,
al igual que las consecuencias extracontractuales que puedan derivarse de ellos.
No obstante, no hay un pardmetro objetivo ni subjetivo que permita validar o me-
dir los abusos, violaciones a la ley o afectaciones ambientales que los inversio-
nistas causan a los Estados debido a que, desde el ambito doctrinal, el derecho
de las inversiones solo aborda de forma exhaustiva el posible trato violatorio de
los Estados a los estdndares internacionales (Ho, 2019). Esto representa un cla-
ro desequilibrio, ya que el Estado otorga su consentimiento para arbitrar una dis-
puta presentada por inversionistas sobre un tipo de reclamo que se desconoce en
ese momento (Bjorklund, 2023). No suele ocurrir a la inversa.

Por eso, las contrademandas son complejas, ya que no siempre estan dispo-
nibles para el Estado (Ishikawa, 2022), el cual debe liderar las discusiones y res-
ponsabilidades sobre los derechos humanos y ambientales. En extremo, el Estado
puede condenar a multinacionales y empresas extranjeras por dafios ambientales
y exigir que estas ofrezcan una compensacién posterior. Esto no es sencillo, ya que
su se presentan demandas internacionales, usualmente se piden medidas provi-
sionales y, aunque estas no existan, el Estado no debe alterar el statu quo bajo el
argumento de que aquello podria agravar la relacién con el inversionista. El tema
radica en el vacio conceptual de la jurisdiccién internacional, ya que los Estados
solo ceden atribuciones a organizaciones conforme el derecho internacional.

3.1. Precedentes internacionales

La CNUDMI y el grupo de trabajo que elaboré el Working Group Il (Investor-
State Dispute Settlement Reform) de Viena en 2018 plantearon la necesidad de
incluir reformas al sistema arbitral internacional, entre ellas, al tema de las con-
trademandas. En el parrafo 70 del working, se indicé que los Estados demandados
por inversionistas pueden contrademandar, cuyo intento hasta ese momento era
limitado y no estaba atado a cuestiones ambientales. En dicho working también
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consta la propuesta de creacién de un tribunal permanente. Era importante abrir
el debate. El tema de las reconvenciones estuvo ligado a cuestiones de interpreta-
cién, revisién, anulacién y, en general, a los costos y duracién de los procedimien-
tos. Pese a que no hay norma expresa y que la practica impone su necesidad, se
considerd que es posible su presentacién.

Si bien los precedentes y laudos (no precisamente stare decisis) no se han cen-
trado en la reconvencidén, la cuestién ambiental es un asunto transversal en varios
hitos mundiales. Por ejemplo, en el caso The Renco Group, Inc. contra Republica
del Pert (Ciadi, caso No. UNCT/13/1), la demanda fue desestimada por cues-
tiones técnicas que motivaron la presentacién de una segunda solicitud que se
encuentra pendiente de resolucién (PCA, caso No. 2019-46), por lo menos hasta
agosto de 2024. Esta segunda solicitud no serfa arbitrada por el Ciadi, sino desde
las reglas de la CNUDMI y la CPA. Vale indicar que Perti ha sido demando en 31
ocasiones en arbitrajes de inversién (Ciadi, caso No. ARB/14/21).

El caso ambiental mas grande y renombrado de la historia es Chevron
Corporation y Texaco Petroleum Corporation contra Ecuador (CNUDMI-PCA,
caso No. 2009-23) por los dafios, contaminacién ambiental y afectacién que
generd la multinacional petrolera a las comunidades indigenas de la Amazonia
ecuatoriana entre 1964 y 1992. Para las autoridades del pafs, Chevron destrozé
la selva amazdnica y era un corruptor de jueces. “Chevron cuenta con un aparataje
de defensa multimillonario, estipulado en 400 millones de délares y 900 aboga-
dos, encaminado a evitar el pago de 18.000 millones de ddlares para remediar
los dafios ambientales que se dieron en la regién amazénica” (Presidencia del
Ecuador, s/f, 4.® parr.).

En este caso ocurrié una reconvencién inusual, ya que no fue el Estado ecua-
toriano el que demandé en 1993 a la multinacional, sino un grupo de ciudadanos
ecuatorianos. La empresa resolvié en 2013 contrademandar al pais como respues-
ta por haber sido demandada. En 1993, los presuntos afectados por el dafioy la
contaminacién ambiental a rios y arroyos con desechos petroleros y téxicos en la
provincia de Lago Agrio acudieron a un tribunal de Nueva York, donde la demanda
contra Texaco no prosperd bajo un analisis de forum non conveniens (Rogers, 1998)
institucién del derecho internacional privado y consuetudinario con relevancia en
temas de jurisdiccién que considera que un caso puede ser juzgado por un pais o
tribunal competente. En consecuencia, las cortes de Nueva York se declararon no
competentes y la demanda fue trasladada a Ecuador.

En 2001, inicié un litigio nacional en la ciudad de Lago Agrio, donde un juez
de primera instancia y luego la Corte Provincial de Sucumbios en apelacién,
condenaron a la empresa al pago de USD 9,5 mil millones. La Corte Nacional de
Justicia de Ecuador en 2013 confirmé esta decisién. Vale recordar que, para este
momento, Chevron habia sido absorbida por Texaco. Para oponerse a dicha sen-
tencia, Chevron inicié la accién arbitral (CNUDMI-PCA, caso No. 2009-23) ante

Estado & comunes - 2025 - pp. 17-35



26

Lenin Navarro Moreno

central

Tema

la CPAy bajo el Reglamento de Arbitraje de la CNUDMI 2 alegando que el fallo del
juez nacional estuvo permeado por fraude y corrupcién. Se trata, sin duda, de una
de las disputas legales mas importantes en derecho ambiental internacional que
no ha logrado resolverse pese a que el laudo arbitral de la CPA en 2018 estimé que
Chevron no era responsable de los dafios ambientales de los que se le acusaba.

El caso de Hesham Talaat M. Al-Warraq contra la Republica de Indonesia
(Unctad,’2011) también marcé un hito, puesto que no hubo discusién o negacién
al hecho jurisdiccional de la contrademanda. Es decir, el tribunal declaré jurisdic-
cién y competencia, aunque en la fase de méritos no admitié las pretensiones.
Este caso abordé estdndares de expropiacién indirecta, trato justo y equitativo,
proteccién y seguridad y denegacién de la justicia siendo una disputa meramente
bancaria sin elementos ambientales de trasfondo, algo excepcional ya que, en las
grandes inversiones, por lo general, se encuentran presentes cuestiones energé-
ticas, urbanisticas, manejo de desechos, entre otros, ligados al medioambiente.

En el caso Urbasery CABB contra Argentina (Ciadi, caso No. ARB/07/26), so-
bre la base de un tratado internacional de inversién (TBI) suscrito entre Espana y
Argentina, el gobierno presenté una contrademanda. La demanda de la empresa,
que tiene por trasfondo la afectacién de las inversiones de Urbaser S. A. y CABB
en la provincia de Buenos Aires, contiene elementos ambientales relacionados
con la captacién, tratamiento, suministro de agua y alcantarillado. El caso es
emblematico porque el gobierno de Argentina, en su contrademanda, justificd
que la empresa concesionaria tenfa obligaciones en materia de derechos humanos
en la prestacién de servicios publicos, es decir, responsabilidades sociales y am-
bientales, pese a que el tribunal rechazé la reconversién.

Otro caso emblematico fue el de Gustav F. W. Hamester GmbH y Co KG con-
tra Ghana (Ciadi ARB/07/24), que tiene por justificacién legal el incumplimiento
del TIB entre Alemania y Ghana por parte de este dltimo. El tribunal del Ciadi no
admitié el pedido de reconvencién de Ghana por su insuficiente argumentacion.
No obstante, en la base de datos de la Unctad no consta que el Estado de Ghana
haya sido condenado con algtin monto reparatorio. En el caso Aven contra Costa
Rica (Ciadi, caso No. UNCT/15/3), sobre la base del TIB entre Estados Unidos y
Costa Rica, el tribunal afirmé que es posible que existan demandas reconvencio-
nales basadas en el derecho ambiental internacional. Este es un hito relevante pese
a la negativa del tribunal de escuchar las reconvenciones por motivos procesales.

Aunque el arbitraje de inversién aplica el derecho administrativo y las normas de
derecho publico, la arbitrabilidad de los actos de gobierno y dafios ambientales es
un tema complejo. En principio, si no existe consentimiento para arbitrar, los arbi-
tros no pueden conocer el caso, a esto se suma que la cuestidn per se sea arbitrable.
La intencién de lograr o facilitar soluciones integrales no puede prevalecer sobre los

8 Las diversas acciones pueden verse en: https://pca-cpa.org/en/cases/49/

9 Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo.
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fundamentos bésicos del arbitraje, siendo un tema que trasversalmente se traté en
el caso de Saluka Investments B. V. contra Republica Checa (CNUDMI, 2004).

En oposicién a la dogmatica general del arbitraje, cuya naturaleza es contrac-
tual puesto que se basa en la voluntad de las partes, el arbitraje de inversién es
unilateral porque, partiendo de un tratado internacional, los inversores pueden
iniciar un procedimiento arbitral contra el Estado sin su consentimiento. No se
trata de un tema bilateral o sinalagmatico; en tal sentido, no es factible encontrar
responsabilidad para arbitrar dafios ambientales salvo que esto conste en un
contrato. En este caso, no se tratarfa de un arbitraje de inversion (treaty arbitration),
sino de una disputa contractual como en el caso Antoine Biloune y Marine Drive
Complex Ltd. contra Ghana Investment Centre y Gobierno de Ghana (CNUDMI,
1976a). El arbitraje contractual internacional, que no es de inversién, entra en la
categoria de arbitraje comercial, aunque su naturaleza no sea mercantil.

Por otro lado, el derecho internacional de los derechos humanos, en principio,
afecta las obligaciones de los actores privados indirectamente mediante el ordena-
miento juridico interno (Human Rights Committee, 2004). La pregunta sobre si el
derecho ambiental general impone obligaciones directas a los actores privados es
compleja porque, como se sostuvo, el arbitraje de inversién es de naturaleza unila-
teral y los instrumentos de derecho ambiental internacional no prevén arbitraje ni
responsabilidad contra los actores privados. En todo caso, el sistema de derechos
humanos estuvo alejado de tales cuestiones hasta antes del caso de Achmea B. V.
contra Replublica Eslovaca (CNUMDI-PCA, caso No. 2008-13) que manifesté que
las cldusulas de arbitraje en los acuerdos de inversién no se corresponden con el
principio de autonomfa de los Estados miembro de la Unién Europea.

Que el derecho internacional publico imponga obligaciones a privados (in-
cluidas las ambientales) y que los Estados soberanos puedan entablar demandas
y contrademandas a las personas o empresas extranjeras, quiebra los cimientos
conceptuales y juridicos del derecho internacional publico y privado (Peters,
2020). Que los privados puedan demandar a los Estados por encima de los res-
guardos juridicos del derecho internacional tampoco es ortodoxo; sin embargo,
esto se explica, en parte, luego de otorgar un consentimiento unilateral y abierto
a inversiones extranjeras que actiian en calidad de personas naturales o empresas.

Determinar las bases para las regulaciones respecto a la admisibilidad y juris-
diccién en las contrademandas por dafnos ambientales es una necesidad latente,
tanto en lo conceptual como en el aspecto normativo. La UNCITRAL Working
Group llI: Counterclaims in ISDS - Challenges and Prospects in Light of the
Reform Process, mediante documento A/CN.9/WG.III/WP.149'° de la Asamblea
General de Naciones Unidas en 2018, propuso una reforma al sistema que se
centrd en los aspectos procesales de la solucién de controversias en el marco de
los tratados de inversién, excluyendo de su analisis temas de orden sustantivo.
En dicho documento se anoté que: “no excluiria la posibilidad de que un Estado

10 Véase https://uncitral.un.org/en/working_groups/3/investor-state
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pudiera interponer una reconvencién cuando existiera una base juridica (o una
disposicién subyacente) para hacerlo” (traduccién propia). Esta propuesta no
ha resuelto el tema central en el que lo conceptual, sustantivo y adjetivo de las
reconvenciones por dafios ambientales siguen pendientes de solucién.

La posibilidad de una contrademanda ambiental es un tema del que poco se
habla. Los tribunales en los casos de Saluka Investments B. V. contra Reptblica
checa (CNUDMI, 2004), Sergei Paushok, CJSC Golden East Company y CJSC
Vostokneftegaz Company contra el Gobierno de Mongolia (CNUDMI, 1976b)
y Spyridon Roussalis contra Rumania (Ciadi, caso No. ARB/06/1) se negaron a
escuchar las reconvenciones por las violaciones a la ley interna. En principio, no
puede haber dafios ambientales sin violacién de la ley local, aunque esto tenga
efectos transfronterizos. En el caso de Klockner Industrie-Anlagen GmbH y otros
contra Republica Unida de Camertin y Société Camerounaise des Engrais (Ciadi,
caso No. ARB/81/2) sobre la base del factory turnkey contract que tenfa por objeto
la fabricacién de fertilizantes, el Estado demandado presenté una reconvencién
del contrato y su protocolo, pero no sobre el derecho internacional. Aunque este
no es un caso significativo, es un antecedente claro.

En Atlantic Triton Company Limited contra Republica Revolucionaria Popular
de Guinea (Ciadi, caso No. ARB/84/1), disputa que surge por la operacién de
embarcaciones pesqueras y el establecimiento de una industria pesquera, el
Estado demandado contrademandé alegando que el inversionista llevé a cabo
procedimientos ilegitimos para apoderarse de los buques del Estado que causa-
ron danos financieros. Si bien, el tema contiene elementos ambientales y de sos-
tenibilidad, la contrademanda no se fundamenté en aquello. Lo mismo sucedié
con S.A.R.L. Benvenuti & Bonfant contra Reptblica Popular del Congo (Ciadi,
caso No. ARB/77/2) a partir de la disputa sobre la operacién de una empresa de
propiedad conjunta con el Estado que fabricaba botellas de plastico y producfa
agua mineral, puntualmente sobre asuntos tributarios referidos al estatus fiscal
especial de Plasco S. A. y una alegacién de expropiacién. La reconvencién que
propuso el Estado hizo mencién al impago sobre derechos comerciales e impues-
tos no pagados, ademas de alegar la construccién de una planta defectuosa.

Otra salida conceptual radica en la valoracién de las reconvenciones como
medio de defensa y no como una cuestién de reparacién de dafios. En Amco Asia
Corporation y otros contra Republica de Indonesia (Ciadi, caso No. ARB/81/1)
las demandas y reconvenciones fueron sobre la base de una cldusula de arbitraje
contenida en el contrato de licencia. Durante la reconvencién, el Estado argu-
menté que Amco habfa cometido fraude. El tribunal sefialé que la reconvencién
de fraude fiscal fue presentada originalmente por Indonesia en su defensa y no
como una reconvencién efectiva. Igualmente, en el caso de Maritime International
Nominees Establishment contra Republica de Guinea (Il) (Ciadi, caso No.
ARB/84/4) la disputa surgié con la empresa de propiedad conjunta con el Estado
conocida como Sotromar que explotaba depdsitos de roca sedimentaria bauxita.
El Estado, de forma secreta, habia firmado un convenio con la empresa Afrobulk
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para transportar la bauxita y presenté una reconvencion alegando el fracaso de la
empresa liderada por Sotromar, incumplimiento de contrato, entre otros.

Tales precedentes sobre reconvenciones sirven de contexto para comprender
los casos que siguen a continuacién: Perenco y Burlington contra el Estado ecua-
toriano (Ciadi, casos No. ARB/08/6 y No. ARB/08/5). Si bien los temas ambien-
tales tienen incidencia o afectacién sobre los derechos humanos, la correlacién de
hechos en cada caso no permite las generalizaciones doctrinales sobre el tema. De
acuerdo con los célculos generados desde la base de datos de Unctad (s/f), menos
del 3 % de los casos que involucraron reconvenciones por el Estado entre 1987 y
2023 fueron demandados por presuntas violaciones a estdndares internacionales.
Pese a que el arbitraje es procesalmente mas simple que un proceso judicial, en
promedio, los casos tratados por reconvenciones en el Ciadi no se resuelven en
menos de cinco afios.

4. Contrademandas por dafios ambientales y litigios
de inversién en Ecuador

En la historia de la reconversién por arbitrajes de inversién, no existen otros ca-
sos exitosos a nivel mundial que los de Perenco Ecuador Limited y Burlington
Resources Inc. contra Ecuador. Si bien, Chevron y TexPet contra Ecuador (Il) y
Chevron Corporation y Texaco Petroleum Company contra Reptblica de Ecuador
(1) (PCA Case No. 2009-23), por su cuantia inicial en pretensién de USD 27 mil
millones fue un hito mundial, no hubo reconvencién por parte del Estado. Las re-
clamaciones derivadas de las actividades petroleras de Texaco y la supuesta ma-
la conformacién del consorcio CEPE-Texaco tuvieron un capitulo de remediacién
ambiental que motivé a un litigio en Estados Unidos, donde la competencia no
prosperé bajo el argumento de forum non conviniens. Dentro de la iter para con-
denar a la inversionista en Ecuador se logré la llamada sentencia “Lago Agrio”
de 2012, en la que el tribunal ecuatoriano ordené a Chevron y TexPet el pago de
USD 9,5 mil millones por dafios ambientales. Sobre esta condena Chevron de-
mandé a Ecuador.

El caso Occidental Petroleum Corporation y Occidental Exploration vy
Production Company contra Reputblica de Ecuador (Ciadi, caso N.® ARB/06/11)
fue un precedente mundial por ser la condena mas alta, en su momento, contra
un Estado soberano, por el monto de USD 1769 millones. Ecuador presenté una
reconvencién bajo la supuesta conducta destructiva e ilicita de la empresa, inclu-
yendo danos a datos y programas de software y falta de disponibilidad de torres de
perforacién. Dos hechos puntuales emanan de esta accién: 1) la contrademanda
no era de cardcter ambiental, pese a ser un litigio petrolero; 2) la contrademanda
no prosperd, es decir, no fue aceptada. En tan sentido, los tinicos precedentes de
reconvencién ambiental siguen a continuacién.
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4.1. Perenco Ecuador Limited contra Republica del Ecuador

Este caso tiene por antecedente dos contratos de participacién para la explora-
cién y explotacién petrolera en la Amazonia ecuatoriana, en los Bloques 7 y 21,
entre Perenco Limited y el Estado ecuatoriano. En 2008, la empresa francesa de-
mandé al Estado luego de que este Ultimo empezara a regular la reparticién del
valor excedente del precio del petréleo mediante la Ley 42 de 2006, establecien-
do una participacién minima de los ingresos del 50 % a favor del Estado. Para
el demandante, Ecuador modificé la participacién del contratista en el contra-
to y violé el TBI Ecuador-Francia. El tribunal del Ciadi se pronuncié sobre es-
tas reclamaciones en su Decisién sobre Cuestiones Pendientes de Jurisdicciéon y
Responsabilidad, enviada a las Partes el 12 de septiembre de 2014.

La disputa tuvo como fuente de consentimiento el TBI Ecuador-Francia.
Los arbitros que resolvieron el caso fueron J. Christopher Thomas por el Estado
ecuatoriano, Neil T. Kaplan designado por la empresa petrolera en calidad de
inversionista y Peter Tomka designado por los codrbitros como presidente del
tribunal. Vale destacar que el referido presidente, un diplomético eslovaco, se
desempefiaba en ese momento como juez de la Corte Internacional de Justicia, es
decir, su trayectoria no era propiamente arbitral. En lo procesal fue un caso com-
plejo y profuso, con episodios que comiinmente no se observan (en conjunto) en
los procesos de inversién, incluyendo ocho decisiones y un laudo.™

Ecuador presenté una contrademanda ambiental luego de que sus peritos
determinaran una afectacién severa (desastre) en los dos bloques que controlaba
Perenco, con contaminacién de suelos y agua. El tribunal consideré y estuvo de
acuerdo en que, si una relacién juridica (como un contrato de concesién) per-
mite la presentacién de un reclamo por parte del Estado por dafios ambientales
causados por las actividades del inversionista vy, si dicho reclamo es probado, el
Estado tiene derecho a una reparacién integral de conformidad con los requisi-
tos de la ley nacional. El tribunal establecié que un Estado tiene amplio margen
para prescribir y ajustar sus leyes, normas y politicas ambientales en respuesta a
las coyunturas y actuar frente a los riesgos que emanan de diversas actividades,
incluidas las industrias extractivas como la petrolera.

Pese a que no existian precedentes hasta ese momento, el tribunal arbitral
acepto la reconvencién de Ecuador senalando, ademas, que el plazo de pres-
cripcién de cuatro anos para juzgar un delito conforme al articulo 2235 del
Cédigo Civil no impedia la contrademanda. En resumen, el monto de la condena
constante en el laudo arbitral del 27 de septiembre de 2019 fue de USD 448,8

11 A saber: Decisién sobre Medidas Provisionales - 8 de mayo de 2009; Decisién sobre la impugnacién de

Charles N. Brower - 8 de diciembre de 2009; Decisién sobre Jurisdiccién - 30 de junio de 2011; Decisién
sobre Cuestiones Pendientes de Jurisdiccién y Responsabilidad - 12 de septiembre de 2014; Decisién so-
bre la mocién de reconsideracién de Ecuador - 10 de abril de 2015; Decisién provisional sobre la reconven-
cién ambiental - 11 de agosto de 2015; Decisién sobre la solicitud de desestimacién de las reconvenciones
de Ecuador presentada por la Demandante - 18 de agosto de 2017; Premio - 27 de septiembre de 2019;
Decisién sobre la Suspensién de la Ejecucién del Laudo - 21 de febrero de 2020; Resolucién Procesal No. 2
(Procedimiento de Nulidad) - 21 de abril de 2020; Decisién sobre Anulacién - 28 de mayo de 2021.
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millones, mientras que Perenco fue condenada a pagar a Ecuador, sobre la base
de la reconvencién, la suma de USD 54,4 millones. Aunque en proporcién no
resulta significativa la compensacién, el caso conceptualmente es relevante en el
ambito del derecho internacional ambiental.™

4.2. Burlington Resources Inc. contra Republica del Ecuador

El caso de Burlington Resources Inc. contra Reptblica de Ecuador (Ciadi, ca-
so No. ARB/08/5) tiene por antecedente los derechos creados y concedidos a la
compaiifa estadounidense por el Estado ecuatoriano para la exploracién, explo-
tacién y participacion petrolera de los Bloques 7 y 21 en la Amazonia mediante su
filial ConocoPhillips entre 1995y 1999. Las reclamaciones se dieron luego de que
la mencionada Ley 42 de 2006 y el Decreto 662 de 2007 aumentaron el porcenta-
je de participacién de los ingresos del 50 % al 99 % a favor del Estado, por la deci-
sion del Estado de migrar los contratos de participacién a contratos de servicios
y el proceso de caducidad para rescindir la participacién en la produccién del in-
versionista en acuerdos.

La disputa tuvo por fuente de consentimiento el TBI Ecuador-Francia. Para
Burlington, las medidas adoptadas por el Estado resultaban en una expropiacién
indirecta de sus inversiones con una carga fiscal excesiva y una violacién a los
términos del contrato. La demanda ocurrié en 2008. En el procedimiento, el pre-
sidente designado fue Kaufmann-Kohler, el arbitro del Estado ecuatoriano fue G.
Brigitte Stern, y por el demandante, Orrego Vicufia, F. y Stephen L. Drymer (este
dltimo reemplazado). Ecuador presenté contrademandas en busca de compensa-
cién por los dafios al medioambiente e infraestructura de los campos petroleros
causados por el demandante. Para el efecto, las Partes celebraron un acuerdo que
confirid jurisdiccién sobre las reconvenciones a este tribunal, como consta de la
Resolucién Procesal No. 8 del 21 de julio de 2011. Este hecho sin duda facilité la
admisibilidad del procedimiento.

El procedimiento sobre reconvenciones dio lugar a la decisién del 7 de febrero
de 2017 que se convirtié en parte integral del laudo de 31 de agosto de 2017. La
reconvencién por parte del Estado fue admitida en cuanto a forma y fondo, de
este modo, se condend a Burlington por los dafios concernientes a la restauracién
ambiental y remediacién de la infraestructura de los Bloques 7 y 21 por el monto
de USD 41,77 millones. Esto compensé la condena que tuvo el pafs por USD
379,80 millones por violar, a criterio del tribunal los estdndares internacionales
de “expropiacion directa, expropiacién indirecta, trato justo y equitativo/nivel mi-
nimo de trato, denegacién de justicia, proteccién y seguridad plenas o similares”
(traduccién del editor).

De este modo, se sanciond parcialmente la practica de la petrolera Burlington,
siendo uno de los primeros y pocos casos internacionales en los que un tribunal
arbitral reconocié la legitimidad de la contrademanda por parte de un Estado

12 En el procedimiento de anulacién el tema de la reconvencién ambiental no fue objeto de revisién.
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bajo un contrato de concesién por dafios ambientales. En el laudo, los drbitros no
determinaron la responsabilidad del inversionista (como ley sustantiva aplicable)
a partir de la Constitucién de Ecuador en materia de restauracién de los derechos
de la naturaleza y adopcién de medidas para mitigar las consecuencias ambienta-
les nocivas, ni desarrollaron una teoria al respecto.

5. Conclusiones

Este articulo abordé la inexistencia conceptual de la figura juridica de las con-
trademandas o la reconvencién en las disputas derivadas por dafios ambienta-
les dentro del arbitraje de inversién en el contexto de los contratos de concesién
que los Estados soberanos efecttian con inversores extranjeros. Al no haber juris-
diccién, tampoco existe una nocién conceptual sobre esta figura que pueda ser-
vir de referente para otros casos. Pese al corto pero intenso trayecto del derecho
ambiental internacional, no existe un tribunal pese a las disposiciones jurisdic-
cionales que datan de 1972 y hasta 2022. No obstante, de los precedentes inter-
nacionales abordados, de manera especial, de las contrademandas del Estado
ecuatoriano contra Perenco Limited y Burlington Resources, la casuistica aporta
elementos para una discusién al respecto.

El arbitraje de inversién permite profundizar en las reconvenciones, entre otros
aspectos, porque los instrumentos internacionales sobre el medioambiente no
contienen disposiciones arbitrales para la solucién de controversias, ni contempla
que los Estados soberanos demanden a los inversionistas. En materia de derecho
internacional, los dafios ambientales no han sido considerados como materia
transigible y arbitrable, sin embargo, en la practica, la reconvencién es un medio
que permite que el Estado logre las reparaciones y compensaciones que el laudo
arbitral estime. Por otro lado, los estdndares de proteccién de las inversiones
son unilaterales, es decir, el Estado siempre es el demandado. Los estandares de
proteccién no se aplican contra las empresas o personas inversionistas, de alli la
dificultad prima facie al aceptar la institucién de la reconvencién por dafos.

En las reconvenciones presentadas por Ecuador, una contra Burlington
Resources Inc. y la otra contra Perenco Ecuador Limited, los hechos rebasaron
a la teorfa y dogmatica juridica en lo relacionado con los dafios ambientales. El
conjunto de hechos consumados abre la necesidad de conceptualizar juridica y
técnicamente el tema, lo cual implica realizar reformas al arbitraje sobre tratados
internacionales. Las disputas de inversién, dadas sobre concesiones o contratos
con el Estado, son cuantiosas y de las mas complejas en el mundo. Pese a ello,
existen vacios conceptuales importantes y un tribunal ambiental internacional
que intervenga es necesario. De entre los tipos de derecho, el positivo no llega a
conciliar el administrativo con el internacional, razén por la cual deben aplicarse
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principios generales y estdndares que no suelen ser entendidos a la luz del dere-
cho interno.
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de informacién del Centro de Salud Global y el Tribunal de Cuentas Europeo,
los hallazgos apuntan a que las farmacéuticas obtuvieron fondos publicos pa-
ra el desarrollo de vacunas y aprovecharon su posicién privilegiada para impo-
ner clausulas contractuales a los pafses. Las condiciones de la produccién/distri-
bucién y las indemnizaciones por efectos secundarios de la vacuna son algunas
de las cldusulas. Las conclusiones sugieren que los grandes ganadores durante
la pandemia fueron las farmacéuticas, que los Estados no obtuvieron beneficios
por la inversién realizada en la 1+D y que algunos paises de América Latina acep-
taron imposiciones contractuales, entre ellas, mantener la confidencialidad y re-
serva de los contratos.

Palabras clave: Centro de Salud Global, covid-19, economia politica internacio-
nal, Fosun Pharma, multinacionales farmacéuticas, Pfizer-BioNTech, relaciones de

poder.

Abstract

This article examines research and development (R&D) funding, the advance pur-
chase of COVID-19 vaccines and the complex contracts that states signed with
pharmaceutical companies. Drawing on information from the Centre for Global
Health and the European Court of Auditors, the findings suggest that pharma-
ceutical companies obtained public funds for vaccine development and took ad-
vantage of their privileged position to impose contractual clauses on countries,
including production/distribution conditions and compensation for vaccine side
effects. The findings suggest that the big winners during the pandemic were the
pharmaceutical companies, that states did not benefit from the investment made
in R&D, and that some Latin American countries accepted contractual imposi-
tions, including maintaining the confidentiality and non-disclosure of contracts.

Keywords: Center for Global Health, COVID-19, international political economy,
Fosun Pharma, multinational pharmaceutical companies, Pfizer-BioNTech, pow-
er relations.

1. Introduccién

a pandemia de la covid-19 fue categorizada por Costa (2021, p. 13) como
un accidente normal,> “un acontecimiento disruptivo de gran envergadura, al
mismo tiempo previsible e inevitable”.* Un accidente que trastocé las dindmi-
cas globales e implicé el despliegue de medidas restrictivas de movilidad, confina-
miento y uso de mascarillas para contener la propagacién del virus SARS-CoV-2
y evitar la saturacién de los sistemas sanitarios. Estas medidas afectaron la coti-
dianidad de las personas y tuvieron efectos directos en las actividades econémi-
cas, provocando, entre otras, la contraccién de la demanda, el cierre de negocios
y la industria, y afectaciones en los sectores formal e informal. De este modo, la

2 Término acufiado por Charles Perrow ante la explosién de un reactor nuclear en 1979 en Pensilvania,
Estados Unidos.

3 Enfasis en cursiva en el texto original.
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mayorfa de las actividades laborales, educativas, comerciales, médicas, financie-
ras y recreativas se adaptaron a la modalidad virtual.

Una de las respuestas planteadas y discutidas para mitigar la propagacién del
virus fue la de impulsar y dedicar recursos de distintas fuentes para la investiga-
ciény el desarrollo (1+D) de vacunas. Se procuré evitar un aumento en el niimero
de personas contagiadas, asi como los efectos adversos en quienes ya estaban
infectados, muchos de los cuales requirieron atencién en unidades de cuidados
intensivos que, desbordadas por la demanda, resultaron insuficientes (Gonzalez-
Castro, et al., 2020). La gran dificultad de optar rapidamente por una vacuna
como respuesta de proteccién es que el proceso de I+D requiere validaciones
extensas entre diez y quince afos (Tribunal de Cuentas Europeo [TCE], 2022).
No obstante, esta respuesta se acelerd significativamente en comparacién con los
tiempos habituales (Ugalde, et al., 2022). En enero de 2020 la secuenciacién ge-
nética del virus SARS-COV-2 fue de conocimiento publico y los primeros genomas
indicaron que el virus se generd en la ciudad de Wuhan, en China, entre noviembre
y diciembre de 2019 (Organizacién Mundial de la Salud [OMS], 2021b).

Los primeros paises en iniciar la compra anticipada de vacunas contra
la covid-19 fueron Reino Unido y Estados Unidos y, posteriormente, la Unién
Europea (TCE, 2022). Para la compra se acudié a los contratos complejos que
seglin Brown, Potoski y Slyke (2016) se trata de un acuerdo legal dificil de ejecutar
puesto que los bienes o servicios objeto de |la contratacién son técnicamente com-
plicados y presenta dificultades para describirse o producirse (Brown, Potoski &
Slyke, 2016). En el contexto de la pandemia, estos contratos son considerados
complejos porque se negociaron sobre un producto que no existia que estaba en
proceso de I+D y cuyos efectos secundarios o raros no habfan sido identificados
a cabalidad.

Por lo anterior, este articulo estudia cdmo se llevé a cabo el financiamiento
para la 1+D de las vacunas contra la covid-19 en las condiciones antes mencio-
nadas y discute las clausulas que dentro de los contratos complejos requirieron
las farmacéuticas desarrolladoras de las vacunas. También se analiza y compara
las negociaciones de ciertas cldusulas de estos contratos entre paises de América
Latina y la Unién Europea, reflexiéon que se complementa con el abordaje del caso
que negocié China a través de la empresa Fosun Pharma con Pfizer-BioNTech,
que contiene cldusulas atipicas poco utilizadas hasta el momento. Estas cldusulas
pueden ser complejas y se inscriben en la estrategia tradicional que tienen las
empresas para mantener una protecciéon legal o normativa propia (King, 2020),
sobre todo, en la resolucién de controversias con los Estados. Este articulo nos
permite conocer los entretelones del manejo de poder de las grandes empresas
farmacéuticas durante le negociacién de las vacunas contra la covid-19.

Para develar las relaciones de poder y las capacidades diferenciadas de ne-
gociacion para la compra anticipada de vacunas entre los paises hegemdnicos y
los del Sur global (latinoamericanos), se utilizé el marco tedrico y conceptual de
la economfa politica internacional (EPI) en su vertiente critica, particularmente,
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desde los planteamientos de Robert Cox (1981), para quien la hegemonia alude
al liderazgo de un Estado o una clase social que logra, mediante capacidades
de negociacién, imponer una visién del mundo que representa a sus intereses.
Este enfoque se complementé con la perspectiva del poder dentro de la guberna-
mentalidad neoliberal de Michel Foucault (2012), una nueva forma de gobierno
de las poblaciones en la cual la sociedad deviene en empresa y los individuos en
empresarios de s mismos, tomando centralidad la competencia.

La metodologia utilizada para esta investigacién fue mixta, con alcance ex-
ploratorio. Para el financiamiento de la |+D se empleé informacién cuantitativa
de acceso publico recopilada por el Centro de Salud Global (2021), espacio
académico de investigacién de alcance mundial sobre gobernanza global en salud
adscrito al Instituto de Postgrado en Estudios Internacionales y de Desarrollo
de Ginebra, Suiza, que recopilé datos de diversas bases publicas respecto a
los montos de |+D y compras anticipadas para la vacuna contra la covid-19.*
Respecto a los datos cualitativos, se recurrié a informacién de fuentes oficiales
como el Tribunal de Cuentas Europeo, Parlamento Europeo, Comisién Nacional
de Valores de Estados Unidos y fuentes periodisticas, para analizar las particula-
ridades y elementos complejos de los contratos utilizados por los Estados para
asegurar anticipadamente las vacunas para su poblacién.

El presente articulo se encuentra organizado en cuatro partes. En la primera
consta el marco tedrico que pone atencién a la economia politica internacio-
nal y las posiciones de poder, tanto de las empresas farmacéuticas como de los
Estados. Luego, continta una seccién que expone cifras de la financiacién para
[+D y de las compras anticipadas de vacunas a escala global. En la tercera parte se
analiza, por un lado, las clausulas de compras anticipadas de vacunas en América
Latina y la Unién Europea y, por el otro, la alianza estratégica de Fosun Pharma
en China para beneficiarse de la adquisicién de las vacunas. Al finalizar, constan
las conclusiones.

2. Economia politica internacional

Lo acontecido durante la pandemia de la covid-19, con particular atencién en la
[+D y el acceso a las vacunas, bien puede examinarse desde la perspectiva de la
EPI, tanto por sus repercusiones e interrelaciones mundiales, como por el modo
en que se manifestaron las posiciones de poder que ejercieron los diferentes acto-
res a escala internacional y transnacional. La britdnica Susan Strange (1994), pre-
cursora de la EPI, mencioné que son cuatro las fuentes de poder a nivel mundial,
una de ellas, el conocimiento, cuyo acceso se encuentra atravesado por una multi-
plicidad de factores que implican una posicién dominante y privilegiada que pue-
de ser utilizado a favor de quien lo posee. A esta fuente de poder se afiaden aque-
llas especificidades normativas que pueden beneficiar a quien conoce detalles que
no son de dominio publico.

4 Que no se tenga acceso al contenido de los contratos no implica que la informacién agregada no esté dis-
ponible, lo mismo para los recursos destinados a I+D.
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El enfoque que adopta este articulo es el de |a teorfa critica de la EPl basada en
la postura de Cox conforme lo reconstruyé Reyes (2021). Desde esta perspectiva
de raigambre gramsciana, los ejercicios de poder en las relaciones internacionales
se dan en los términos de la hegemonfa internacional. Para ello, hay una signifi-
cacién del poder en términos de fuerza, articulada por tres componentes: ideas,
capacidades materiales e instituciones, que se complementa con algunas conside-
raciones provenientes de la analitica foucaultiana del poder que, si bien no parten
de las referencias atinentes al estudio de las relaciones internacionales, permiten
complejizar el andlisis de las relaciones de poder y los lugares que ocupan estas
relaciones entre los diferentes agentes involucrados en su ejercicio.

Las dos premisas centrales de esta perspectiva son: 1) las relaciones de poder
no son un tipo de relacién paralela como las econémicas, internacionales, entre
otras, sino, un componente de toda relacion (Foucault, 2011); y 2) “donde hay poder
hay resistencia” (Foucault, 2002, p. 116). Esto ultimo no debe entenderse como
una sentencia taxativa que alude a un rechazo inherente a toda relacién de poder.
Desde esta segunda premisa, en toda relacién de poder participan una parte, o
algunas, desde donde se ejerce el poder, y otra, u otras, sobre la cual se ejerce
el poder. En el sentido foucaultiano, dicha resistencia se refiere al efecto que el
ejercicio de poder produce en la parte sobre la cual es ejercido, pudiendo, aunque
no necesariamente, manifestarse en forma de rechazo.

Ambas posturas coinciden en separar el poder o la hegemonia de la mera
dominacién. Esta es, para ambas visiones, una relacién de subordinacién abso-
luta en la cual la parte dominante anula cualquier posibilidad de respuesta de
la parte dominada. Por su parte, la hegemonia, desde la posicién gramsciana,
implica la posibilidad del rechazo coyuntural a ciertos dictdmenes de la parte
que ejerce el poder, pero dentro de unos limites ideoldgicos aceptados, es decir,
sobre los que existe un consenso a manera de sentido comun. Lo propio desde
la postura foucaultiana, segtin la cual, a diferencia de la dominacidn, el ejercicio
del poder presupone la libertad de la parte sobre la cual el poder se ejerce. El
rechazo es siempre una opcién, mas no una alternativa. Es, en otras palabras, una
posibilidad de agencia que, pese a que no se subordina por entero a la légica al
servicio del orden imperante, tampoco lo subvierte.

Con estas consideraciones, es preciso definir algunos puntos clave de obser-
vacion respecto del panorama internacional de fuerzas dentro del cual se desen-
volvié la coyuntura del desarrollo y distribucién de vacunas contra la covid-19.
El primero es la |égica dentro de la cual se enmarcan estos procesos, es decir, el
factor ideolégico de la hegemonfa. Tal como lo sostuvo Wade (2017), la ideo-
logia de la globalizacién neoliberal desde la década de 1980 se caracteriza por
el ideario desarrollista centrado en el intercambio antes que en la produccién.
Los actores internacionales, en especial, los Estados soberanos, son instados a
respetar y fomentar la competencia junto con los derechos de propiedad. De esto
se deriva que el eje de acomodo de las relaciones econémicas internacionales
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sea el que privilegia los beneficios econémicos de las empresas multinacionales
(EMN), antes que el bienestar social global y la equidad entre Estados.

Cox (2003) se refiere a este acomodo como un desequilibrio moral en el que los
derechos de propiedad son arraigados en el sentido comtn global en torno al cual
se establecen los limites de la discusién y agencia de las fuerzas internacionales,
relegando a un segundo plano la moralidad de la justicia y la equidad social. En
el contexto de las EMN farmacéuticas y el control global de enfermedades, esto
se expresa, como sefnalan May y Sell (2022), en un sistema regente del comercio
de productos farmacéuticos que privilegia los derechos lucrativos de las grandes
empresas por encima de los derechos de los paises de bajos recursos y de sus
poblaciones a recibir tratamiento para sus enfermedades.

El acceso desigual a medicamentos y vacunas se encuentra también atravesado
por las asimetrias de la informacién y por supuestos relacionados con el mercadoy
la participacién de los Estados instituidos como verdades naturalizadas. Desde los
enfoques convencionales se construydé un imaginario que caracterizé a la gestion
gubernamental como ineficiente, razén por lo que se debe dejar al mercado ope-
rar de manera natural, sin intervencién, delegando al &mbito privado, incluso en
sectores claves como la salud. Se asume, entonces, que la intervencién del Estado
debe limitarse a mantener los derechos de propiedad, a cumplir con los contratos
y solucionar los fallos del mercado, entre ellos los de informacién (Stiglitz, 2000).
No obstante, el rol del Estado y del mercado van mas alld de este individualismo
metodoldgico y de racionalidad instrumental. Como mencioné Mazzucato (2021,
p. 37): “Los mercados no son el resultado de la toma individual de decisiones,
sino de cémo se regula cada agente creador de valor, incluido el propio Gobierno
[...] Los mercados estan ‘integrados’ en reglas, normas y contratos que afectan al
comportamiento organizativo, las interacciones y los disefios institucionales”.

Esto permite trasladar el andlisis desde la teoria econémica convencional
hacia la EPI, cuya lectura critica facilita una reflexién mas profunda sobre la
distribucién y ejercicio de la agencia y las capacidades de los diferentes actores
internacionales, particularmente, de los Estados de altos y bajos recursos y las
EMN durante la emergencia sanitaria global provocada por la covid-19. Esta
distribucién de las capacidades de agencia se expresa en sentido gradual desde la
posibilidad de accién y negociacién de los actores respecto de los flujos globales
de desarrollo y distribucién de vacunas, asi como en su capacidad de incidencia
sobre la |6gica subyacente a la hegemonfa (donde el nivel mas alto consistirfa en
tener la capacidad de imponer pardmetros hegemdnicos o proponer alternativas,
y en el nivel mas bajo la sola capacidad de aceptacién o rechazo de los términos
del poder). El andlisis gira en torno a dos procesos: el financiamiento de I1+D de
vacunasy los mecanismos contractuales para la distribucién-adquisicién de estas.

De acuerdo con esto, la principal posicién en la distribucién global de fuerzas,
antes que pueda ser ocupada por los paises de renta alta —aunque su lugar es
también privilegiado— corresponde a las EMN. Dada su capacidad de aprovechar
las diferencias politico-econémicas entre Estados para su beneficio y distribuir
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sus acciones y afianzamientos legales entre ellos, las EMN pueden movilizar y
modelar los parametros hegemdnicos que delimitan la capacidad de agencia de
los Estados y otros organismos internacionales, asi como las posibles relaciones
de mercado que se tienden entre ellos (Jarblad, 2003). Surge asi una subordi-
nacién de la politica y economia estatal a las EMN. En lo correspondiente al
financiamiento de 1+D de vacunas, se observd, incluso, que los paises de renta
alta se ajustaron a las EMN, actuando segtin Mazzucato (2013) como un Estado
emprendedor, es decir, asumiendo los riesgos financieros con inversién publica, sin
recibir réditos econémicos ni la difusién de bienes de conocimiento para su uso
fuera de las EMN a las que se beneficié con la inversién.

En el contexto de la distribucién y adquisicién de vacunas se sostiene, por un
lado, que la compra anticipada y excesiva de vacunas requirié de significativas
inversiones publicas por parte de los pafses de renta alta. Esta situacién apunta a
una economia hegemdnica que favorecié el consenso entre actores y que resulté
en el acceso desigual a las vacunas a nivel global. No hubo una Iégica de recipro-
cidad, justicia y equidad social. Por otra parte, se observé una clasificacién de
las capacidades de negociacién de las clausulas —principalmente relacionadas
con el caracter privativo de la distribucién de las vacunas y con la exencién de
responsabilidades por efectos secundarios— donde ciertos paises, no solo los de
renta alta, sino también aquellos con presién de bloque como la Unién Europea,
que gozaron de una mayor capacidad de negociacidén de estas cldusulas. Mientras
tanto, otros paises de renta mas baja, como los latinoamericanos, debido a un
bajo nivel de organizacién como bloque regional, negociaron de manera bilateral
con las empresas farmacéuticas, mermando sus posibilidades de negociacién al
punto en que debieron escoger entre aceptar o rechazar las cldusulas impuestas
de modo mas estricto por las EMN.

3. Financiamiento, compras anticipadas y derechos de propiedad

La apremiante necesidad de contar con vacunas contra la covid-19 generé que, a
mediados de 2021, cuando su desarrollo se encontraba en un punto dlgido en tér-
minos de competencia, se tuviera al menos 23 vacunas autorizadas o en distintos
niveles de aprobacién. Este proceso fue posible por los recursos otorgados por los
paises de renta alta cuya contribucién por concepto de I+D a julio de 2021 ascendid
a mds de USD 6500 millones de délares (Global Health Centre, 2021). De esa cifra,
el 36 % (USD 2355 millones) provino de Estados Unidos, 23 % de Alemania (USD
1507 millones), 8 % Hong Kong (USD 503 millones), 8 % Reino Unido (USD 501
millones)®, y 5 % tanto de la Unién Europea (USD 331 millones), como de Canadd
(USD 284 millones) y otros paises como Noruega, Singapur, Chinay Arabia Saudita,
en orden de aporte (/bid.). Sopesando la contribucién para 1+D con relacién con el

5 Estados Unidos, Alemania, Hong Kong y Reino Unido concentraron el 74 % de la inversién recibida por las
empresas farmacéuticas para la 1+D de vacunas contra la covid-19.
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producto interno bruto (PIB) de cada pais, los principales inversores fueron Hong
Kong, Noruega, Singapur, Alemania, Arabia Saudita y Reino Unido.®

La principal fuente de financiamiento para la I+D de las vacunas fue publica.
A julio de 2021, de acuerdo con Global Health Centre, el 90,69 % de los recursos
entregados provino del sector publico, con USD 5976 millones. Los aportes de la
filantropia (como los otorgados por la Fundacién Bill y Melinda Gates, personajes
como Jack Ma de Alibaba Group o la cantante Dolly Parton), que fueron amplia-
mente publicitados, resultaron ser marginales respecto de la inversién publica,
mas aun frente a las compras anticipadas de vacunas a las EMN. Asi, el sector
privado contribuyé con un 7,9 %, mientras que la filantropfa lo hizo en un 1,3 %.

Mazzucato en 2013 describié el imaginario extendido sobre la forma y el rol
que cumple el Estado en la innovacién tecnoldgica y cientifica. Tal imaginario su-
pone a un Estado deslindado de la innovacién e incapaz de potenciarla; pero, por
el contrario, el Estado debe mantenerse en los margenes y apoyar la innovacién de
manera incipiente. Sin embargo, se desconoce que las grandes transformaciones
sociales, cientificas y tecnoldgicas han tenido histéricamente el impulso publico
del Estado. Esto no dejé de ser evidente durante la pandemia en la que pese a que
el desarrollo de las vacunas que se ofertaron en el mercado fue principalmente
financiado con fondos publicos, por ejemplo, en una larga trayectoria de |+D
de los Institutos Nacionales de Salud de Estados Unidos (Mazzucato, Lishi Li,
& Torreele, 2020), la actitud de las EMN ha sido la de desconocer esta base y
orientar su produccién al lucro econémico.

El rol de emprendedor del Estado desde esta |égica (la de adjudicarse los
riesgos que las EMN no estaban dispuestas a cumplir y la de no participar en
la inversién por financiamiento) los coloca en una situacién desventajosa en el
momento de negociar. Pese a la inversién y los riesgos asumidos, los Estados no
recibieron los réditos de sus inversiones que terminaron concentrandose en las
EMN, las cuales, incluso, se beneficiaron de “[...] acuerdos comerciales (en su ma-
yoria no publicados) en los que se incluyeron compromisos, compras anticipadas
y prioridades a la hora de distribuir las vacunas” (Vidal, 2023, p. 7).

El financiamiento publico para I+D mostré que los Estados contribuyeron,
principalmente, a las EMN cuyas sedes centrales se ubican dentro de sus mismos
paises. Asi, por ejemplo, Janssen, subsidiaria de Johnson & Johnson (con sede en
New Jersey), recibié el 100 % del financiamiento de Estados Unidos, mientras que
Moderna (en Massachusetts) obtuvo el 98 %. IDT-Biologika (en Dessau-RoRlau)

6 Al analizar esta inversién en relacién con el PIB de cada pars, se identificé que en Hong Kong la inversién re-
presentd el 0,146 % de su PIB, 0,0725 % del PIB de Noruega; 0,0715 % para Singapur; 0,04 % en Alemania;
0,021 % para Arabia Saudita y 0,018 % para Reino Unido. Mientras que, en el caso de Estados Unidos, que
aparece en el octavo puesto, implicé el 0,0113 %.
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obtuvo el 100 % del gobierno alemén, siendo el mismo porcentaje para Medicago
(en Quebec) del gobierno canadiense y Sinopharm (en Pekin) del gobierno chino.
AstraZeneca (en Cambridge) obtuvo el 98 % de recursos del Reino Unido. Vale
mencionar que Janssen y Moderna son las EMN con mayor financiacién global,
ocupando el primery segundo lugar, mientras que BioNTech/Pfizer ocupa el tercer
puesto, producida por la empresa alemana BioNTech en sociedad con Pfizer. Esta
vacuna contdé con el 54 % de los recursos de Alemania, 31 % de Singapury 15 % de
la Unién Europea. Algunos de estos y otros datos siguen en la tabla 1.

Tabla 1
Financiacién directa, secundaria y a intermediarios de I+D para vacunas
(en millones de délares)

~
o
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= g £ (o} o] ui s
[} *
T | E | 8% 8§ | § |C§ N AR
@ 9 E g 2 3 e B E®| 5
2 |35 5| 5|88 3 |22 ¢
- -
=, > |a% | v z | 2a s @G53
e 3 <
wn >
't
=)
S e 1027,9 9553 ; ; 105,0 . . : ; . 2088,2
Unidos
Alemania - - 4344  639,5 - - - - 132,1 - 1206,0
CEPI - 1,0 - 15,3 414,5 328,0 - - - - 732,3
Singapur - - 250,0 - - - - - - - 250,0
Union . ; 1159 86,9 - . - : . : 202,8
Europea
China - - - - - - 145,0 - - 0,1 1451
Canada - ; - - - - - 135,5 - 1,1 136,6
Reino
Ui - - - - - - - - - 1152 1152
Fundacién ) ) ) 15.0 ) ) ) ) ) 15.0
Gates
Wellcome i ) ) ) _ i ) ) 16 16
Trust
Research
Fund
Dolly ) 1.0 ) ) ) ) ) ) ) ) 1,0
Parton
Total 1027,9 957,3 800,3 7417 5345 328,0 145,0 135,5 1321 118,0

* EMN: Johnson & Johnson.
** EMN: Pfizer generé alianzas con las empresas BioNTech, Fosun Pharma.

Fuente: Global Health Centre (2021), datos actualizados al 8 de junio de 2021. Elaboracién propia de los autores.
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Pese a que estas empresas recibieron recursos publicos, los derechos de pro-
piedad de las vacunas fueron de dominio exclusivo de las EMN, es decir, los resul-
tados son confidenciales y no son de dominio publico. No obstante, ademas de
los recursos entregados por los Estados para la I+D, se encuentra el desembolso
de dinero para compras de vacunas realizadas por los gobiernos, tal como consta
en la tabla 2. Los pafses de renta alta realizaron compras anticipadas de vacunas,
aun cuando estas se encontraban en proceso de I+D y no habian salido al mer-
cado. Esto devino en la concentracién de la oferta de las vacunas en los paises de
renta alta y de desabastecimiento en los paises de renta baja. Los contratos de
compras anticipadas permitieron que los recursos se orienten para la |+D de las
empresas farmacéuticas, tal como se observa a continuacién.
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Tabla 2
Acuerdos de compra anticipada (en millones de délares) y porcentaje de participacién

=

3
=
p4
.2
3]

Moderna
Porcentaje %

Sanofi Pasteur/GSK
University of Oxford /
AstraZeneca
CureVac
Novavax

Unién 11340,0 2880,0 1700,0 2790,0 1060,0 2767,5 - - 22 537,5 50,1 %
Europea

Estados 5972,5 4500,0 1000,0 2100,0 1200,0 - 1600,0 - 16 372,5 36,4 %
Unidos

Unién - - 2200,0 - - - ; ; 2200,0 4,9 %

Africana

Brasil - - - - 9427 - - - 9427 2,1 %

Reino - - - - - - 858,0 858,0 1,9 %

Unido

Tailandia - - - - 469,1 - - - 469,1 1,0 %

Israel 352,5 - - - - - - - 352,5 0,8%

Indonesia - - - - 250,0 - - - 250,0 0,6 %

Bangladesh - - - - 120,0 - - - 120,0 0,3%

Panamé 84,0 - - - 43 - - - 88,3 0,2 %

Republica - - - - 40,0 - - - 40,0 0,1 %

Dominicana

Filipinas 12,5 12,5 0,03 %
COVAX 750,0 750,0 1,7 %

Total 17749,0 7380,0 4900,0 4890,0 4848,5 2767,5 1600,0 858,0 44993,0 100,0%
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Porcentaje 394%  164% 10,9% 10,9% 10,8% 62%  3,6% 1,9% 100,0%

Fuente: Global Health Centre (2021), datos actualizados al 8 de junio de 2021. Elaboracién propia de los au-
tores.

Lo que se observa es que el ingreso generado por las EMN por compras antici-
padas de la vacuna excedid siete veces lo recibido para I1+D. Entre las vacunas que
tuvieron mayor monto por compras anticipadas se encuentran BioNTech/Pfizer y
Moderna: entre las dos concentraron el 56 % de los recursos de estas compras. La
primera recibié alrededor de USD 19 por dosis, y la segunda entre USD 25-35 d6-
lares, siendo la més costosa del mercado. A estos valores se debe afiadir los costos
adicionales en que incurrieron los gobiernos por transporte, almacenamiento y
distribucién, con las condiciones (por ejemplo, de temperatura) que debian tener
las vacunas. De acuerdo con el informe de CARE (2021) el costo logistico una
vez las vacunas llegaban a los pafses fue cinco veces superior al costo pagado por
su compra. Costos, que en el caso de BioNTech/Pfizer, fueron altos porque esta
vacuna debfa almacenarse a -70° C (EliteLogis, 2020).

Del monto total de compras anticipadas de vacunas, a junio de 2021, las
compras de la Unién Europea representaron un 50,1 % y las de Estados Unidos
el 36,4 %. Esto refleja cémo las estructuras de podery la I6gica que subyace en la
hegemonfa, propia de la gubernamentalidad neoliberal, determinaron el abaste-
cimiento de vacunas. Una economfa politica donde primé el beneficio particular
y corporativo, propios de la racionalidad neoliberal hegemédnica (Wade, 2017),
incluso, en medio de una crisis sanitaria global. Este accionar deja en evidencia
las contradicciones y paradojas del sistema global vigente, en la cual prevalece el
poder econémico y empresarial, donde se impone un desequilibrio moral del que
hablaba Cox (2003).

Las compras anticipadas conllevaron a un nacionalismo de las vacunas que se
refiere a |a préctica de ciertos paises para acaparary obtener acceso preferencial a
vacunas, tal como ocurrié en 2009 con el virus del H1N1, cuando paises de renta
alta firmaron acuerdos de preproduccién con los posibles fabricantes en 2009
(Abbas, 2020). Estos acuerdos anticipados permiten que el acceso a vacunas sea
un privilegio para algunos y de exclusién para otros (Phelan, et al., 2020). Pese
a los esfuerzos para generar iniciativas que posibilitaran una distribucién més
equitativa y a tiempo de las vacunas, como la COVID-19 Vaccine Global Access
(Covax), sus resultados fueron incipientes. Covax fue una iniciativa global creada
en abril de 2020 por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), la Alianza Gavi
para las Vacunas (Gavi) y la Coalicién para las Innovaciones en la Preparacién an-
te Epidemias (CEPI) para asegurar una disponibilidad equitativa de vacunas entre
paises, subvencionando a aquellos de renta baja y mediana. Incluso antes de la
aprobacién de las primeras vacunas, Covax tuvo dificultades en la adquisicién de
dosis para su distribucién entre los aproximadamente 190 paises que dependian
de esta iniciativa debido al acaparamiento anticipado de los paises de renta alta
(Moon & Ruiz, 2021).
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La iniciativa Covax se debilité por la falta de cooperacién de los paises he-
gemonicos. Por un lado, Estados Unidos se deslindé del programa, en linea con
la ruptura del gobierno de Trump con la OMS, ausentdndose al evento de pre-
sentacion del Acelerador de acceso a las herramientas contra la COVID-19 (Acelerador
ACT), realizado por la OMS a finales de abril de 2020 en el que se propuso la
estrategia Covax (Moon & Ruiz, 2021). Asi también, paises como Reino Unido
que ofrecieron 571 millones de libras (Rayner, 2020) y China, que realizé aportes
considerablemente menores a los en un inicio comprometidos para Covax. De
modo que el primer objetivo de Covax, que consistié en la distribucién de 100
millones de dosis —siendo su meta dltima el reparto de 2000 millones de dosis en
2021 a todo el mundo—no se cumplié. Hasta febrero de 2021, mediante Covax
se movilizaron 38 millones de dosis, de las cuales 37 millones correspondian a la
vacuna AstraZeneca producidas, principalmente, en India (E/ Pais, 2027). Un tema
para analizar a futuro es el precio pactado de las dosis y realizar comparaciones
entre distintos paises. Hay que recordar que, en el caso de los retrovirales contra
el VIH, su precio impedia su disponibilidad en los paises en vias de desarrollo
(Collazo, 2004).

4. Clausulas y contratos complejos

En materia juridica civil, se considera que los contratos son ley para las partes in-
volucradasy, en principio, cuando son firmados por los Estados soberanos, se de-
be respetar y aplicar la normativa nacional vigente. Sin embargo, condiciones de
excepcionalidad permiten que los Estados acepten figuras andmalas en ciertos clau-
sulas (Calahorrano, 2020). Los contratos de compras anticipadas, denomina-
dos complejos por las figuras juridicas incluidas, fueron los instrumentos utilizados
para asegurar la provisién de las vacunas. Estos permitieron el acceso privilegia-
do de las vacunas a paises y regiones financiadoras como Estados Unidos, Reino
Unidoy la Unién Europea (Herranz, 2022). Las EMN farmacéuticas aprovecharon
la premura de vacunas en otros paises e impulsaron blindajes legales en los con-
tratos para protegerse de problemas futuros que el desarrollo rapido de la vacuna
podria implicar. Estas protecciones normativas se materializaron en lo que se co-
noce como esquemas de indemnizacién por lesiones producto de una vacuna (en
inglés, vaccine injure compensation).

Hasta 2020, cerca de 25 paises contaban con alguna normativa de indemni-
zacién por dafios o pérdidas, de los cuales no habfa ningtin pais latinoamericano
(Mungwira, et al., 2020). El primer pafis que tuvo una normativa al respecto fue
Alemania en 1961 (Looker & Kelly, 2011). Este tipo de esquemas de indemni-
zacién permite a los Estados, por un lado, asumir la responsabilidad ética de
vacunar, proteger a los fabricantes de posibles litigios, mantener el suministro de
vacunas bajo control y generar mas confianza publica en las vacunas. Por otro
lado, los argumentos en contra sostienen que dafian la confianza publica en la
provisidén de vacunas, son costosos para el erario publico, es dificil de probar la
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causalidad entre las vacunas y lesiones, y proveen impunidad a los fabricantes
cuando las vacunas generan dafios (Doyle & McLoughlin, 2021). En esta seccién
se analizan los contratos de compra anticipada de vacuna suscritos por los paises
de América Latina y los que impulsé la Unién Europea en nombre de sus paises
miembros, para luego examinar un acuerdo de comercializacién firmado por una
de las empresas farmacéuticas en China.

4.1. América Latina

Si bien, la pandemia azoté a toda la humanidad de manera abrupta, la capaci-
dad de respuesta fue geograficamente diferenciada, siendo el reflejo de un com-
plejo escenario geopolitico en el cual los paises de renta media-baja, como los
de América Latina, debieron enfrentar el acaparamiento de vacunas por parte de
los paises de renta alta, como la Unién Europea, y los intereses econdémicos de
las EMN (Malacalza et al., 2022) para la compra de las vacunas que quedaban
disponibles. Para asegurarse dosis minimas, los pafses latinoamericanos emplea-
ron diversas estrategias, entre ellas: 1) la participacién en programas de investi-
gacién con vacunas que aun estaban en desarrollo, siendo el caso de BioNTech-
Pfizer en Argentina; Janssen en Brasil, Pert, Chile, Colombia, México y Argentina;
Sinopharm en Perti y Argentina; AstraZeneca en Brasil y Perd; y Sputnik-V en
México y Venezuela (Ugalde, et al., 2022; Garcia, 2020); 2) la adquisicién de va-
cunas menos demandadas, ya sea por su menor efectividad o por los imagina-
rios construidos por las EMN y las comunidades cientificas hegeménicas, termina
siendo el caso de varias vacunas de China, particularmente de CanSino, cuyo uso
no estaba aprobado en la mayoria de los pafses del Norte global; y 3) la suscrip-
cién de contratos complejos con las empresas farmacéuticas (Ugalde et al., 2022;
Garcia, 2020).

En general, los contratos de compra de vacunas en la regién no se transparen-
taron y se emplearon acuerdos de confidencialidad que incluyeron en sus clausulas
que “la resolucidn legal de conflictos se resolverd en cortes especiales de arbitraje
internacional y no en el propio pais, lo que podria determinar que [estos vayan|
en contra de las leyes locales” (Vidal, 2023, p. 10). Pese a ello, trascendieron
detalles de las negociaciones que utilizé Pfizer-BioNTech en América Latina, lo
cual ilustra las condiciones contractuales “abusivas” que las EMN impusieron a
los paises de la region (Ugalde, et al., 2022). Se identificaron

[...] varios contratos no publicados de Pfizer que describen el resultado de [las]
negociaciones [con los paifses]. Los contratos ofrecen una visién poco frecuente del
poder que ha adquirido una empresa farmacéutica para silenciar a los gobiernos,
estrangular el suministro, desplazar el riesgo y maximizar los beneficios en la peor
crisis de salud publica en un siglo (Rizvi, 2021, p. 4).”

Se conoce que en estos contratos de confidencialidad hubo clausulas que
protegen a la empresa de responsabilidades civiles, por ejemplo, si la ciudadanfa

7  Todas las traducciones de citas en otros idiomas son realizadas por los autores.
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experimenta efectos adversos luego de ser inoculados, teniendo en cuenta que los
ensayos clinicos se aceleraron. En otros casos, si una persona gana una demanda
contra el fabricante, el Estado paga la compensacién y no la EMN. Los seguros
para cubrirse por demandas futuras fueron inicialmente contratados por la OMS
(2021a) en las vacunas del programa Covax bajo la figura de programas de inmuni-
zacion sin culpa.

En Argentina, Pfizer exigié la aprobacién de una ley que le eximiera de respon-
sabilidad. La Ley de vacunas destinadas a generar inmunidad adquirida contra la
covid-19 (Ley 27573) faculté al Poder Ejecutivo, por intermedio del Ministerio de
Salud, a incluir en los contratos: 1) clausulas para establecer jurisdiccién en los
tribunales internacionales con sede en el extranjero y con renuncia a la inmunidad
soberana; 2) “clausulas que establezcan condiciones de indemnidad patrimonial
respecto de indemnizaciones y otras reclamaciones pecuniarias relacionadas con y
en favor de quienes participen de la investigacién, desarrollo, fabricacién, provisiéon
y suministro de las vacunas” (art. 4);® y 3) modificar los términos del contrato acor-
de con el comportamiento del mercado internacional de las vacunas, entre otros.

Pese a ello, la multinacional no estuvo conforme porque en el articulo 4 de
dicha ley se mantuvo la responsabilidad por conductas maliciosas o negligentes
(Davies et al., 2021). En su momento, el gobierno ofrecié aclarar el alcance de la
negligencia con relacién a los problemas en la distribucién, pero Pfizer tampoco es-
tuvo satisfecha y aumenté las exigencias. En diciembre de 2020, la empresa solicité
que para cubrirse de juicios futuros, se incluyan en la ley bienes publicos, reservas
monetarias, edificios de embajadas o bases militares (/bid.). Ante esto, el gobierno
sostuvo que “son condiciones poco aceptables” (Los Angeles Times, 2020).

Brasil, ante requerimientos contractuales similares impuestos por Pfizer a
Argentina, en un inicio desistié, en enero de 2021, de continuar con los procesos
de negociacién y contratacién de vacunas con esa empresa. Sin embargo, meses
después, en marzo, terminé suscribiendo un contrato con Pfizer para la compra
de 100 millones de dosis por un monto de USD 1000 millones. Este contrato
no solo incluyé las clausulas que inicialmente fueron vistas como “injustas y
abusivas” (renuncia a la inmunidad soberana, no penalizacién por retrasos en
las entregas, resolucién de disputas mediante arbitraje privado internacional,
e indemnizacién a la empresa por demandas civiles), sino que incorporé una
cldusula adicional que no estaba en los otros contratos suscritos en la regién, la
de prohibir “al gobierno brasilefio hacer ‘cualquier anuncio publico relativo a la
existencia, objeto o términos del Acuerdo’ o comentar su relacién con Pfizer sin el
consentimiento previo por escrito de la empresa”. De esta manera, Pfizer obtuvo
el poder de silenciar a Brasil (Rizvi, 2021, p. 7).

La empresa también llegé a acuerdos con Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, México, Panamad, Pert, Republica Dominicana y Uruguay. Debido a los
acuerdos de confidencialidad, no es posible identificar las clausulas y alcances

8 Ministerio de Justicia de la Nacién Argentina, Ley 27573. Disponible en: http://servicios.infoleg.gob.ar/info-
leglnternet/anexos/340000-344999/343958/norma.htm
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especificos de estos contratos. No obstante, estas practicas de “intimidacién de
alto nivel” (Davies, etal., 2021) fueron posibles porque la empresa realizé negocia-
ciones por separado con cada pafs y no hubo un acercamiento regional o de algiin
grupo de paises como ocurrié en la Unién Europea. En Chile, pese a los diversos
pedidos al Consejo de Transparencia de ese pafs para acceder al contenido de
los contratos, estos siguen manteniendo su cardcter confidencial y permanecen
reservados no solo porque pueden afectar el interés nacional al tratarse de un
tema de salud publica, “sino que, ademds, porque se lesionarian los intereses
de los laboratorios contratantes, por ser informacién sensible y estratégica cuyo
conocimiento puede ocasionarles graves perjuicios, afectando sus derechos de
caracter comercial y econémicos” (Riveros, 2022, p. 8).

4.2. Unién Europea

A diferencia de América Latina, en la Unién Europea se utilizaron, principalmente,
contratos de ventas anticipadas negociados de forma centralizada (Ponte, 2020)
por un equipo conjunto de los paises miembros, los cuales no estaban obliga-
dos a suscribir los acuerdos y contaban con un tiempo para analizar las cldusu-
las (Herranz, 2022). Para conocer detalles de este proceso, el Tribunal de Cuentas
de la Unién Europea (2022) realizé un informe especial de auditoria que tuvo por
objetivo analizar la negociacién, adquisicién y seguimiento a la compra de las va-
cunas. El equipo auditor tuvo acceso (en parte) de las condiciones negociadasy a
los contratos, los cuales evidencian las circunstancias e inconvenientes encontra-
dos en la contratacién y el ingreso de vacunas al territorio europeo.

La Unién Europea apoyé a los EMN para reducir los tiempos de desarrollo
de las vacunas con asesoramiento en requisitos reglamentarios, revisién en en-
sayos clinicos y aprobacién de las lineas de produccién, etiquetado y envasado
en condiciones flexibles. También establecieron un sistema centralizado para la
compra de las dosis que contaba con una cartera inicial de vacunas experimen-
tales (AstraZeneca, GSK-Sanofi, Janssen, Moderna, Pfizer-BioNTech, CureVac,
Novavax y Valneva).® “La Agencia Europea de Medicamentos (EMA) proporcioné
orientaciones rdpidas a los desarrolladores sobre los disefios de estudios clinicos,
asesoré a las empresas sobre los requisitos reglamentarios, llevé a cabo revisiones
continuas de los datos de ensayos clinicos a medida que estaban disponibles y
aceleré la aprobacién de nuevas lineas de produccién” (TCE, 2022, literal 3).

Los contratos fueron negociados por el Equipo Conjunto de Negociacién
(ECN), siendo el primer acuerdo la compra de la vacuna a AstraZeneca (Herranz,
2022). Sin embargo, el contrato negociado con Pfizer/BioNTech estuvo a cargo de
la presidenta de la Comisién Europea, sin la participacién del ECN. Este contrato,
en el que se negociaron 900 millones de dosis, dominé la cartera de vacunas de la
Unién Europea. Los detalles de las negociaciones de este contrato no son publicos.
El TCE encontré en su informe que los Estados asumieron los riesgos financieros

9 Delasvacunas en la cartera inicial de la Unién Europea, GSK-Sanofi, CureVac y Valneva no recibieron auto-
rizacién de la Agencia Europea de Medicamentos (EMA) para su uso en el mercado.
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que normalmente recaen sobre los fabricantes (Herranz, 2022). Ademas, se res-
petd la directiva sobre productos defectuosos, que indica que “[...] un productor
puede quedar exento de tal responsabilidad si, en el momento en que el producto
fue puesto en circulacién, el estado de los conocimientos cientificos y técnicos no
permitia descubrir la existencia del defecto” (TCE, 2022, p. 12).

Es decir, la Unién Europea en sus contratos hizo respetar su normativa interna
y no permitié que las EMN se deslindaran de sus responsabilidades, al menos
sobre los productos defectuosos. El TCE revelé que once paises europeos ya
contaban “con regimenes nacionales de indemnizacién ‘sin culpa’ para resarcir a
los perjudicados por los dafios sufridos como consecuencia de los efectos secun-
darios causados por una vacunacién” (TCE, 2022, p. 13). Es decir, muchos paises
de la regién ya contaban con un marco juridico que cubrfa a la poblacién de los
posibles efectos adversos de las vacunas, a diferencia de América Latina.

Un tema que el TCE resalté es que en las negociaciones iniciales, previas a la
firma de los contratos, no se evaluaron las capacidades de produccién de las EMN,
ni cémo estaban conformadas sus cadenas de suministro. Esto implicé retrasos
en el abastecimiento de vacunas, como en el caso de AstraZeneca (Herranz, 2022)
y en su produccién dentro de la Unién Europea. Dentro del ECN no habia per-
sonal experto en logistica y cadenas de suministro, mientras que Estados Unidos
y Reino Unido si contaban con ellos. Si bien en los contratos firmados existieron
cldusulas sobre la obligacién de fabricar las vacunas en territorio europeo, estas
no se cumplieron por problemas de suministros y porque el requisito admitia
excepciones o permisos para fabricarlas fuera del territorio.

Para subsanar estos problemas, en febrero de 2021 se les pidié a los fabri-
cantes “un plan creible y detallado que demuestre la capacidad de produccién de
vacunas en la UE y de entrega en un marco temporal fiable” (TCE, 2022, p. 27).
Respecto a las fechas de entregas, los contratos establecieron calendarios provi-
sionales, es decir, flexibles, sin responsabilidad del contratista en cuatro contratos
o con umbrales de retraso que permitian su cancelacién. Finalmente, segtin el
informe del Parlamento Europeo sobre lecciones aprendidas de la pandemia, cuya
ponente fue Dolors Montserrat (2023), los contratos impidieron la donacién de
excedentes de dosis a paises del Sur global. Se menciond, adicionalmente, la falta
de demanda de los pafses del Sury la corta vida util de las vacunas.

4.3. El caso de Fosun Pharma

La vacuna de Pfizer es originalmente producida por la empresa alemana BioNTech
que mantenia una alianza con la multinacional estadounidense desde 2018 para
la generacién de vacunas contra la influenza. La vacuna de BioNTech, al igual que
la de Moderna, contaban con tecnologia innovadora basada en el ARN mensaje-
ro (ARNm) creado en laboratorio “para ensefiar a nuestras células a producir una
proteina [...] que desencadena la respuesta inmunitaria de nuestro organismo”
(CDC, 2024). Estas vacunas debian seguir un protocolo de conservacién en cade-
nas de frio y distribucién mds estricto que las vacunas con tecnologfa tradicional,
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lo que, dependiendo del lugar de fabricacién y sus traslados, podia incrementar
los costos.

El 17 de marzo de 2020, Pfizer realizé un pago por adelantado de USD 72
millones a BioNTech y compré acciones por USD 113 millones (Securities and
Exchange Commission, 2020), con lo cual aseguré su participacién dentro de la
empresa alemana en caso que la vacuna fuese exitosa. Mds adelante, el gobierno
alemédn entregé USD 434,4 millones en |+D, es decir, cerca de cuatro veces lo que
la Pfizer invirtid en acciones. Mientras tanto, el 16 de marzo de 2020, BioNTech
llegé a un acuerdo de desarrollo y comercializacién compartida con la empresa
china Fosun Pharma por USD 135 millones. El acuerdo incluyé la compra de
1,58 millones de acciones por valor de USD 50 millones y acordé mantener ga-
nancias compartidas con BioNTech por las ventas futuras de la vacuna en China
(BioNTech, 2020). Algunos detalles del acuerdo fueron los siguientes:

Fosun Pharma pagard a BioNTech hasta 135 millones de délares (120 millones de
euros) en concepto de inversién inicial y posibles inversiones futuras y pagos por hitos;
las dos empresas compartirdn los futuros beneficios brutos de la venta de la vacuna
en China [...]

BioNTech y Fosun Pharma llevardn a cabo conjuntamente ensayos clinicos de BNT162
en China, aprovechando la tecnologia de vacunas de ARNm patentada por BioNTech y
las capacidades de desarrollo clinico y comercializacién de Fosun Pharma en China [...]

Fosun Pharma comercializard la vacuna en China una vez obtenida la aprobacién
reglamentaria, mientras que BioNTech conservard todos los derechos para desarrollar
y comercializar la vacuna en el resto del mundo (BioNTech, 2020, pérrs. 3, 5y 6).

Como se observa, la empresa china aplicé una alianza estratégica que incluyé
la compra de acciones y beneficios compartidos, también obtuvo un retorno de
la inversidn realizada en 1+D. El cambio de marca en la distribucién, la compra de
acciones y la red de distribucién podrian ser una estrategia. Algo que Mazzucato
(2021) denomind reparto de riesgos y recompensas, lo cual se traduce en una pre-
distribucién frente a la tradicional redistribucién de recursos que pudo haberse
incluido en los contratos de compra anticipada, queddndose con una parte de
las acciones, como hizo China, para financiar posteriores innovaciones. Esta
estrategia es también impulsada por la necesidad de “fuentes de financiamiento
alternativos” (Rodrik, 2011) como acciones o fondos de capital que se consideran
importantes para el desarrollo de nuevos productos o tecnologias, en este caso,
de la nueva tecnologia ARNm.

Por otro lado, Estados Unidos realizé compras anticipadas por USD 5972
millones, lo que representa el 93 % de las compras anticipadas de la vacuna de
BioNTech. Dado el peso de sus compras anticipadas, este pafs podria haber ob-
tenido un retorno de su inversién. En el caso de Johnson and Johnson, el aporte
fue mayor, ascendiendo a USD 1027,85 millones. No obstante, el éxito, medido
en términos de eficiencia de la vacuna monodosis fue mucho menor. En ninguno
de los dos casos el pais recibié beneficios financieros.
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5. Conclusiones

Este articulo, bajo la perspectiva de la EPI, buscé identificar las relaciones de po-
der y acomodos de agencia desplegados por los actores globales (Estados, EMN,
organismos internacionales) en los procesos de |+D de las vacunas contra la co-
vid-19 y las estrategias impulsadas por las empresas farmacéuticas para su venta.
El andlisis permitié identificar que fueron las estructuras hegemonicas de poder
y la I6gica mercantil las que determinaron el abastecimiento de vacunas entre los
paises, primando los intereses corporativos de las EMN, las cuales no solo se be-
neficiaron de los flujos de financiamiento publico para el desarrollo de las vacu-
nas, sino que aprovecharon su posicién privilegiada para negociar contratos com-
plejos que les beneficiaba y blindaba, en detrimento de los intereses de los paises,
en especial los de renta media y baja.

En términos generales, los contratos firmados por los Estados no fueron trans-
parentes y de acceso publico, por lo que no se conoce con exactitud las clausulas
complejas. En el caso de la covid-19, pese a la confidencialidad de los contratos,
se llegaron a conocer algunos elementos de las negociaciones y procesos con-
tractuales en lo relacionado con la I+D y la compra anticipada de vacunas. Las
clausulas aqui analizadas han versado sobre dos asuntos: las indemnizaciones por
efectos secundarios de las vacunas y las condiciones de produccién y distribucién
de estas, asi como sus posibles ganancias. Las circunstancias de la emergencia
sanitaria dieron mds poder a las empresas farmacéuticas, lo que hizo que los
Estados mantuvieran distintas estrategias frente a sus exigencias. Con relacién a
la indemnizacién o responsabilidad sin culpa, algunos paises latinoamericanos
aceptaron las imposiciones para acceder a las vacunas, y otros paises como
Argentina se negaron a aceptar condiciones que, incluso, pueden ser vistas como
excesivas. La Unién Europea permitié este tipo de indemnizaciones, salvo sobre
los productos defectuosos.

Las relaciones de poder han quedado parcialmente develadas, tanto desde
el punto de vista hegemonico en el que las posibilidades de negociacién, sobre
todo con la empresa multinacional farmacéutica Pfizer, estuvieron condicionadas
por la situacién individual y la apremiante necesidad de cada pafs, o de forma
conjunta como en el caso de la UE. Pese a su condicién de bloque regional, esto
no eximié a la UE de presiones y opacas negociaciones preliminares de Pfizer
directamente con la Comisién Europea, sin pasar por la comisién negociadora
establecida para tal efecto. Esta polémica no se ha transparentado hasta la fecha
debido a la negativa de la presidenta a divulgar los mensajes.

En segundo lugar, sobre las condiciones de produccién y entrega, en el caso
de la Unién Europa, estas condiciones fueron modificindose con el tiempo, lo
que permitié un aprendizaje sobre ciertos pardmetros. El mayor error fue omitir
en los equipos de negociacién los temas logisticos y de suministro. La condicién
establecida en los contratos respecto a que la produccién se realice en territorio
europeo no siempre se cumplid, y en los contratos de otros territorios esto no
fue solicitado. En términos del plazo de entrega, estos no se cumplieron ni para
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la Unién Europea ni para los paises de América Latina; solo que, en el primer
caso, se observaron mejoras en los contratos subsecuentes. Ademds, para evitar
la cooperacién entre pafses, los contratos también prevefan que no se puedan
donar las dosis a otros paises.

Por el contrario, China mantuvo una estrategia mas clara en términos de
beneficiarse de las condiciones de comercializacién de las vacunas producidas
por Pfizer. Esto muestra que existen otras posibilidades para obtener réditos de
las inversiones y en particular que los beneficios de la propiedad intelectual no
queden solo en manos privadas. Como una leccién a futuro, se puede mencionar
que las presiones fueron directas a cada pais y no se contemplé una negociacién
mas regional o de forma conjunta entre ciertos paises, lo que hubiese mejorado
las condiciones de los contratos. Por tltimo, la adquisicién de vacunas mostro el
poder de ciertas empresas, es particular de Pfizer, sobre la que se ha dejado en
evidencia sus demandas aprovechando su posicién hegemonica para la venta de
vacunas, tratando de imponer garantias excesivas por los efectos colaterales de
las mismas.
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2022-2023. Empleando datos oficiales, bibliografia reciente y notas de prensa,
los hallazgos, desde un enfoque histérico y socioldgico, sugieren que los proble-
mas y crisis que afectan a Argentina de manera ciclica no son resultado de su re-
lacién con el FMI, sino de la incapacidad de la clase empresarial y las autoridades
de gobierno de ejercer control sobre su politica econémica. El endeudamiento es
un mecanismo que compensa el rezago productivo de la economia, la hiperinfla-
cién y el déficit fiscal de Argentina desde hace setenta afios.

Palabras clave: acuerdos internacionales, clase empresarial, déficit fiscal, Fondo
Monetario Internacional, politica argentina, politica exterior, préstamos vy
endeudamiento.

Abstract

The International Monetary Fund (IMF) and the Argentine State have maintained
a close and constant relationship since 1957, especially, in times of economic cri-
sis. This article studies the last financial assistance the country received from the
international organization in 2018, debt renegotiated between 2022-2023. Using
official data, recent bibliography and press releases, the findings suggest from a
historical and sociological approach that the economic and social problems that
affect the country in a cyclical manner, are not the result of its relationship with
the IMF, but rather, of the inability of the business class and political authorities
to exercise control over its economic policy. Indebtedness is a mechanism that
compensates for the productive backwardness of the economy, hyperinflation and
Argentina’s seventy-year fiscal deficit.

Keywords: international agreements, business class, fiscal deficit, International
Monetary Fund, Argentine policy, foreign policy, loans and indebtedness.

1. Introduccién

| Fondo Monetario Internacional (FMI) mantiene una presencia constante

en Argentina frente a cada crisis econémica, acercando fondos e imponien-

do sus condicionalidades desde 1957. El sentido comiin asume que, en buena
medida, los problemas econédmicos que atraviesa Argentina son responsabilidad
de las exigencias del FMI, percibidas como un sintoma de sometimiento. Tanto en
el debate politico como académico, la posicién predominante es que la relacién
con el organismo implica un limite a la soberania e incapacidad de los gobier-
nos de establecer medidas que contribuyan al crecimiento productivo nacional
debido a que el FMI impondria politicas de ajuste y liberalizacién (Lépez, 2018;
Mercatante, 2019; Ricci, 2021).

El objetivo general de este articulo es analizar, mediante una reconstruccién
histérica, los elementos politicos y econémicos que destacan en la relacién entre
el FMI y Argentina y, de manera particular, estudiar la asistencia financiera que
recibié el pais en el acuerdo de 2018 por valor de USD 57 000 millones, deuda
renegociada entre 2022 y 2023. El argumento es que los problemas econémicos y
sociales que atraviesa el pais no son consecuencia de su relacién con el FMI y que

Estado & comunes - 2025 - pp. 59-80



El vinculo entre Argentina y el Fondo Monetario Internacional en el marco del acuerdo de 2018

61

esto no ha limitado la capacidad de los actores internos para ejercer control sobre
su politica econédmica. La preeminencia del FMI en la politica argentina (y el peso
de su deuda externa) son un sintoma de un problema mucho mas profundo: la
crisis estructural que sobreviene ciclicamente en el pafs.

Es necesario repensar este vinculo no solo en lo inmediato o coyuntural, sino
como parte de una trayectoria histérica de méas de setenta afios que alcanza su
punto mds critico en 2018-2023. Dicha relacién no implica una imposicién de
intereses externos o una manera de coartar la soberania politica del pafs, sino que
surge por el interés de la clase empresarial y las autoridades politicas de Argentina
en momentos de crisis o necesidad.” El endeudamiento (sea con el FMI, otros
prestamistas, por emisiéon de bonos u otros mecanismos) es una manera de com-
pensar el rezago productivo de la economfa, la hiperinflacién y el déficit fiscal.

La metodologiaimplementada es mixta (cualitativa-cuantitativa). Mediante un
abordaje con herramientas de la historia y la sociologia econémica (Pérez, 2020)
se realizé una revisién bibliografica, complementada con informacién de prensa,
informacién oficial y declaraciones publicas de actores (funcionarios del FMI, del
gobierno y empresarios argentinos) que aportan a los objetivos trazados. En lo
cuantitativo, se retomaron los montos de financiamiento que recibié Argentina
mediante las investigaciones de Brenta (2011, 2013, 2019), los informes del FMI
(2021, 2023b), los saldos anuales de giros y pagos de la deuda publica y otras
series del Ministerio de Economia (2023), de ejecucién presupuestaria que reposa
en la Oficina Nacional de Presupuesto (2023) y la Secretaria de Finanzas (2022).

Este articulo contiene cuatro apartados. En el primero, se aborda el vinculo
entre Argentina y el FMI. Luego, la reconstruccién histérica de los acuerdos, ca-
racterizada por las crisis y el refinanciamiento de la deuda en varias ocasiones es la
parte medular del segundo apartado. En el tercer momento, se retoma el acuerdo
de 2018 y su renegociacién hasta las rondas de 2022-2023. La reconstruccién
del contexto econémico y politico, los intereses que promovieron el acuerdo, las
revisiones e implicaciones a nivel econémico, de politica interna y externa, forman
parte del interés de esta parte. A partir de los hallazgos, la cuarta parte nos acerca
al rol del FMI, los intereses que promueven el mantenimiento de las relaciones con
Argentina y las implicaciones a nivel interno y externo. Por ultimo, las conclusiones.

2. Acercamiento bibliografico a la relacién entre el FMI-Argentina

Existen numerosos trabajos que abordan la relacién entre Argentina y el FMI; aqui
se repasan los mds relevantes y recientes. Brenta (2019), quien retomé la historia
de los acuerdos y el cumplimiento o suspensién de los programas, considera que
el FMI no es una entidad que promueva el desarrollo, sino que ayuda a financiar

1 Cabe sefialar que, con diferentes gobiernos, en tiempos recientes, los empresarios del pais celebraron la fir-
ma de acuerdos con el FMI ya que, segtin el sector mds relevante de la céipula empresarial, aunque no sea la
tnica medida al respecto, permiten una insercién inteligente a nivel global y facilidades para acceso al crédi-
to. Esta postura se puede rastrear en las declaraciones entregadas en la prensa comercial (consultar: Infobae,
28/1/2022; Lomagno, 11/1/2024).
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dificultades de la balanza de pagos en el corto plazo (Brenta, 2011). Pretender
que el FMI brinde soluciones a largo plazo resultaria contraproducente para la
economfa del pafs, sostuvo (Brenta, 2013). En cuanto a las medidas exigidas para
firmar los acuerdos posretorno de la democracia en la década de 1980, estarian
el achicamiento del Estado, la privatizacién y desregulacién, el quite de protec-
cién al capital local, el impulso a las medidas que favorecian el capital extranjero,
el endurecimiento de las relaciones laborales, entre otras.

Nemifia (2013, 2017), destacé que el rol del FMI en la politica doméstica
desde 1950 estuvo marcado por una relacién conflictiva. Aseguré que esto con-
diciond, en cierta medida, el rumbo de la politica econémica y obstaculizé el
crecimiento y desarrollo del pais. Reconocié que esa sujecién fue voluntaria y
estuvo ligada a intereses dominantes, la dindmica internacional y la influencia de
actores internos. Garcfa (2003), por el contrario, mostré que entre 1955y 1966
las condicionalidades no fueron excesivas y el organismo fue flexible frente a las
dificultades que tuvo el pais para cumplir los acuerdos. El fracaso de los planes
de estabilizacion en esta etapa obedeceria més a la falta de cohesién del personal
politico local que a las exigencias del FMI. Kern y Nemifia (2017) también sefiala-
ron que, tras la crisis internacional de 2001, varios paises impulsaron una politica
exterior con mayor autonomifa que permitié a Argentina mejorar su margen de
maniobra. Aun asf, no logré superar la preeminencia de instituciones como el FMI
y el Banco Mundial.

Seglin Lépez (2018), las exigencias del FMI desde la década de 1980 se endu-
recieron, agravando la crisis, sin remediar las dificultades econédmicas. El acuerdo
de 2018 repitid este patrén con condiciones recesivas que no lograron resolver
inconvenientes (Bonavida, etal, 2018). Esta relacién implicé la reasignaciéon de la
soberanfa econémica debido a la imposicién de condicionalidades sobre politica
monetaria y cambiaria que permitirfa asegurar los intereses de la comunidad
financiera, segtin Barkin y Santarcangelo (2024). Ricci (2021) considerd que la
supervision laxa del organismo en el cumplimiento de las pautas no obedecié a
la influencia que ejercié Argentina, sino a la estrategia del FMI para sostener al
personal politico de dicho pafs. Otra linea de trabajo explorada en relacién con
el acuerdo de 2018 es la nulidad legal del crédito contraido, debido a la omisién
de normas administrativas internas durante el gobierno de Macri (Bernal, et al.,
2021; Cantamutto, 2023).

Algunos pocos autores, por otro lado, no evaluaron criticamente el acuerdo
de 2018 al asumir que no implicé la pérdida de soberania. Por ejemplo, para
Werner y Kanenguiser (2023), ante el resultado adverso en las elecciones prima-
rias de 2019, el macrismo abandoné los lineamientos del FMI y asumié politicas
opuestas, mostrando autonomia, aunque ello Ilevé a la suspensién del acuerdo.
Lo mismo ocurrié con el gobierno de Ferndndez que, segtin estos autores, respetd
poco lo discutido con el FMI. El incumplimiento de metas no es novedoso, ya que
esto ocurrié en otros momentos (Lépez et al., 2003). Estos abordajes contienen
aportes valiosos, aunque la mayoria insiste en destacar que la relacién entre
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Argentina y el FMI implicé para el pafs una resignacién de soberania, con impo-
siciones a la politica econémica contraria al interés nacional y de su poblacién.

2.1. Funcionamiento del FMI

El FMI emergié en 1944 en el seno de la Conferencia de Bretton Woods como ini-
ciativa de las potencias capitalistas para establecer un nuevo orden financiero y
cooperativo tras la crisis de 1929 y la Segunda Guerra Mundial (Brenta, 2013;
Rapoport y Medici, 2007). En este momento se discutié la creacién de institucio-
nes supranacionales que garantizaran la estabilidad politica y econémica, instan-
cias que evidenciaron que una nueva hegemonia global estaba cerca. Con el FMI
creado, Estados Unidos (EE. UU.) reservé su preeminencia en el organismo. En
la Junta de Gobernadores, principal érgano de toma de decisiones del FMI, en el
que cada miembro-pais tiene un representante y los votos son proporcionales a
las cuotas de cada uno, EE. UU. conservé un porcentaje de los votos suficiente pa-
ra mantener, al menos, su poder de veto. A su vez, el pais posee uno de los 24 di-
rectores ejecutivos que integran el Directorio que elige al director gerente del FMI.
Solo 8 de los 189 paises que integran el FMI tienen un director ejecutivo que re-
presenta al pais,” mientras que el resto debe compartir con otros su representa-
cién, lo cual es un reflejo de la correlacién de fuerzas internacionales (Ugarteche,
2009; Millet y Toussaint, 2005).

El primer objetivo del FMI fue la intervencién de las economfas en crisis, contri-
buir a estabilizarlas y evitar que su colapso deviniera en cataclismo internacional.
Este auxilio estuvo acompanado de condicionalidades para avanzar en un segundo
objetivo: liberalizar las economias de los paises asistidos para beneficiar a las
burguesias mds concentradas de las potencias capitalistas (Pop-Eleches, 2008).
Los programas que promovié no solo buscaron atenuar desequilibrios y asegurar
el pago de las deudas de los paises en crisis, también apuntaron a eliminar las
medidas proteccionistas y recursos que estos paises destinaban para asegurar la
acumulacién de las burguesias nacionales (Brenta, 2006; Sanz Cerbino, 2020).

En este sentido, las politicas de liberalizacién que promovié incluyeron la
eliminacién de barreras proteccionistas que impedian la entrada de burguesias
mayores y las privatizaciones que abrieron nuevas oportunidades de negocios a
quienes pudieran comprar esos activos.’ Asi, el FMI actué de regulador del siste-
ma capitalista, impulsando reglas que favorecian a los capitales mas grandes y
fomentando el avance de la concentracién y centralizacién a nivel mundial.

Cuando un miembro del FMI estd en dificultades, solicita asistencia. Existen
varios tipos de acuerdos en funcién del pafs, plazos, montos o el problema por el
cual se pide asistencia. El mas comuin para paises de ingresos medios como Argentina
es el Acuerdo de Derechos de Giro o Stand By, destinado a resolver problemas de

2 Estos son Estados Unidos, Francia, Gran Bretafia, Alemania y Japén; y mds recientemente se agregaron
China, Rusia y Arabia Saudita.

3 Puede seguirse el tema de la financiarizacién de la deuda desde distintas perspectivas en autores como
Villavicencio (2021); Barkin y Santarcangelo (2024) y Wainer y Schorr (2024).
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balanza de pagos de corto plazo (12-18 meses), aunque desde 2009 estos plazos
fueron ampliados. El Stand By tiene por contraparte la imposicién de condiciona-
lidades, entre estas, que el solicitante asuma el compromiso de aplicar medidas
de politica econémica o planes de estabilizacién para resolver desequilibrios
y asegurar la devolucién del préstamo. Muchas veces, estos acuerdos incluyen
el compromiso de realizar reformas estructurales: privatizar activos publicos o
apertura comercial.

Las medidas, técnicamente, son propuestas por el demandante en una carta
de intencién cuyas enmiendas son negociadas con el organismo. Sin eso, no hay
préstamo. Su cumplimiento es verificable mediante evaluaciones periédicas para
nuevos desembolsos por tramos. Pese a todo, solicitar asistencia al FMI resulta
tentador. Para iniciar, su tasa de interés es baja. Por ejemplo, el préstamo de
2018 para Argentina tuvo intereses del 2-5 % anual cuando, no muchos afios
antes, con debilidades internas (caida de las reservas monetarias) y la posicién
externa (conflicto suscitado con el fallo del juez Thomas Griesa de Nueva York en
el conflicto con los “fondos buitre” o holdouts que impidieron el acceso al mercado
regular de crédito), el pais recurrié a créditos externos (de paises como China
o Venezuela) que rondaban el 10 % de interés (Kulfas, 2014; Iprofesional, 2007;
Fundacién Ambiente y Recursos Naturales, 2022). A su vez, un acuerdo con el
FMI funciona como garantia para acceder a mejor financiamiento en el mercado
internacional.

La imposicién de condicionalidades, aunque sean profundas, no implica
sujecion para quienes solicitan la asistencia. Si alguna condicionalidad no es
cumplida, existe la opcién de solicitar una dispensa (waiver) que el FMI otorga si es
menor, si no afecta el cumplimiento del acuerdo o si el solicitante se compromete
a tomar medidas a futuro. Pese a la flexibilidad, la mayoria de los programas
no son cumplidos. Es comun que los gobiernos pidan dispensas o renegocien
términos, y también que muchos programas sean suspendidos. De 615 acuerdos
firmados entre 1973 y 1997 a nivel mundial, solo el 34,8 % fueron desembolsados
completamente (Brenta, 2013). Entonces, la eficacia del FMI para “dominar” a
los paises débiles es relativa.

3. EIFMly Argentina a lo largo de la historia

Argentina ingresé al organismo en 1956. De los 68 afos transcurridos desde ese
momento hasta la fecha, durante 43 afios estuvo bajo la “supervisiéon” del FMI,
con distintos convenios y acuerdos de cumplimiento. En ese plazo, se firmaron 44
acuerdos: 22 de condicionalidad fuerte, 18 de derechos de giro, 3 de facilidades
extendidasy 1 de complementacién de reservas (Brenta, 2013; BCRA, 2024). Pese
a que los préstamos del FMI representan un porcentaje menor de la deuda total de
Argentina, la asistencia recibida no ha sido poca. Lo recibido por el FMI, en pro-
medio, no supera el 4 % de su deuda total. Incluso, en afios criticos como 1963,
1975 0 2000, los giros representaron un porcentaje de endeudamiento total con
picos del 8,7, 11,4y 9 %, respectivamente (Brenta, 2006; Sanz Cerbino, 2020). Sin
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embargo, en la década del 2000, Argentina ocupé el quinto puesto en el listado
de ayuda recibida desde 1947. Los desembolsos acumulados fueron cercanos a
los 11 000 millones de DEGS (derechos especiales de giro, “moneda” del FMI).

Es decir, un pafs con una economia capitalista de mediano desarrollo, que no
tiene peso decisorio en la mesa de las naciones mas hegemonicas, recibié la asis-
tencia de un organismo controlado por potencias capitalistas con salvatajes que
superaron, incluso, el monto de su cuota, como sucedié en 2001 o0 2018 (Brenta,
2013; Cantamutto, 2023). Los principales desembolsos fueron en periodos de
crisis: 1957-1961, 1966, 1972, 1975-1976, 1982, 1985-1987, 1992, 1995, 2001,
2018y 2022 (graficos 1y 2). En cambio, en los momentos de bonanza comercial,
la relacién fue tensa, como en la dictadura de Ongania en 1968 o cuando fueron
pagadas anticipadamente las deudas en 1974 o 2006.

Griafico 1

Saldo anual de giros y pagos del FMI y Argentina, 1956-1988,
millones de délares corrientes
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Fuente: elaboracién propia con base a Brenta (2013).

Gréfico 2

Saldo anual de giros y pagos del FMI y Argentina, 1989-2023 (hasta 1. trimestre),
millones de délares corrientes
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Fuente: Brenta (2013) y Ministerio de Economia (2023). Elaboracién propia de los autores.
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Los picos elevados de los gréficos 1y 2 representan los mayores desembolsos
(destacan 1983, 2001, 2018), mientras que los picos invertidos representan el
saldo negativo, donde el pafs pagé mas de lo que recibié (destacandose 1974,
1978 y 2006). Esto puede entenderse en perspectiva histérica: el primer acuerdo
ocurrié en 1957 cuando el pafs atravesaba una crisis de balanza de pagos, la
primera de varias en el ciclo conocido como stop and go. La persistencia de la crisis
con las presidencias de Arturo Frondizi y José Marfa Guido implicé el sosteni-
miento de la asistencia y supervision del FMI entre 1958-1963, donde se firmé
un Stand By por afio. Durante esta etapa, incluso los gobiernos que intentaron
tomar distancia recurrieron al FMI. Es el caso de Arturo lllia, quien evité solicitar
asistencia durante sus dos primeros afios de gobierno, pero terminé haciéndolo
en 1965 frente a un nuevo rebrote de la crisis y demoras para refinanciar la deuda
con el Club de Paris (Brenta, 2013; O "Donnell, 2008).

En coyunturas particulares, Argentina llegdé a tensar, incluso a romper, las
relaciones con el FMI. En 1968, escandalizado por las condiciones de los acuer-
dos financieros con la banca internacional, la dictadura de Ongania ordené una
investigacién sobre la deuda y objeté la injerencia del FMI en la politica econé-
mica. A principios de 1969 decidié no renovar los acuerdos ni solicitar auxilio
(Brenta, 2013). Por el extraordinario aumento en los precios de granos y carnes
en el mercado mundial, durante las presidencias peronistas de Héctor CaAmpora,
Juan e Isabel Perén en 1973-1974 Argentina no solicité préstamos al FMI (Brenta,
2013). Incluso, durante ese ultimo afio, el gobierno cancelé anticipadamente su
deuda, pagando USD 132,3 millones.

Durante la dltima dictadura, bajo la presidencia de facto de Jorge Videla, la
relacién con el FMI volvié a romperse. Tras firmar dos Stand By en 1976y 1977, el
gobierno dictatorial dejé de solicitar asistencia. Como en los casos anteriores, hay
razones politicas y econémicas. Desde principios de 1977, la administracién del
presidente estadounidense James Carter presiond y cuestiond las violaciones a los
derechos humanos que ocurrian en Argentina (Sanz Cerbino y Cazabat, 2017).
Entre otras medidas, el Congreso de EE. UU. ordend a su representante en el
FMI que votara en contra de cualquier solicitud argentina. El exceso de liquidez
internacional luego de la crisis del petréleo permitié al pais expandir su deuda sin
recurrir al organismo (Brenta, 2013; Rapoport, 2000; Escudé y Cisneros, 1999).

La linea que une estos tres momentos de tensién (1967/69, 1974 y 1977)
con el FMI no es politica o ideolégica. Sin embargo, Ongania, Perén y Videla
tuvieron a nivel econémico algo en comdn: sus presidencias coinciden con coyun-
turas (efimeras) de bonanza por varios motivos, en las que no existen tensiones
en la balanza de pagos que obliguen a recurrir al FMI. Que las razones fueran
mds econémicas que politicas lo confirma el cierre de este auge “nacionalista”.
El gobierno militar de 1966 volvié al FMI en 1971 tras el fracaso de Ongania. La
imposibilidad de sostener el ajuste tras el Cordobazo” reavivé la crisis y llevé a un

4 Levantamiento obrero-estudiantil en la ciudad de Cérdoba entre el 29 y 30 de mayo de 1969, como respues-
ta a las medidas de ajuste decretadas por el entonces ministro de Economia del gobierno militar, Adalbert
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acuerdo en 1972 que implicé que Argentina recibiera USD 274 millones, siendo la
segunda operacién mas importante del FMI en ese afio.

El gobierno peronista volvié a solicitar asistencia en 1975. Los términos de
intercambio colapsaron y reaparecio la crisis. En junio, el ministro de Economia,
Celestino Rodrigo, solicité asistencia por USD 133,6 millones. En octubre, el
organismo concedié un giro por USD 92,4 millones y, en diciembre, otro por
133,6 millones. En marzo de 1976, durante los ultimos dfas del gobierno de Isabel
Perdn, fue aprobado otro crédito que cobré la dictadura militar que asumié tras
el golpe de marzo de ese ano. Ese gobierno militar volvié a solicitar asistencia en
enero de 1983, pocos meses antes de la vuelta a las elecciones democraticas, con
un giro de casi USD casi 1200 millones (Brenta, 2013).

Durante las décadas de 1980-1990, una Argentina urgida en términos finan-
cieros por el peso de la deuda, recurrié constantemente al organismo. Ello no
implicé su completa sumisién. En la década de 1980 los acuerdos se firmaron a
la par de la crisis con importantes salvatajes que evitaron el default mediante el
roll over (tomar deuda para pagar deuda vieja). Las metas acordadas raramente
fueron cumplidasy, aun asi, el gobierno obtuvo dispensas que permitieron la con-
tinuidad del flujo de fondos. Entre 1984 y 1988, el FMI giré fondos por un monto
superior a USD 1798 millones. En 1989, en plena hiperinflacién el organismo
cortd la asistencia a Raul Alfonsin, que debié entregar el mando a su sucesor
anticipadamente (Carlos Menem).

Durante la década de 1990 el gobierno de Menem, alineado con el FMI, avanzé
con las reformas estructurales centrales que planteé el Consenso de Washington
para resolver la crisis de deuda: privatizacién de activos publicos, desregulacién
de mercados y apertura comercial. Con alto costo, consiguié refinanciar la deuda,
extendiendo plazos y obteniendo la reduccién de los montos. Entre 1989 y 2001,
se firmaron seis acuerdos y tres ampliaciones: segtin la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (Cepal), los compromisos pasaron de casi USD 63 000
millones en 1992 a USD 166 000 millones en 2001 (Cepal, 2023), es decir, la
deuda se incrementé en mas de un 250 %, por la generalizacién del roll over.

Durante este periodo, Argentina recibié mucho mas dinero del que pagé.
Entre 1989y 2001, el organismo giré USD 20 482,35 millones y el pais pagé cerca
de USD 9436,47 millones. El FMI sostuvo al pais durante la crisis del tequila de
1994° y el bienio 2000-2001. En este complejo ultimo afio previo al derrumbe
de la convertibilidad, el FMI tuvo una copiosa intervencién. En primer lugar,
para finales de 2000 fue firmado el “Blindaje”, acuerdo que consistié en una
garantia de fondos externos por USD 39 700 millones, aunque en realidad no
fueron recursos genuinos, sino refinanciaciones de titulos publicos y facilidades

Krieger Vasena, que extendié la jornada laboral y deprecié los salarios de varias actividades, entre otras con-
secuencias. El evento provocé la posterior caida del ministro y el debilitamiento del presidente de facto,
Ongania, y profundizé la crisis de la dominacién politica en el pafs hasta el golpe militar de 1976.

5 Crisis econémica que atravesé México en 1994y que, en efecto cascada, sufrié buena parte de Latinoamérica
como consecuencia.
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para préstamos de otros organismos (Barrera, 2017). Ante el escaso efecto de la
medida, el gobierno procedié al “Megacanje” para reestructurar deuda en titulos
en manos privadas por un monto de USD 30 000 millones. Como el gobierno de
De la Rua tuvo dificultades para cumplir las metas, el FMI redujo su apoyo (Salvia,
2018; FMI, 2004) y denegé el tltimo desembolso en diciembre de 2001 por valor
de USD 1260 millones. Aun asi, ese ano el pais recibié6 desembolsos netos por
USD 9218 millones de este organismo (Brenta, 2013).

Tras la caida de De la Ria, en medio de una de las crisis mas grandes de su
historia, fue declarado el default. Mientras el grueso de la deuda era reestructura-
do, se mantuvo la relacién con el FMI. Entre 2002-2003, durante las presidencias
de Eduardo Duhalde y Néstor Kirchner, se firmaron dos Stand By. El acuerdo de
2003 recibié particular atencién ya que el gobierno asumié una posicién critica
respecto a la responsabilidad del FMI durante la crisis. Sin embargo, este acuerdo
incluyé condicionalidades similares a las firmadas en la década de 1990: meta
de superdvit del 3 % que, si bien inferior a lo que pretendia el FMI, era la meta
mds alta en la historia de los acuerdos (Ministerio de Economfa, 2003; Mansilla
y Tumini, 2004).

Lo pactado resulta mds grave si se considera en el contexto de la crisis
argentina, donde los niveles de pobreza e indigencia fueron del 54 %y 27,7 %
respectivamente, con una tasa de desempleo del 17,8 % y salarios deteriorados
tras la devaluacién de 2002 (Ferreres, 2020). A diferencia de la década de 1990,
Argentina pagé mas de lo que entré en sus arcas. Entre 2002-2004, el pais aboné
a los organismos internacionales USD 8900 millones mas de lo que recibié. En el
periodo 2002-2005, los pagos al FMI fueron de USD 6517,28 millones, corres-
pondientes al pago de vencimientos (Brenta, 2013; Mansilla y Tumini, 2004).

El de 2003 fue el dltimo acuerdo por un largo tiempo: el presidente Kirchner
suspendié el Stand By vigente para evitar la injerencia del FMI en el canje de deuda,
aunque no dejé de pagar los vencimientos posteriores. En 2006, en otro contexto
econémico, el gobierno saldé la deuda con el organismo por USD 9800 millones.
El pafs atravesaba una reactivacién, merced de los bajos salarios heredados de
la devaluacién de 2002 y al superavit comercial generado por el boom de los com-
modities que beneficié a la regién durante esa década (Brenta, 2013; Mansilla y
Tumini, 2004).

4. Acuerdo de 2018 y renegociacién de 2022-2023

En 2016, Argentina inicié un nuevo ciclo de endeudamiento para conseguir recur-
sos y atenuar los impactos del ajuste, pero la subida de las tasas de interés en EE.
UU. en 2018 (Zeolla y Médici, 2022; Allami et al., 2021) desencadend una crisis
cambiaria debido a la huida de los inversores hacia el ddlar, lo que elevé su pre-
cio interno (Gasalla, 2018; Orgaz, 2019). Para enfrentar la corrida, en junio de
2018, tras 13 afios sin acuerdos con el FMI, el organismo concedié a Argentina
el Stand By més grande de su historia, un rescate de USD 50 000 millones que fue
ampliado a USD 57 100. El pafs se convirtié en su mayor deudor, y el salvataje
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representaba el 61 % de los pasivos del FMI (Cantamutto, 2023). Sin embargo, el
giro de los fondos no impidié que la crisis escalase.

Tras su derrota en las elecciones primarias de 2019, el presidente Macri esta-
blecié una reduccién de los impuestos al consumo y habilité el pago de aumentos
salariales, mediante bonos, para sectores asalariados, incumpliendo asf las metas
de austeridad fiscal acordadas con el FMI. Ademads, reintrodujo controles a la salida
de divisas, lo que generé tipos de cambio paralelos, siempre cuestionados por el
FMI. Como resultado, el organismo suspendié los desembolsos pendientes, dejan-
do el acuerdo inconcluso. Hasta ese momento, se habian transferido més de USD
44 500 millones, es decir, 78 % del total del acuerdo (FMI, 2021; Giménez, 2023).

El grueso de los vencimientos del Stand By estaban pautados para 2022-2023,
por lo que correspondié al gobierno de Fernandez, quien asumié la presidencia en
2019, decidir qué hacer al respecto. Pese a las criticas recibidas por el FMI durante
la campafia electoral, la renegociacién fue encarada (Burgo, 11/2/2023) con
respaldo de la oposicién y del empresariado (Ambito, 2022), ya que un acuerdo
aseguraria estabilidad y divisas para garantizar el suministro de importaciones
en sectores clave de la economia. La renegociacién duré mas de dos afios, com-
plicada por las dificultades econémicas, las divisiones internas en el gobierno y
la pandemia de covid-19. En marzo de 2022 se firmé un Acuerdo de Facilidades
Extendidas, mediante el cual el FMI se comprometié a realizar desembolsos tri-
mestrales durante 30 meses, mas un remanente que podria utilizarse para fortale-
cer las reservas. Asi, la deuda de 2018 fue refinanciada y se aliviaron los perfiles de
vencimientos. El plazo de pago fue extendido a 10 afios, con 54 meses de gracia.

Las condicionalidades implicaron el compromiso de reducir el déficit fiscal al
2,5% en 2022, al 1,9 % en 2023 y al 0,9 % en 2024. También se debia reducir la
asistencia del Banco Central al Tesoro hasta su completa eliminacién en 2024.
Se establecié una meta de crecimiento econémico del 3 % anual y la reduccién
progresiva de la inflacién (inferior a 48 % en 2022, al 42 % en 2023 y al 37 % en
2024), mientras que la devaluacién deberia acompafar este indicador. Ademas,
se prometié un ajuste en las tarifas de servicios publicos equivalente al 0,6 % del
PIB y una revisién de las transferencias a provincias y empresas estatales (Giménez,
2022; Secretaria de Finanzas, 2022).

Fernandez cumplié buena parte de sus promesas al organismo. Si bien, tras
la pandemia, algunos indicadores econémicos mejoraron (produccién fisica,
empleo, PBI), a mediados de 2022 y, sobre todo, en 2023, con una sequia que
implicé la pérdida de USD 20 000 millones en exportaciones agropecuarias
(Andlisis Digital, 2/1/2024), las medidas de recorte del gasto estuvieron presentes.
Este ajuste afecté a distintas dependencias desde agosto de 2022: en valores
equivalentes al ddlar informal (289 pesos argentinos) fueron recortados 214,5
millones a la Secretaria de Desarrollo Productivo; 346 millones a programas de
vivienda y obras; 173 millones para la informatizacién escolar, 69 millones en
obras nacionales, 52 millones en la infraestructura de jardines de infantes, 34,6
millones en transporte y otro tanto en salud. Aunque aumentaron las partidas
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para empresas estatales y personal, el ajuste alcanzé un total de 512 millones
(Diamante, 2022). También se ajustaron los salarios del sector publico y privado.
A mayo de 2023, la caida del salario real de los trabajadores registrados acumulé
un 3,4 % interanual. En comparacién con 2019, la caida fue del 13 % (elaboracién
propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica y Censos [Indec] y
el Ministerio de Trabajo).

Ciertas pautas de ajuste venfan de tiempo atrds. En 2021, cuando comenzé la
apertura de actividades, se aplicaron medidas para contrarrestar la expansién del
gasto publico ocasionada por la pandemia de covid-19. Mecanismos de asistencia
como el Ingreso Familiar de Emergencia fueron eliminados, se redujo la asistencia
del Banco Central al Tesoro y se ajusté el presupuesto mediante la reduccién de
las erogaciones no indexadas en varias dreas de la Administracién publica, esta-
blecidas al comienzo del ejercicio con base en una inflacién proyectada menora la
real. De este modo, el salario estatal promedio fue depreciado, perdiendo mas del
15 % de su poder adquisitivo entre agosto de 2019 y 2021, segtin datos oficiales,
lo que contribuyé a licuar una porcién del gasto publico.® El entonces ministro de
Economia, Martin Guzmadn, logré reducir el déficit fiscal de 6,4 % del PBl en 2020
a3 %en2021.

En 2022 este ajuste se profundizé. El déficit fiscal se redujo al 2,4 % del PBI ese
afioyal 1,2 % en el primer cuatrimestre de 2023 (Oficina del Presupuesto, 2023).
Las asistencias del organismo internacional al Tesoro continuaron, pero dentro de
lo pactado en el acuerdo. Se avanzé en el compromiso de elevar las tarifas de los
servicios publicos para disminuir los subsidios. Las tarifas de transporte en el area
metropolitana de Buenos Aires aumentaron un 40 %, el servicio eléctrico un 84 %
y el gas un 66 % (Ente Nacional Regulador de la Electricidad, 2023; Direccién
General de Estadisticas y Censos de la Ciudad de Buenos Aires, 2023). Los subsi-
dios a los servicios eléctricos, al transporte y al gas se redujeron en términos reales
un 21 % interanual entre 2021y 2022. Pasaron del 6,7 % del PBl en 2020 al 5,8 %
en 2021y al 2,6 % en 2022 (Oficina del Presupuesto, 2023).

Sin embargo, la inflacién de 2022 duplicé la meta pactada con el FMI. Segtn
cifras del Indec, el indicador en 2023 trepé a 225 %, mds de 180 puntos por
arriba de lo estimado. La meta de acumulacién de reservas también quedé lejos
de lo acordado, situacién agravada en 2023 por la sequia, que implicé una pér-
dida de ingresos de entre USD 15 mil y 20 mil millones en exportaciones agrarias
(CREA, 2023). El PBl en 2023 no crecid, sino que suftrié una contraccién. Pese al
incumplimiento en estas metas, a fines de 2023 el FMI aprobé las revisiones del
acuerdo vigente. Se pasaron por alto los incumplimientos, con advertencias, pero
sin necesidad de waivers. Incluso, en abril de ese afio, el FMI acepté flexibilizar la
meta de reservas, que claramente no serfa cumplida.

La acumulacién de incumplimientos complicé la aprobacién de la quinta
revisién, cuya negociacién fue extendida por tres meses. El acuerdo, que debia

6 Elaboracién propia con base en datos del indice de salarios y de Precios al Consumidor (IPC), en Indec

(2024).
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alcanzarse hacia junio de 2023 para obtener desembolsos que cubrieran los ven-
cimientos de julio, fue aprobado en agosto del mismo afio. Ello obligé al gobierno
a cubrir pagos con fondos propios, activando el swap con China, ademds de un
crédito puente de USD 1000 millones de la ex Corporacién Andina de Fomento y
otro de Qatar (/PNoticias, 2023). En agosto, antes de las elecciones primarias, el
gobierno alcanzé un acuerdo con los técnicos del Fondo para aprobar la quinta
y sexta revisién, comprometiendo el desembolso de USD 7500 millones tras las
elecciones presidenciales. Aunque el Fondo acepté flexibilizar las metas, el go-
bierno se comprometié a implementar “medidas correctivas” para “fortalecer el
programa”.

Pese a las dificultades econémicas, el FMI no acepté modificar la meta de dé-
ficit fiscal del 1,9 % del PBI para 2023. Entre tanto, el gobierno prometié reducir la
asistencia monetaria al Tesoro y, nuevamente, se ajusté la meta de reservas para
2023, que pasé de USD 8000 millones a 1000 millones (FMI, 2023). Alcanzar ese
monto implicaba mas medidas recesivas: el gobierno definié una devaluacién del
tipo de cambio real mediante el aumento de impuestos a la compra de divisas
e importaciones e implementé un nuevo tipo de cambio para la liquidacién de
exportaciones agropecuarias. A pocos dias del acuerdo, el valor del délar informal
aumentd un 9,3 %, acumulando una devaluacién de 21,9 % en poco mas de un
mes (con base a cotizacién del délar informal [Ambito, 2024]).” Luego de las
elecciones, el tipo de cambio oficial fue devaluado, una condicién acordada con
el FMI para que su staff autorizara las quinta y sexta revisién.

Aprobadas ambas revisiones, que despejaban los vencimientos de deuda
hasta el final del mandato de Ferndndez, el gobierno tuvo via libre para modificar
el signo de su politica econémica. Luego de la derrota en las elecciones primarias,
el ministro de Economia, Sergio Massa, lanzé una serie de medidas para revertir
el resultado electoral, la cuales implicaban un incremento del déficit fiscal que
contravenia los puntos acordados con el FMI. Mientras Massa criticaba al Fondo
por sus recomendaciones de austeridad, anuncié reducciones de impuestos al
consumo y a las exportaciones para economias regionales, liberacién de importa-
ciones, bonos para el sector publico, incentivos al consumo y congelamientos de
precios de combustibles y medicina prepaga, entre otras medidas (Franco, 2023).

También amplié el swap con China, cerrando un segundo tramo por USD
5000 millones (Franco, 2023). Sin embargo, no fueron corregidas las distorsiones
cambiarias que preocupaban al FMI: para diciembre de 2023, la devaluacién
oficial desde agosto acumulaba un 35 %, mientras que la devaluacién de la divisa
informal trepaba al 73 %. La brecha entre ambas cotizaciones alcanzé el 147 %.°
Por su parte, el FMI criticé timidamente al ministro por su politica expansiva, que
habfa generado un 25 % de aumento del circulante en plaza durante cuatro meses,
y por sus efectos negativos sobre el déficit, que implicaban un incumplimiento del
acuerdo (La Nacion, 2023). Con reticencias, el FMI otra vez asistié a Argentina.

7 Véase https://www.ambito.com/contenidos/dolar-informal-historico.html

8 Célculo con base en la cotizacién oficial del Banco Central comparada con délar informal en Ambito Financiero.
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No flexibilizé las metas concretas, pero tampoco bloqueé el acuerdo. Aprobar la
quinta y sexta revisién facilité a Argentina los fondos necesarios para cubrir los
vencimientos hasta el final del mandato presidencial, limitando la capacidad del
FMI para incidir sobre la politica econédmica implementada por el gobierno en el
marco de la segunda vuelta electoral y el balotaje.

El acuerdo de 2018 implicé, inicialmente, la llegada de recursos que le permi-
tieron a Macri atenuar los impactos de la crisis y posponer los ajustes mas severos
en la carrera por su reeleccién. El gobierno de Fernandez, al no contar con fondos
externos que permitieran seguir postergandolos, inicié el ajuste macroeconémico
tras la pandemia, lo que perjudicé a los sectores asalariados, tanto activos como
pasivos, debido al recorte en términos reales de sus ingresos, y al conjunto de la
poblacién mas vulnerable, afectada por el recorte de beneficios sociales (como las
tarifas de servicios congeladas) y en programas de vivienda, salud y educacién. El
acuerdo con el Fondo de 2022 no auxilié al gobierno con fondos frescos, pero si
le permitié postergar los perfiles de vencimiento de deuda.

5. La deuda como sintoma

El fin del ciclo de los commodities y sus consecuencias internas (crisis de balanza de
pagos, caida de reservas, inflacién, expansién del gasto publico) explican por qué
Argentina volvié a solicitar un préstamo al FMI en 2018. Estas caracteristicas no
son nuevas en el comportamiento econémico argentino; por el contrario, estan
presentes de forma periddica desde 1950. La deuda no es un problema en si mis-
ma, sino un sintoma. Tampoco es algo particular de Argentina. Paises mds desa-
rrollados tienen un nivel de deuda sobre el PBI mayor: mientras Argentina tiene
un 85 %, economias mds dindmicas como Japén (261 %), Italia (145 %), Singapur
(134 %), EE. UU. (122 %), Espafia o Francia (111 %) y Canadd (107 %) superan
este indicador (FMI, 2023b). Tampoco es elevada la ratio de endeudamiento por
habitante, ni la posicidn relativa en la regién en cuanto a la deuda. Paises en de-
sarrollo como Brasil o Chile tienen altos niveles de deuda sin que ello genere ne-
cesariamente una crisis.

La cuestién es por qué Argentina pide prestado de forma crénica, recurriendo
de forma periddica al FMI. 4Es esto lo que impide su despegue econémico o, mas
bien, refleja problemas subyacentes que la llevan a depender del endeudamiento
externo para sostener su modelo de acumulacién? Luego del “desendeudamiento”
de 2006, la deuda volvié a crecer. La falta de délares llevd a Cristina Ferndndez a
buscar financiamiento fuera del pafs, cuando el entonces ministro de Economfa,
Axel Kicillof, negociaba con el Club de Paris o el Centro Internacional de Arreglo
de Diferencias Relativas a Inversiones. Sin embargo, esta estrategia se vio truncada
por el conflicto con los hold outs o fondos buitres y el fallo del juez Thomas Griesa.
Este inconveniente fue resuelto con la llegada de Macri al poder, quien a comien-
zos de 2016 destrabé el conflicto y volvié a la dindmica de endeudamiento.

Cristina Ferndndez dejo el gobierno con una deuda de USD 177 mil millones
(cerca de USD 60 000 millones mas de lo que recibid), mientras que Macri la elevd
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a USD 279 000 millones. Con la crisis politica desatada tras la renuncia del minis-
tro Martin Guzman y la sequia que afecté las exportaciones agropecuarias (que
representaron entre un cuarto y un tercio de las exportaciones totales), a finales de
2023 el endeudamiento llegé a casi USD 286 000 millones, segtin el Indec (2023).
Igual ocurrié con la deuda publica bruta: en 2015 alcanzé USD 240 000 millones,
trepé a USD 323 000 millones en 2019 y, al segundo semestre de 2023 (ultimo
dato disponible), rozé los USD 404 000 millones (grafico 3).

Gréfico 3

Deuda publica bruta, millones de délares (eje izquierdo) y porcentaje sobre el PBI (eje
derecho), 2004-2023 (hasta segundo semestre)
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Fuente: Ministerio de Economia (2023). Elaboracién propia de los autores.

La deuda publica bruta aumenté en términos absolutos casi todos los afios
desde 2005. En este contexto, el indicador més relevante es el valor de esta deuda
en relacion con el PBI, ya que refleja, en cierta medida, el peso de la deuda sobre
la economia nacional y la capacidad de sostenimiento o pago a los acreedores.
Luego de una disminucién en el endeudamiento relativo al PBI hasta 2012-2013,
a partir del ano siguiente, coincidiendo con el agotamiento del ciclo de los commo-
dities y el intento del gobierno de retornar a los circuitos de crédito internacional,
esa relaciéon volvié a crecer de forma progresiva. Este aumento dio un salto signifi-
cativo durante el gobierno de Macri (2015-2019), especialmente desde 2018. Con
Fernandez (2019-2023), descontando el afio de la pandemia (2020), la relacién
deuda/PBI se mantuvo en niveles similares a los del macrismo. Aunque no alcanzé
la ratio deuda/PBI de la década de 1990 (cuando superaba el 100 %), la deuda
publica crecié de manera constante durante las tltimas dos décadas.

Este fenémeno ayuda a explicar por qué Argentina recurre a la deuda de ma-
nera casi crénica. No se trata de una imposicién, sino de una necesidad inherente
al modelo de acumulacién capitalista del pafs. Desde 2012-2013, esta dinamica
se profundizé debido a la caida de los precios de los commodities, sumada a la
reaparicion del déficit fiscal, energético y comercial, lo que provocé una escasez
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de divisas en la economia. La burguesia que opera internamente necesita de este
recurso para pagar servicios al exterior, importar insumos y bienes de produc-
cién, saldar deudas, entre otros. Sin embargo, este sector no puede generar esos
recursos de forma productiva debido a su limitada capacidad de exportacién en
escala, producto de su baja competitividad, con excepcién del sector primario.’
Ante este fenémeno de “estrangulamiento”, el endeudamiento surge como una
necesidad para sostener a empresarios poco eficientes, quienes son los principales
demandantes de estos recursos.

Con el agotamiento del ciclo de los commodities desde 2012, los gobiernos
siguientes conjugaron distintas medidas de ajuste con un intento por retornar a
los mercados financieros y acceder al crédito en las mejores condiciones posibles.
Sin embargo, el problema es interno: no se genera suficiente riqueza para sostener
el ciclo de acumulacién, ya que Argentina representa un caso de capitalismo
chico y tardio (Sartelli, 2022). Es decir, una economia que no logra incorporase
al mundo porque su industria (salvo contadas excepciones) queda rezagada
en productividad frente a los capitales que marcan el ritmo internacional. Este
rezago no puede compensarse mediante la produccién para un mercado interno
reducido (Grafia y Kennedy, 2017). Los capitales locales no son competitivos
por sus elevados costos y su necesidad de proteccién, lo que provoca un drenaje
de recursos desde sectores competitivos, como el agro (Bil, et al., 2018; Sanz y
Grimaldi, 2019).

Argentina carece de los elementos necesarios para compensar estas des-
ventajas. Como resultado, su aporte es marginal en el contexto mundial: segiin
célculos propios basados en datos del Banco Mundial (2023), mientras que en
la década de 1960 el pafis representaba el 1,4 % del volumen productivo mundial,
en la actualidad su participacién es apenas la mitad de ese porcentaje. Ademas,
en aquella década, su economfa era un 20 % mas grande que la brasilefia y un
30 % mayor que la mexicana. La dindmica del agro y otras actividades primarias
permite la obtencién de divisas por exportacién que brindan cierto alivio al resto
de la estructura econémica. Sin embargo, con la caida de los precios internacio-
nales de los commodities, que han perdido peso en el comercio global, ese factor
compensatorio se diluye (Sartelli, 2022). En este contexto, la deuda surge como
un mecanismo para compensar este retraso, aunque no resuelve las causas sub-
yacentes del problema.

En la década de 1970, en un contexto de liquidez mundial, el endeudamiento
era relativamente accesible. Esto explica el crecimiento de la deuda desde la dltima
dictadura militar, que supuso una ingente cantidad de recursos al Estado, puesto
que, entre 1973-2015, el flujo de la deuda publica fue positivo para sostener los
subsidios al capital y la acumulacién. Al pafs ingresé mas dinero prestado del que

9  Esta situacién puede revisarse en el Informe Mensual del Balance Cambiario y evolucion de Reservas Internacionales,

elaborado por la Gerencia de Estadisticas del Sector Externo del Banco Central, donde puede constatarse
que el grueso de las actividades manufactureras de origen industrial son deficitarias en su balance de divisas
(importan/pagan servicios mas de lo que exportan/venden al exterior). Este fenémeno es histérico, como se
evidencia en el saldo entre exportaciones e importaciones de actividades manufactureras (Ferreres, 2020).
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salié para pagos de capital e intereses. Tras la crisis de 2001, el auxilio de la deuda
pudo ser suplantado por los ingresos provenientes de las exportaciones agrarias,
elevadas con los commodities. No obstante, acabado ese “viento de cola”, en 2012-
2013 Argentina ingresé en un nuevo ciclo de ajustes y endeudamiento externo.
Macri pudo acceder al endeudamiento, que utilizé para sustentar su politica
de ajuste gradual hasta que la crisis estalld. La estructura econémica argentina
conduce al endeudamiento, ya que, por fuera de los sectores agrarios, la mayor
parte de la economia no tiene capacidad competitiva, con un empresariado que
depende en buena medida de los subsidios del Estado (Castellani, 2009; Sanz,
2016) y de la degradacién de las condiciones de vida de la poblacién.

6. Conclusiones

La capacidad del FMI para imponer la politica econémica en Argentina es limita-
da. El pafs estuvo en condiciones de escapar a sus condicionalidades e incluso lle-
g6 a tensar la relacién, al extremo de romperla en mas de una oportunidad. Las
vicisitudes de la dltima ronda de negociaciones, entre junio y agosto de 2023, son
un claro ejemplo. La demora en alcanzar un acuerdo se debi6 a la resistencia de
las autoridades, encabezadas por el ministro Massa, a aceptar una devaluacién
para recomponer las reservas, que era la principal meta incumplida. Massa no po-
dia aceptar una devaluacién que acelerarfa la inflacién y depreciaria los salarios
durante campafia electoral.

Asi, un funcionario alineado con los intereses estadounidenses, y cara visible
de un ajuste avalado por el FMI, resistié implementar una politica que perjudicaria
al gobierno en términos electorales. Tuvo margen para hacerlo sin romper con el
FMI, aun en el marco de una profunda crisis. La devaluacién fue aceptada por
Massa como garantia para destrabar el acuerdo, pero el ministro logré discutir
el momento y la forma en la que se implementarfa. Ademas, luego de la firma del
acuerdo, establecié una politica econémica que atenuara sus efectos, contraria a la
que impulsaba el FMI. Lo mismo habia hecho Macri en 2019, cuando incumplié lo
acordado con el FMI para implementar una politica expansiva del gasto frente a las
elecciones. Que, en estas condiciones, un pafs como Argentina cuente con margen
para tensionar su relaciéon con el FMI demuestra que cualquier sometimiento al
FMI es voluntario. Esto es producto de la voluntad de la clase dominante argen-
tina, que mantuvo durante los ultimos afios una postura en favor de no romper
relaciones con el organismo, respaldando las negociaciones oficiales.

Sin embargo, Argentina no parece escapar al FMI. En el corto plazo, porque
necesitaba auxilio financiero frente a la crisis: no acordar en 2023 hubiera ocasio-
nado una devaluacién de la moneda superior a la que exigia el organismo. Mas
alld de las urgencias coyunturales, existe un problema mas profundo que explica
por qué el pais recurre una y otra vez al FMI: Argentina no puede prescindir de la
deuda, y el acuerdo con los organismos multilaterales de crédito es la llave para
que esta siga fluyendo. El pais atraviesa desde hace décadas una crisis estructural
que produce estallidos sin que los ajustes brinden resultados. Inflacién, recesién,
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desocupacién, reduccién de los salarios, crecimiento del endeudamiento externo
y defaults son algunas de sus manifestaciones.

Argentina es un pafs de desarrollo capitalista tardio, con una estructura eco-
némica que demanda divisas para sostenerse, pero no las genera en cantidad
suficiente. El tiempo en el capitalismo es fundamental: los paises que lograron
insertarse primero en distintas ramas producen, por lo general, a mayor escala y
con menores costos, y es dificil desplazarlos de los mercados conseguidos. Estos
paises tienen una productividad superior a la de la burguesia argentina, que no
pudo compensar la desventaja a nivel interno, con un mercado local chico. Un
gran mercado interno podria justificar inversiones para producir a mayor escala y
recortar la brecha de la productividad. Pero eso no existe en Argentina. Tampoco
logré compensar sus déficits reduciendo los costos laborales al nivel de paises
de desarrollo capitalista mds tardio, como los asidticos, que han ingresado a
competir gracias a esa ventaja. La industria argentina nunca superé estas desven-
tajas, pero logré desarrollarse gracias a un elemento de compensacién: la renta
diferencial de la tierra.

Este esquema permitié cierto desarrollo hasta que, en la década de 1950,
encontrd su limite. La renta diferencial se agoté como recurso para sostener una
industria y una poblacién que crecieron més alla de lo que el agro podia susten-
tar. Fue entonces cuando comenzaron los cuellos de botella caracteristicos de la
crisis argentina: déficit fiscal, crisis de balanza de pagos, inflacién y devaluaciones.
Distintos planes de estabilizacién intentaron ajustar los gastos al nivel de los
ingresos y obtener un nuevo factor de compensacién mediante el abaratamiento
de la mano de obra. Pero no fue suficiente. Asf surgié un nuevo elemento parcial
de compensacién: la deuda, que aumenta a la par de la crisis. Y con ella entra en
juego el FMI, con una incidencia cada vez mayor en la vida argentina.

Los limites sociales y politicos al ajuste, derivados no solo por la resistencia
de la clase obrera sino también de la propia burguesia industrial, mantienen a
Argentina en una situacién de crisis constante. La brecha de productividad con
los paises lideres del mercado mundial sigue amplidndose. En el camino, el FMI
introduce “parches” que permiten sobrellevar la crisis, atenuando los impactos
del ajuste o posponiéndolos. La deuda se convierte en la forma de compensar el
retraso de la productividad local en relacién al mundo, sin solucionar los déficits
estructurales. En tanto no se resuelvan estos problemas y no se implementen
transformaciones que permitan superar la crisis ciclica, la sombra del FMI seguird
asediando a Argentina.

La renegociacién del acuerdo de 2022-2023 es un alivio temporal. No surge
de este acuerdo ningin elemento que permita pensar que las dificultades eco-
némicas seran superadas de manera definitiva. Las deudas se renegocian, pero
en algin momento hay que pagarlas. Atn si no se pagaran, las dificultades se-
guirfan allf porque la estructura econémica argentina es incapaz de sostenerse a
mediano plazo sin auxilio externo. Aun superando la coyuntura, recuperando los
niveles histéricos de cosecha para 2024 y sumando recursos por la produccién de
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hidrocarburos, Argentina seguird bajo la sombra del FMI. La relacién podra ten-
sionarse, pero, en tanto persistan las deficiencias que hacen inviable la estructura
econdmica, volverd a solicitarse asistencia.
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Resumen

Dentro del sistema de administracién de justicia, las relaciones de poder asimé-
tricas hacen que los testimonios de las mujeres-victimas de acoso y de violen-
cia sexual e intrafamiliar parezcan poco convincentes para tribunales y jueces. A
partir del andlisis de una accién de proteccién y dos sentencias, este articulo re-
vela un marco de injusticia epistémica (contextual) y hermenéutica (de interpre-
tacion). Los testimonios de las victimas de violencia basada en género fueron es-
cuchados con escepticismo y no fueron comprendidos. Las sentencias revelan
tres elementos comunes que atraviesan el sistema de justicia de Ecuador: 1) pese
a los hechos de violencia y la participacién comprobada de los agresores, la in-
terpretacion es inadecuada y no se confrontan los dafios ocasionados en la vic-
tima; 2) la aplicacién de la norma favorece a los hombres antes que las mujeres;

1 Este articulo contiene insumos del articulo titulado “Injusticia epistémica hermenéutica hacia las mujeres-
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Coyuntura

3) en los tribunales, la comprensién del dafio hacia la victima no suele abordar-
se desde el enfoque de la violencia de género.

Palabras clave: acoso sexual e intrafamiliar, epistemologia feminista, injusticia epis-
témica hermenéutica, Paola Guzman contra Ecuador, violencia de género.

Abstract

Within the justice system, asymmetrical power relations make the testimonies of
women/victims of harassment and sexual and domestic violence appear uncon-
vincing to courts and judges. Based on an analysis of an action for protection and
two court rulings, this article reveals a framework of epistemic (contextual) and
hermeneutic (interpretative) injustice. The testimonies of the victims of gender-
based violence were listened to with scepticism and were not understood. The rul-
ings reveal three common elements that run through Ecuador’s justice system: 1)
despite the facts of violence and the proven involvement of the aggressors, the in-
terpretation is inadequate, and the harm caused to the victim is not confronted;
2) the application of the law favours men over women; 3) in the courts, the under-
standing of the harm to the victim is often not approached from a gender-based
violence perspective.

Keywords: sexual and domestic harassment, feminist epistemology, hermeneutic
epistemic injustice, Paola Guzman vs. Ecuador, gender violence.

1. Introduccién

| Cédigo Orgénico Integral Penal (COIP), vigente en Ecuador desde 2014,

tipifica como delitos contra la integridad sexual, entre otros, la violacién,

el abuso y el acoso de naturaleza sexual. Asimismo, incorpora el delito de
violencia intrafamiliar. De acuerdo con la Encuesta Nacional sobre Relaciones
Familiares y Violencia de Género contra las Mujeres de 2019, el 64,9 % de muje-
res en Ecuador de mds de 15 afios de edad reporté haber sido victima de algtin ti-
po de violencia en algin momento de su vida. Esta misma encuesta revel6 que el
35,4 % fue por violencia fisica y el 32,7 % de naturaleza sexual. Sobre este dltimo
tipo violencia, el 97,1 % de los casos no fueron denunciados.

Con relacién a la incidencia de los delitos de naturaleza sexual indicados,
conforme a las cifras proporcionadas por la Fiscalia General del Estado (FGE) al
Centro Ecuatoriano para la Promocién y Accién de la Mujer (Cepam) Guayaquil
(2021),? entre enero de 2021 y hasta octubre y noviembre del mismo afio, el delito
con mayor cantidad de sentencias condenatorias en relaciéon con el ndmero de
denuncias es la violacién sexual. Asimismo, es el que tiene el menor porcentaje de
causas archivadas, en comparacién al abuso y acoso sexual, siendo este dltimo el
que mayor porcentaje de archivos tiene. Las siguientes cifras también constan en
el informe citado:

2 El Centro Ecuatoriano para la Promocién y Accién de la Mujer (Cepam) de Guayaquil es una organizacién
no gubernamental sin fines de lucro, fundada en 1983, con un trabajo reconocido en defensa de los dere-
chos de las mujeres y experiencia en litigio nacional e internacional.
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* Violacién sexual: del 1 de enero de 2015 al 31 de noviembre de 2021 hubo 40
477 noticias de delito, emitieron 2989 sentencias condenatorias y archivaron o
estaban en proceso de ser archivadas 10865 causas (27 %).

*  Abuso sexual: del 1 de enero de 2015 al 31 de octubre de 2021 se contabilizaron
46 091 noticias de delito, emitieron 2553 sentencias condenatorias y archivaron
o estaban en proceso de serlo 15 463 (34 %).

* Acoso sexual: en el mismo periodo, hubo 11 811 noticias de delito, emitieron 190
sentencias condenatorias y archivaron o estaban en proceso de serlo 5065 (43 %).

Con respecto a las cifras sobre violencia de género, el Comité para la
Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer de Naciones Unidas (Cedaw,
2021) observé que persiste un alto niimero de casos de violencia sexual y domés-
tica contra mujeres y nifas, frente a los bajos indices de enjuiciamiento y condena
de los delitos. El Comité (2021, p. 7) observé con preocupacién “la escasez de
servicios publicos especializados de apoyo a las victimas, como los centros de
acogida para victimas de violencia de género, y el bajo indice de denuncia de los
casos de violencia doméstica debido al estigma social y a la falta de confianza de
las victimas en las fuerzas del orden”.

Para comprender las causas de la impunidad en los casos de agresiones se-
xuales contra las mujeres, basta con revisar la sentencia proferida por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH, 2020) en el caso de Paola
Guzman y otros contra Ecuador. La CIDH reiteré que el abuso sexual al que fue
sometida Paola durante dos afos por parte del vicerrector de su colegio, sumado
a la ausencia del Estado para investigar los hechos, parten de los estereotipos
de género que limitan y constituyen una barrera en la administracién de justicia,
especialmente para mujeres-victimas. Sin embargo, existe otro tipo de barrera que
subyace y se presenta cuando los jueces del sistema de justicia no entienden o
entienden equivocadamente la narracién de los hechos por parte de las victimas.
Dicha sentencia indica al respecto que:

Eso muestra el entendimiento de que el hecho de requerir “favores docentes” implicaba,
per se, que la victima diera lugar a actos de “seduccién”, lo que implicitamente
conlleva atribuirle, al menos de modo parcial, responsabilidad en lo que finalmente
ocurrié. Lo anterior denota un entendimiento de la mujer, que en este caso era una
nifia, como “provocadora” y permite la violencia sexual y discriminatoria ejercida en
el hostigamiento, eximiendo de responsabilidad al victimario por ello (Corte IDH,
2020, literal 191).

La disminucién de la credibilidad de los testimonios de las mujeres-victimas
sobre los hechos de violencia que las afectan parte, por un lado, por la ausencia de
recursos sociales que permitan la comprensién colectiva de la experiencia individual
de la violencia narrada: “La violencia sexual no sélo afecta la salud fisica y mental
de sus victimas, sino también el desarrollo de las capacidades cognitivas y comuni-
cativas de las mismas. Esto impacta el testimonio individual y la narrativa social de
la violencia” (Bustos, 2022, p. 295). Por eso, la disminucién o desconocimiento de
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la victima como narradora de hechos o transmisora del conocimiento es denomi-
nado injusticia epistémica, tal como lo designa Fricker (2017).

De acuerdo con la autora, la injusticia epistemoldgica de tipo testimonial
estd ligada a la existencia de estereotipos de género, raza/etnia o clase social. La
injusticia epistemoldgica hermenéutica, por su parte, se produce por la ausencia
de recursos interpretativos para comunicar y entender las experiencias y hechos
narrados por las victimas. La causa de este desconocimiento es estructural,
puesto que, por diferentes condiciones de poder existen, personas que cuentan
con privilegios epistémicos y mayor credibilidad como emisoras de mensajes o
conocimientos que otras personas, como es el caso de las mujeres-victimas de
violencia de género.

Este articulo expone, por medio de tres sentencias, de qué manera los testi-
monios de mujeres-victimas de violencia basada en género fueron escuchados con
sospecha y escepticismo por el sistema de justicia de Ecuador a partir de la injusticia
epistémica hermenéutica. Los resultados del estudio exploratorio, que vincula el
andlisis critico de tres sentencias en las que se anonimizan y protegen los nombres
de las victimas, son: un caso de acoso sexual en el &mbito educativo dictada por
la Corte Constitucional del Ecuador (CCE); uno de violacién sexual a una mujer
adulta con discapacidad emitido en primera instancia por un Tribunal de Garantias
Penales con sede en Guayaquil, y; otro de violencia intrafamiliar en etapa de apela-
cién en la Sala Especializada de lo Penal de la Corte Provincial del Guayas.

La autora de este articulo fue titular de la Coordinacién de Incidencia Politica
de Cepam Guayaquil, lo que facilité la seleccién intencional de los tres casos que
tienen rasgos particulares. El primero, pese a la sentencia proferida en el caso de
Paola Guzméan Albarracin, generé que algunos docentes destituidos por hechos
aislados pero relacionados con el acoso sexual en el &mbito educativo interpusie-
ran acciones de proteccién solicitando la restitucién a sus cargos, contradiciendo
lo indicado por la Corte IDH. La segunda sentencia se caracteriza por su falta de
coherencia que, segtin la Sentencia 1158-17-EP/21 de la CCE, surge cuando existe
contradiccién entre las premisas y la conclusién (Iégica). En la tercera decisién
hubo participacién de un agente policial en el hecho de violencia intrafamiliar, lo
cual, pese a que existen recientes precedentes de conductas violentas y femicidas
por parte de integrantes del cuerpo uniformado del pafs, no fue un factor consi-
derado en la resoluciéon del sistema judicial.

Las tres sentencias comparten en comun que son casos de violencia de gé-
nero con signos de injusticia epistémica hermenéutica en la apreciacién de las
narraciones y testimonios de las victimas-mujeres. Hay estereotipos que afectan
negativamente la credibilidad de su testimonio y una discriminacién estructural
que produce una falta de comprensién en el juzgador. Por ende, esta es una in-
vestigacién critica-comprensiva desde la epistemologia social y la hermenéutica
feminista, que ofrece luces sobre la sospecha y el escepticismo que genera en
el sistema de justicia el testimonio de la victima a partir de: el punto de vista
del juzgador o juzgadora sobre aspectos relacionados con el poder, el enfoque

Estado & comunes - 2025 - pp. 83-100



Injusticia epistémica hermenéutica hacia mujeres-victimas de violencia sexual y fisica...

87

de género y el cometimiento de los delitos. El articulo busca identificar de qué
manera los operadores de justicia de Ecuador entienden el dafio de la violencia de
género, asi como, las emociones que este produce.

El contenido de este articulo comprende un primer acadpite que explica el
concepto de injusticia epistémica hermenéutica, siendo esta la perspectiva que
gufa la fundamentacién tedrica de esta investigacion. En el segundo apartado
se presentan los hallazgos de las tres sentencias escogidas: el hilo conductor de
los casos son las contradicciones o vacios en la apreciacién de la narrativa de las
victimas-mujeres por parte de los juzgadores. Un siguiente acdpite contiene el ana-
lisis de los hallazgos, en el que se explica las contradicciones o vacios encontrados
en funcidn de las carencias epistémicas y hermenéuticas de quien escucha y evalia
los hechos narrados por las victimas. Por dltimo, se incluyen las conclusiones y
recomendaciones sobre cémo abordar los casos de violencia de género dentro del
sistema de justicia en Ecuador.

2. Descomponer el concepto de injusticia epistémica hermenéutica

El concepto de injusticia epistémica hermenéutica fue propuesto por Fricker
(2017, p. 249), quien la definié como: “la injusticia de que alguna parcela signi-
ficativa de la experiencia social quede oculta a la comprensién colectiva debido
a un prejuicio identitario estructural en los recursos hermenéuticos colectivos”.
Cabe indicar que Foucault (2000) ya habia desarrollado una nocién parecida me-
diante la categorfa de saberes sometidos, que aludia a aquellos contenidos histéri-
cos sepultados y ocultados, elaborados de manera insuficiente y jerdrquicamente
inferiores seguin el conocimiento hegemédnico. Explicar el concepto de Fricker, en
particular, desde una perspectiva feminista es necesario para comprender por qué
el testimonio de las mujeres queda oculto para la comprensién colectiva y su ca-
pacidad de expresary dar a conocer es considerada de inferior.

La epistemologfa social en la que se inscribe este articulo “pretende dedicar-
se al estudio multidisciplinario de las instituciones, relaciones, dimensiones o
factores sociales que impulsan o dificultan el conocimiento en las comunidades
humanas” (Jiménez, 2008, p. 13). Desde esta perspectiva, existirfan sujetos cuyo
rol epistémico es considerado no vélido o menos vélido que el de otros. Para
explicar esto, la epistemologia social parte de tres aspectos: la influencia de las
relaciones y condiciones sociales en el conocimiento de cada sujeto; la distribu-
cién del esfuerzo y las responsabilidades con el conocimiento; y si la suma de los
conocimientos individuales constituye o no un conocimiento colectivo.

Considerando este enfoque, entonces la epistemologia feminista “se encarga
de analizar la forma en que la categoria género impacta en aquello que llamamos
conocimiento cientifico, y las maneras en que dicho conocimiento discrimina a
las mujeres y a los sujetos feminizados al limitar su participacion, representarles y
justificarles como inferiores” (Chaparro, 2021, p. 15). De modo que, las experien-
cias de las mujeres quedan ocultas para el conocimiento colectivo toda vez que la
discriminacién epistémica significa exclusién de sujetos.
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A las personas social y politicamente desfavorecidas a menudo se les niega el
reconocimiento pleno e igualitario como agentes epistémicos [...] También ocurre
que son excluidas de la plena participacién en las estructuras de poder que controlan
el discurso y el paisaje conceptual que les ayuda a darles sentido a sus propias vidas
(Paez, 2014, p. 117).

Fricker (2017) introdujo el concepto de injusticia epistémica en sus dos catego-
rias, esto es, la testimonial y la hermenéutica. Ambas categorias retoman que, du-
rante mucho tiempo, las experiencias de violencia contra las mujeres, originadas
por las relaciones de poder desiguales, quedaron ocultas y sin explicacién. Estas
experiencias son reconocidas como violencia de género e incluyen las agresiones
sexuales. Pese al camino recorrido, atin el entendimiento de la violencia de género
es parcial y limitado en dambitos como la administracién de justicia que sigue
siendo patriarcal y perpetian las desigualdades de género. Entonces, la adminis-
tracion de justicia, que favorece la visién masculina y tradicional de interpretacién
de las leyes a favor de los hombres, deja de lado las vivencias de las mujeres, que
como explica este articulo, resulta en una limitada o errada interpretacién de sus
experiencias (Juan, 2021).

2.1. Aproximacién a la hermenéutica desde el feminismo

Cabe explicar el término de hermenéutica en el sentido que aqui es utilizado. De
acuerdo con la interpretacién pedagdgica, la hermenéutica es una metodologfa
que permite la compresién de la realidad a partir de lo vivido, su expresién y en-
tendimiento (Grondin, 2014). Para lograr esa comprensién, debe existir un ha-
ber previo u horizonte a partir del cual se comprende, esto es, un precedente y una
manera de entender los conceptos y hechos que se anteponen a lo que hay que
comprender. En el caso del derecho y la administracién de justicia, la persona que
juzga no estd sola frente a la ley que debe aplicar, sino que la acompafa un hori-
zonte o acumulado de precomprensiones que forman parte de sus convicciones,
asi como de carencias e interpretaciones de los distintos fenémenos. Esto con-
diciona al juzgador a comprender de determinada forma las narraciones que es-
cucha y debe juzgar, aunque no haya presenciado los hechos. El andlisis desde la
hermenéutica implica acercarse al ejercicio de interpretacién y comprensiéon que
realiza la persona juzgadora u oyente cuando escucha la narracién de una mujer-
victima de violencia sexual, para develar las parcelas que quedan ocultas de la ex-
periencia narrada por ella.

Por otra parte, el enfoque feminista no se plantea, en principio, como una
teorfa, sino como una perspectiva critica que revela cémo las légicas de poder
se encuentran presentes, pero ocultas (Serret, 1999). Desde la critica feminista
a la hermenéutica, es posible reconocer que la ausencia de comprensién de las
mujeres que atraviesan violencia sexual y de género radica en el desigual ejercicio
de poder y participacién en las experiencias sociales, es decir, las personas y la
sociedad, aprovechando su posicién de superioridad o autoridad, emiten juicios
que influyen en cémo se percibe, trata y valora a las mujeres en dmbitos como el
trabajo, la familia, el acceso a la justicia, entre otros.
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Este fue el caso de Mary Carr, primera trabajadora de un taller de hojala-
teria filial de General Motors Corporation en 1994 (Nussbaum, 1997), quien
fue victima de discriminacién y acoso sexual por razones de género por parte de
sus compariieros de trabajo. El juez de primera instancia a cargo de su caso no
pudo comprender de qué se trataba la situacién de acoso ya que Carr no pudo
demostrarlo, como tampoco pudo explicar en qué se vio afectada. El juez calificé
su conducta de permisiva y esto la convirtié en corresponsable de los hechos. “El
problema para Carr es que no solo fue la receptora de un comportamiento grosero
y un lenguaje abusivo, sino que también los transmitid [...] contribuyé con tanto
lenguaje abusivo y comportamiento grosero como los trabajadores masculinosy,
por lo tanto, fue igualmente responsable de cualquier entorno sexual hostil que
surgiera como consecuencia de ello” (Justia US Law, 2014, en linea).

Las mujeres no tuvieron histéricamente el poder para contar sus vivencias
e identificar los episodios de violencia con nombre propio. Por lo tanto, expe-
riencias como el acoso y abuso, la violacién sexual durante el matrimonio o las
relaciones de pareja quedaron al margen de interpretaciones sociales adecuadas.
“Si contemplamos la historia del movimiento de mujeres, vemos que el método de
concienciacién mediante ‘expresiones publicas’y el acto de compartir experiencias
incomprendidas y apenas articuladas fue una respuesta directa al hecho de que
buena parte de las experiencias de las mujeres era extrafia, incluso innombrable
para la individua aislada” (Fricker, 2017, p. 239).

Una mujer podria no entender lo que le ocurre, como en los casos de violencia
obstétrica o cuando se practica una episiotomia durante el procedimiento de par-
to sin su consentimiento. Fricker ilustra esto con la experiencia de Carmita Wood
en la década de 1970, quien trabajé durante ocho afios en el Departamento de
Fisica Nuclear de la Universidad de Cornell y experimenté acoso sexual por parte
de un profesor de la institucién. Wood desarrollé sintomas fisicos, lo que la llevé
a solicitar un traslado laboral que le fue negado y, por tanto, renuncié. Wood
relaté que, luego de emprender acciones legales, en conjunto con otras mujeres
que también habian sufrido acoso, se encontré que “esto”, sobre lo que iban
a hablar, no tenia nombre y que el uso de denominaciones como intimidacion,
coercion o explotacion sexual no eran las palabras correctas. La autora denomina a
esto como marginacion hermenéutica, es decir, lagunas en el conocimiento social que
carecen de denominacion.

2.2. Las huellas de la injusticia epistémica hermenéutica

Las normas juridicas sobre violencia sexual visibilizan de manera mas efectiva los
criterios imperantes relacionados con el sexo, género y poder, como indicé Sanyal
(2019, p. 16): “la manera de pensar sobre la violacién esta intrinseca e inquie-
tantemente relacionada con nuestra forma de ver el sexo”. El juzgamiento de las
agresiones y del acoso sexual se ha nutrido durante mucho tiempo del conoci-
miento cientifico. Cuando las ciencias médicas, incluyendo a la psiquiatrfa, reco-
nocieron que los dafios fisicos, médicos y morales en las mujeres-victimas se dan
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independientemente de su vida sexual e intima, surgié el discurso de la tendencia
que tienen los varones a violar y de las mujeres a permitirlo.: “[...] el ataque del
hombre no puede ser rechazado por la total fuerza muscular de la mujer y porque
a él coadyuva, aceptdndolo, una parte de las sensaciones inconscientes de la ata-
cada” (Freud, 1966, pp. 321-322).

La narracién de las mujeres-victimas de violencia sexual es poco creible en una
sociedad que sigue aceptado que las mujeres son proclives a mentir o engafar, co-
mo lo sostuvo el jurista John Wigmore, quien “[...] apoy® el escepticismo judicial
sobre mujeres y nifias como testigos en casos de delitos sexuales, pues [...] una
acusacion por delito sexual no debia llegar ante un jurado salvo que un médico
calificado examinara y corroborara la historia social y la estructura mental de la
denunciante” (Parise, 2019, p. 216). Entonces, la comprensién del oyente sobre
la narracién de un hecho estd determinada no solo por los prejuicios sociales que
tiene, sino también por los conocimientos adquiridos y las carencias cognitivas
que no permiten entender la experiencia que escucha.

En este sentido, el testimonio sobre una agresién sexual serd considerado
creible por la sociedad y el sistema de administracién de justicia si coincide con el
acumulado de saberes y las precomprensiones del juzgador acerca de lo que cons-
tituye una auténtica agresién sexual. En un estudio sobre las violencias sexuales
en Baleares, Espafia, se sostuvo que las sentencias en las que se absolvieron a los
procesados, “[...] pervive el mito de que la violacién real implica la participacién
de un extrafio armado, que ataca a una mujer de forma violenta durante la noche,
causando graves heridas en las victimas” (Ballesteros y Blanco, 2021, p. 89). Por
eso, si la narracién de una mujer-victima se aleja de lo que constituye una auténtica
violacion o de los dafos fisicos que ella deberfa tener, entonces su narraciéon se
torna poco creible.

No solo se trata de estereotipos, sino también de la ausencia de elementos
cognitivos que ayuden a nombrar y explicar las diversas formas en que la violen-
cia sexual y de género pueden manifestarse y de los dafios que ocasiona en las
victimas. Por otro lado, las narrativas culturales describen a ciertos agentes de
ingenuos e ignorantes (infantes y mujeres) en su capacidad para distinguir entre
la verdad y falsedad. En contextos de denuncia dentro del sistema judicial, son
considerados mentirosos, especialmente, si su testimonio genera conflicto para el
denunciante. As{, este mecanismo de exclusion epistémica invalida la credibilidad
de las victimas e inhibe la intencién de los sobrevivientes de hacer publico su
conocimiento y experiencias (Bustos, 2022, p. 298).

La mujer-victima para hacer inteligible y, por tanto, mas creible su experiencia,
la narra desde sus medios posibles, haciendo un esfuerzo considerable, dejando
de lado emociones como la tristeza, vergiienza, miedo y culpa. “[...] al decir que
somos seres racionales usamos de manera mas o menos inconsciente la razén, ya
sea para ocultar las emociones que guian nuestras acciones, o para justificar nues-
tras emociones ocultas sin hacernos responsables de ellas” (Maturana, 1997, pp.
141-142). Al mismo tiempo, realiza un ejercicio de comprensién y reconstruccién
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de lo que le ocurrié para poder expresarlo desde y con racionalidad. “En las situa-
ciones de injusticia hermenéutica, la persona agraviada intenta comprender sus
experiencias sin la ayuda de otro” (Dfaz, 2019, p. 26). Las mujeres, que ya tienen
por si dificultades para nombrar la violencia y el abuso que atraviesan, se exponen
a situaciones en las que deben narrar, de forma publica, sus experiencias, que no
son finalmente comprendidas por los demds, en este caso, por el juzgador.?

3. Hallazgos: descripcién de las paradojas

3.1. Principales narraciones y sentencia de la CCE sobre acoso sexual

La CCE examiné el caso de una accién de proteccién solicitada por un docente de
colegio a quien el Ministerio de Educacién denuncié por acoso sexual a una es-
tudiante. El docente alegé que sus derechos fueron vulnerados, incluidos los de
la seguridad juridica y al trabajo, en el momento en que fue sometido al procedi-
miento administrativo en el que una jueza lo sancioné el 9 de diciembre de 2019.
El Pleno de la CCE resolvié, mediante sentencia No. 376-20-JP del 21 de diciem-
bre de 2021, que la destitucién del profesor no era proporcional al dafo causa-
do a la estudiante y, por tanto, debia ser restituido a su puesto de trabajo de ma-
nera inmediata.

Fernanda (nombre protegido) era una adolescente de 13 afos, estudiante
en un colegio publico de la provincia de Latacunga. El agresor era su profesor
de educacidn fisica. Para el andlisis del caso, la CCE escuch¢ el testimonio de la
adolescente en una audiencia reservada, durante la cual se sefialé lo siguiente:

* El profesor trataba de forma diferente a los hombres y a las mujeres, pues les
exigia a ellas quitarse el pantalén y quedarse en short. Las estudiantes sentfan
las miradas del profesor por lo que comentaban entre ellas: “Ve, ya te estaba viendo
el viejo morboso asi o ciibrete o date la vuelta, o cosas asi [...] siempre su manera de
vernos a las mujeres es muy incémoda [...] me siento acosada, porque si nos sabe
mirar, y es muy incémodo que nos mire las chichis y el boyo [nalga]” (CCE, 2021,
Sentencia No. 376-20-JP, p. 5).

* Fernanda explicé que un dfa, cuando se dirigfa hacia el salén de clases, el docente,
quien se encontraba en la parte de atras, la tocé con una llave: “Yo le quedé viendo
y no me dijo nada, pero me dio en mis nachitas [nalga] con la llave”. Este acto lo pre-
senciaron otros comparfieros y compafieras de Fernanda, quien subié corriendo
indignada a la clase (/bid., pp. 5-6).

Durante el procedimiento administrativo, la psicéloga clinica del colegié
entrevisté a Fernanda y a cuatro de sus comparfieras, quienes corroboraron su
testimonio. El 8 de enero de 2019, el rector del colegio comunicé la situacién a la
Direccién Distrital de Educacién de la provincia y al Departamento de Atencidén
Integral de la FGE. La Junta Distrital de Resolucién de Conflictos de Latacunga
“acogioé el informe de procedencia del sumario administrativo y dispuso a la

3 Sobre las nociones desarrolladas por Fricker, ya citadas, acerca de la injusticia epistémica, existen algunos
estudios que han ampliado esta categoria. Véase Blas (2022) y De la Cadena (2020).
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Unidad Distrital de Talento Humano que inicie la sustanciacién de la causa”
(Ibid., p. 7). El profesor negé los hechos descritos en el “Informe Final del Sumario
Administrativo” y afirmé que ejercia su profesién con responsabilidad y que era
necesario que se respetara su debido proceso.

El 30 de abril de 2019, la Junta Distrital resolvié la destituciéon del docente, al
considerar que no respetd ni protegié la integridad fisica-sexual de la estudiante.
Ante la sancidn, el profesor presenté una apelaciéon que fue rechazada por la
Coordinacién Zonal de Educacién No. 3, al igual que un recurso extraordinario
de revisién ante el Ministerio de Educacién. El 8 de noviembre de 2019, el profe-
sor interpuso una accién de proteccién para restituir su derecho al trabajo, a la
seguridad juridica y al debido proceso, asi como para ser reintegrado a su puesto
y recibir disculpas publicas. Al dia siguiente, una jueza de la Unidad Judicial Penal
con sede en Latacunga aceptd la accién de proteccién, declaré la vulneracion
de los derechos mencionados y “dejé sin efecto la resolucién administrativa de
destitucién, ordend la restitucién de funciones al profesor y la cancelacién de
remuneraciones dejadas de percibir” (/bid., p. 10).

En diciembre de 2019, el Ministerio de Educacién apeld la decisién, pero esta
fue rechazada por los jueces de segunda instancia de la Corte Provincial de Justicia
de Cotopaxi. Posteriormente, el 3 de marzo de 2020, el Ministerio presenté una
accién extraordinaria de protecciéon que fue enviada a la Sala de Seleccién de la
CCE para su revisién constitucional. En su decisién resolvid, entre otros: 1) de-
clarar la violacién de los derechos de Fernanda a la integridad fisica y emocional,
y a vivir en un ambiente libre de violencia; 2) declarar que al profesor Ernesto
Mafla Castillo se le vulnerd el derecho a recibir una sancién proporcional en el
procedimiento administrativo (/bid., p. 36).

La CCE desarrollé su andlisis constitucional basdndose en cinco puntos clave:
1) el patriarcado y el acoso sexual; 2) los derechos de la estudiante y de la comu-
nidad educativa; 3) los derechos del profesor, el procedimiento administrativo y
la accién de proteccidn; 4) la justicia restaurativa y el acoso sexual; y 5) la repa-
racion integral. Si bien en el punto 1 la CCE indicé que “[I]as manifestaciones de
poder constituyen acciones u omisiones violentas, que pueden ser sutiles y hasta
imperceptibles, como las miradas o gestos que generan incomodidad” (/bid., p.
15), la resolucién destaca que el patriarcado es un conflicto y el abuso un sintoma
que ocurre dentro de las comunidades educativas y que se transforma en algo
personal. En consecuencia, para la CCE, el abuso no se define simplemente como
una forma de violencia que se ejerce con base en el poder que ostenta un hombre
sobre una mujer.

3.2. Sentencia de Tribunal de Garantias penales sobre violacién sexual

El Tribunal de Garantias Penales con sede en Guayaquil, durante el juicio No.
09571202100972 por violacién sexual de un hombre contra una mujer adulta
con 77 % de discapacidad fisica, emitié su sentencia el 27 de junio de 2022, ra-
tificando la inocencia del procesado. Segtin la decisién judicial, la conducta del
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procesado no correspondfa “milimétricamente” al tipo penal, en parte porque la
victima conocia previamente al acusado. Maria (nombre protegido), la victima,
rindié un testimonio anticipado: indicé que el sdbado 13 de marzo de 2021, por
la mafiana, se levanté a preparar el desayuno y se percaté de que un hombre ha-
bia ingresado a su casa, con quien forcejed. Este la arrastré hasta una habitacién,
tocé sus partes intimas, bajé los pantalones y la penetrd, tanto por detrds como
por delante. Indicé que el sujeto le tapd la boca, la insulté y amenazé con hacer
dafio a su pareja y a su hijo. No comunicé los hechos a nadie inmediatamente,
hasta que su pareja llegd y, juntos, llamaron a la policia.

El victimario era Carlos (nombre protegido), cuya defensa afirmé que mante-
nia una relacién sentimental con Marfa, quien en su primera declaracién indicé
no conocer a su atacante. El abogado del acusado sefialé que el procesado se
habfa reunido con Marfa y su esposo, Rubén (nombre protegido), entre el viernes
y sdbado, el dia de los hechos, y negd que se produjera una violacién, sosteniendo
que las relaciones fueron consensuadas. La sentencia del Tribunal de Garantias
Penales reconocié que si hubo violacién sexual, hechos que fueron probados
mediante el peritaje y testimonios de los peritos, pero se ratificé el estado de
inocencia del procesado puesto que existieron dudas y contradicciones en las
pruebas presentadas por la FGE. Para el Tribunal, aunque el testimonio de la
victima es crucial para demostrar la responsabilidad del acusado, este debe ser
sometido a un test de veracidad. En este sentido, el Tribunal observé que:

* Maria, pese a su discapacidad fisica del 77 %, no tiene impedimentos mentales
ni psicolégicos que le impidan movilizarse o realizar tareas domésticas, incluso
procrear varios hijos.

* Segun el testimonio de Marfa, el presunto delito ocurrié por la mafiana en su do-
micilio, ubicado en un sector habitado, sin que hubiera testigos de que solicitara
ayuda.

* Los testigos presentados por la defensa contradijeron el testimonio de la victima
sobre la relacién anterior con Rubén, refiriéndose a la conducta sexual de la victi-
ma vy a la intachabilidad del procesado.

3.3. Sentencia de la Sala Especializada de lo Penal de la Corte Provincial
del Guayas sobre violencia intrafamiliar

La Sala Especializada de lo Penal, Penal Militar, Penal Policial y Trdnsito de la
Corte Provincial del Guayas, mediante sentencia emitida el 26 de mayo de 2022y
notificada el 2 de agosto de 2022 en relacién con el juicio No. 09572202103010,
deseché el recurso de apelacion presentado por la FGE contra la sentencia de pri-
mera instancia en un caso de violencia fisica intrafamiliar, en el cual se ratificé la
inocencia del acusado. Los hechos ocurrieron el 26 de agosto de 2021, cuando
Camila (nombre protegido) solicité ayuda a la Policia Nacional, quien, segin el
parte policial, presentaba una laceracién en el rostro a la altura del ojo derecho.
La victima manifesté que su exnovio, Javier (nombre protegido), funcionario de la
Policia, la agredié fisicamente.
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La Corte Provincial del Guayas, a través de su Sala Especializada de lo Penal,
Penal Militar, Penal Policial y Trdnsito, tras conocer la apelacién, indicé en su
sentencia que, luego de revisar la decisién de primera instancia, constaté que el
juez, para dictar el sobreseimiento,* se basé en que los elementos probatorios
aportados por la FGE no fueron suficientes para presumir la existencia del delito
o la participacién de la persona procesada. En este sentido, los juzgadores ob-
servaron que, seglin la valoracién médico-legal, la victima tuvo una incapacidad
fisica de 9 a 30 dias, mientras que el denunciado, de 4 a 8 dias, es decir, hubo
agresiones por ambas partes. El Tribunal de apelacién mencioné y recalcé que,
dentro del expediente fiscal, consta un escrito presentado por la victima en el que
indica:

[...] debo indicar lo siguiente, que él jamas fue quien me causé lesiones [ ...] en realidad
fueron causadas por una amiga quien se encontraba ese dia conversando [...] mi
esposo que se encontraba alli intervino y fue dnicamente para separarnos y evitar que
nos sigamos agrediendo con esta chica, pero al calor del coraje cuando llegaron los
policias que me preguntaron quienes me habian causado los rasgufios yo les dije que
era mi pareja cuando en realidad jamds fue asf [...] (Corte Provincial de Justicia del
Guayas, Sala Especializada de lo Penal, Penal Militar, Penal Policial y Transito, juicio
No. 09572202103010).

El juez de primera instancia puso en duda los elementos de conviccién presen-
tados por la FGE, ya que la victima no se presentd a rendir su testimonio durante
la audiencia en dicha instancia, y en su lugar envié un escrito. Posteriormente,
intentd rendir su testimonio en esa instancia. La Sala Especializada confirmé la
sentencia apelada y ratificé la inocencia del procesado. De acuerdo con el dic-
tamen de la Sala Especializada, los hechos expuestos no constituyeron violencia
fisica, sino agresiones mutuas. Este criterio se consolida con la ausencia del testimo-
nio anticipado y por la existencia de un escrito en el que la victima indicé que fue
una amiga quien le causd las lesiones fisicas.

4. Injusticia epistemolégica hermenéutica en las sentencias estudiadas

De regreso a las sentencias, hay elementos que son comunes en los tres casos: 1)
pese a que los hechos de violencia y la participacién de los agresores lograron pro-
barse, estos no fueron elementos suficientes para sentenciar, ya que medié una
comprensién de los hechos que proviene no del juzgador, sino de la sociedad, que
no logré comprender el tipo penal del acoso sexual; 2) en la aplicacién de la nor-
ma, el juzgador dio credibilidad al testimonio de los victimarios (todos hombres)
y a su explicacién sobre sus actuaciones y afectaciones; 3) la comprensién del da-
fio como resultado del ejercicio de poder mediante la violencia de género no estu-
vo presente en ninguna de las sentencias.

4 Se refiere a la decisién judicial de poner fin al proceso penal, ya sea manera definitiva o temporal, aunque
cuando no se resuelva el asunto de fondo. Esta resolucién puede ser dictada en las distintas etapas del pro-
cedimiento penal, especialmente cuando se estima que no existen pruebas suficientes para continuar con el
juicio o cuando existen causas legales que impiden el proceso. Esta previsto en el Cédigo Organico Integral
Penal en sus articulos 605 y siguientes.
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En la sentencia sobre acoso sexual en un colegio publico de Latacunga, la
CCE se alejo6 de las reflexiones que la Corte IDH hizo en su sentencia en el caso de
Paola Guzméan contra Ecuador, que enfatizé que la violencia de género constituye
una barrera en el &mbito educativo. Estas barreras son una expresién del poder
de quienes tienen el deber de cuidado y proteccién de las personas educandas,
lo que no puede permitirse bajo ningtin pardmetro o concepto, por el dano que
causa. Por otra parte, el avance en la comprensién de los danos causados por
la violencia de género en las victimas ha llevado a que instancias internacionales
indiquen lo siguiente:

150. [...] La Corte, igualmente, ha tenido en cuenta que las declaraciones brindadas
por las victimas de violencia sexual se refieren a un momento traumético de ellas, cuyo
impacto puede derivar en determinadas imprecisiones al recordarlos. Porello, la Corte
ha advertido que las imprecisiones en declaraciones relacionadas a violencia sexual
o la mencién de algunos de los hechos alegados solamente en algunas de estas no
significa que sean falsas o que los hechos relatados carezcan de veracidad (Sentencia
de caso Espinoza Gonzéles contra Pert, 2014).

El acoso sexual como delito fue incorporado al catdlogo penal ecuatoriano en
1998 mediante la Ley Reformatoria al Cédigo Penal de la época. Posteriormente,
la Ley Organica de Educacién Intercultural de 2011 establecié que el acoso sexual
en el dmbito educativo era causal de destitucién del personal docente que lo
cometiera. Sin embargo, a pesar de la evolucién juridica que reconoce el acoso
sexual como una forma de violencia de género de cardcter sexual, en la que existe
una situacién de autoridad del victimario sobre la victima y donde, ademas, la
victima es menor de 18 afios segtin el Cédigo Organico Integral Penal, el razona-
miento realizado por el maximo érgano de interpretacién constitucional lo acerca
mds a un conflicto inevitable entre personas diversas, como si la victima y el victimario
tuvieran el mismo poder de resolucién, cuando en realidad no es asi.

La CCE no analiz6 adecuadamente la conducta del docente, es decir, de quien
detenta un cargo de cuidado y proteccidn, e ignoré lo que Fernanda narré acerca
de la conducta acosadora del profesor frente a las estudiantes. La CCE en su
sentencia sefalé que la destitucién del docente no es una sancién proporcional al
dafo causado a la victima, argumentando que:

118. La proporcionalidad entre el hecho y la sancién se puede apreciar, entre otros
criterios, desde la intensidad del dafio, los efectos en la victima [...] La intensidad se
revela en el dafio producido, tanto fisico como emocional. A mayor dafio, corresponde
una sancién mayor. La sancién de destitucién procederifa si las infracciones son graves,
la suspensién si son menos graves y un llamado de atencién si existe una infraccién
leve [...]

119. Fernanda sufrié los efectos sociales y emocionales durante su permanencia en
el colegio [pero] no tuvo afectaciones fisicas ni ha tenido repercusiones irreversibles
en términos de su integridad emocional, debido al permanente y eficaz apoyo de su
padre y madre [...]
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120. Por su parte, segtin consta en las versiones rendidas ante la Corte, el profesor ha
sostenido que ha tenido una carrera docente sin sanciones disciplinarias. La sancién
de destitucién, de acuerdo al profesor, le provocé afectaciones fisicas y emocionales
[...] (CCE, 2021, sentencia No. 376-20-JP).

En el segundo caso, la mujer con discapacidad que fue violada, el Tribunal de
Garantias Penales indicé en su motivacién que:

[...] el derecho de las personas a decidir libremente sobre sus relaciones sexuales,
respetando por su puesto el mismo derecho de los demds. La Constitucién lo ha
consagrado especificamente en el Art. 66 No. 9, que dice: “Se reconoce y garantizard
a las personas: El derecho a tomar decisiones libres, informadas, voluntarias y
responsables sobre su sexualidad, y suvida y orientacién sexual.” Dentro de este marco
general, la libertad sexual tiene un doble alcance: positivo, disponer libremente de su
cuerpo para efectos sexuales, y negativo, capacidad de negarse a la ejecucién de actos
sexuales no deseados. [...] (Tribunal de Garantias Penales con sede en Guayaquil,
Juicio Penal No. 09571202100972, sentencia 27 de junio de 2022).

Sin embargo, pese a las anotaciones sobre derechos humanos, derechos se-
xuales y otros conceptos que podrian formar parte de un criterio mas cercano a la
victima y su padecimiento, en la valoracién de la veracidad del testimonio de ella,
este fue calificado de contradictorio porque en un primer momento manifesté que no
conocia al agresor, mientras que testigos indicaron lo contrario. Para el Tribunal,
entonces, el testimonio de la victima fue considerado poco creible, pese a que
las pericias establecieron que la victima fue violada sexualmente. El juzgador no
reflexiond sobre si el acto sexual conté con la aceptacién de la victima, tampoco
consideré el dafio, tanto psicolégico como fisico, causado. La participacién del
procesado estuvo también probada pero no se adecué al tipo penal de manera
exacta; en la citada sentencia se indicé:

En ese sentido, el Tribunal en voto de mayoria, considera que, en el presente caso, si bien
se probé la materialidad de la infraccién, no se ha podido probar la responsabilidad
del ciudadano [...], que haya adecuado su conducta milimétricamente al tipo
delictivo acusado, es decir, no se ha constatado una conducta penalmente relevante,
o sea, las acciones u omisiones que ponen en peligro o producen resultados lesivos,
descriptibles y demostrables (Tribunal de Garantias Penales con sede en Guayaquil,
Juicio Penal No. 09571202100972, sentencia 27 de junio de 2022).

£

El sistema de justicia no le “creyé” a la victima por conocer a su agresor con
anterioridad y haberlo negado durante la primera audiencia. Cabrifa la posibilidad
para el juzgador de que la victima mantuviese con su victimario una relacién con-
sensuada pese a que los peritos y los testimonios dieron cuenta de una violacién
sexual, como el mismo tribunal lo mencioné. Para el juzgador, la victima no se
resistié ni buscé ayuda en el momento inmediato, pero, ademds, era madre y
persona con discapacidad. “Pudo parir, podia resistir”, fue en otras palabras la
conclusién del tribunal:
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[...] los suscritos jueces en voto de mayoria, consideramos que existen dudas y
contradicciones en las pruebas presentadas por parte de la Fiscalia, en cuanto a la
responsabilidad del procesado, pues siendo el testimonio de la victima una prueba
fundamental para demostrar la responsabilidad del procesado, por cuanto se debe
brindar a dicho testimonio una valoracién de veracidad [...] al ser la presunta victima
una persona mayor de edad, que en efecto tiene una comprobada discapacidad
fisica, pero no mental ni psicolégica, la misma no le impide movilizarse, realizar
los quehaceres domésticos, o incluso haber procreado varios hijos; de igual forma
conforme su testimonio el presunto delito se habria cometido en horas de la mafiana,
y el lugar en donde se habria cometido la presunta infraccién es en su casa ubicada
en un sector habitado, sin que haya existido por parte de los moradores del sector
testigos de que la presunta victima solicitara ayuda antes, durante o posterior al
presunto cometimiento del delito [...] (Tribunal de Garantias Penales con sede en
Guayaquil, Juicio Penal No. 09571202100972, sentencia 27 de junio de 2022).

En relacién con la tercera sentencia, sobre la victima lacerada en el rostro,
aunque no se traté de un caso de violencia sexual sino de agresién fisica por
parte de su pareja, la retractacién de la victima de que fue una amiga quien le
ocasiond la herida (y no su novio, como manifesté inicialmente) y su posterior
intento de rendir su declaracién, no fueron objeto de reflexién del tribunal, pese
a las circunstancias que rodearon el caso. Los tribunales de justicia de primera
y segunda instancia no consideraron que, aunque las lesiones ocurrieron entre
ambas partes, estas son de distinta gravedad y las mas graves afectaron a la mu-
jer. Ademads, no se analizé que el acusado es un miembro de la fuerza policial y
cuenta con la experticia necesaria para intervenir en conflictos sin causar dafios
o lesiones. Por otro lado, consideraron el escrito de la victima, donde culpa a
otra mujer de la agresién, como un elemento de “no credibilidad”, pero al mismo
tiempo indicaron agresién mutua con el acusado. No se menciona nada sobre
la participacién de la otra mujer en las lesiones. En todo caso, la agresién y la
participacién del agresor estd probada, incluso, por sus propias lesiones.

Pese a tratarse de un hecho de violencia de género, ninguno de los tribunales
analizé la razén que pudo llevar a la retractacién de la victima ni su decisién
posterior de continuar con su testimonio. No se consideré la posible existencia de
las relaciones de poder que subyacen en la conducta de la victima. La diferencia
de fuerza fisica entre mujeres y hombres, la posibilidad de que las lesiones en él
hayan sido defensivas por parte de ella y la formacién policial del acusado que le
permite el acceso a armas de fuego, no fueron circunstancias o condiciones objeto
de examen por parte de los juzgadores.

Cabe resaltar, una vez mds, que el agresor era miembro de la Policia Nacional,
formado en el uso progresivo de la fuerza, lo que supondria que tiene manejo de
las técnicas adecuadas en situaciones como las narradas en el caso. El tribunal
no realizé ninguna reflexién sobre las relaciones desiguales de poder que existen
en un caso de violencia de género, desconociendo la naturaleza de lo que estaba
juzgando. No se trataba de un caso de agresién fisica, sino, de la posibilidad de
que una mujer fuera victima de violencia intrafamiliar por parte de un uniformado
con acceso a armas de fuego.
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5. Conclusiones

En un sistema patriarcal, la interpretacién social estd influida por el androcentris-
mo, el cual caracteriza los discursos hegemdnicos sobre el conocimiento. El saber
de las mujeres, subordinado por el saber hegemdnico y frecuentemente ignora-
do o minimizado por sistemas como el judicial, produce una injusticia epistémi-
ca hermenéutica, evidente en las tres sentencias analizadas aqui. La pregunta cen-
tral de este articulo es: ;Cémo se manifiesta la injusticia epistémica hermenéutica
en la evaluacién probatoria del testimonio de victimas de violencia de género? Las
manifestaciones de esta injusticia ya no se limitan al uso de estereotipos o prejui-
cios, como en el caso de Paola Guzmdn, sino que también incluyen interpretacio-
nes inadecuadas o la falta de comprensién de los dafios sufridos por la victima-
mujer a partir de sus propios testimonios.

Este articulo, a través del enfoque de la injusticia epistémica hermenéutica, re-
vel6 cémo en el sistema de administracién de justicia de Ecuador, los testimonios
de las victimas-mujeres son a menudo recibidos con incredulidad, escepticismo
y vistos como contradictorios por los jueces y la sociedad. Existe una falta de
comprensién de las experiencias y vivencias relacionadas con el acoso y el abuso
sexual, que son, precisamente, el resultado de las histéricas relaciones desiguales
de poder caracteristicas de la violencia de género. En cuanto a la compensacién
epistemoldgica para entender las experiencias de violencia de género desde las
narraciones de las victimas, las manifestaciones de la injusticia hermenéutica se
hacen evidentes en los testimonios y narrativas, que son menoscabadas por las
preconcepciones de los jueces.

La marginacién hermenéutica de las mujeres se manifiesta en el campo de la
administracién de justicia, disfrazada de objetividad racional. Esta objetividad,
desde la cual se imparte justicia, es en realidad el temor de no ser objetiva, de no
considerar las explicaciones sobre la conducta del agresor que podrian ser mas
coherentes con las sospechas del administrador de justicia respecto a todas las
narraciones y el testimonio de la victima. Las emociones son fundamentales para
desarrollar una visién completa de hechos humanos complejos, como lo es la
violencia sexual y de género, y también son cruciales para adoptar una perspectiva
que valore la importancia de ciertos bienes o personas en la experiencia individual,
como en el caso de una agresién sexual por parte de un conocido para la victima.

Una justicia que no comprende no es justicia. Es fundamental que la formacién
en el drea del derecho incluya el uso frecuente de material académico que brinde
una mejor comprensién de conceptos como violencia de género, vulnerabilidad,
estereotipos y patriarcado, de modo que los integrantes del sistema judicial de
Ecuador estén mejor equipados con herramientas de derechos humanos para
entender lo narrado por las victimas. Algunas recomendaciones para mejorar la
efectividad de las decisiones judiciales en el pais y que podrian ser abordadas con
mas rigor en futuras investigaciones incluyen:
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* Implementar estrategias que promuevan un andlisis multidisciplinario y respetuo-
so de los derechos humanos, a partir de convenios internacionales, capacitacién
e instrumentos tedricos desde las teorias de género, sexualidad, ciclos de la vio-
lencia, entre otros.

* Instar a los jueces a utilizar las leyes nacionales y convenios internacionales desde
un enfoque de género, ya que su experiencia y preconcepciones basadas en el
derecho tradicional pueden no ser suficientes para interpretar adecuadamente la
violencia que enfrentan las mujeres.

* Reconocer el dafio que provoca la violencia de género desde un enfoque inter-
seccional que considere el contexto social y cultural en el que se desarrollan los
hechos, bajo los principios de igualdad y dignidad.
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ciudades intermedias de la provincia de Cérdoba, en Argentina. La propuesta se
estructura en cinco componentes: 1) seleccién de politicas; 2) descripcién de di-
mensiones; 3) andlisis de datos; 4) sistematizacion; y 5) elaboracién de esquema.
Las autoras consideran que el mapeo es una estrategia que puede incluirse en las
instancias de didlogo y negociacién y ofrecer una imagen dindmica de las interven-
ciones estatales respecto a la toma de decisiones en las ciudades de Villa Maria,
Villa Nueva, San Francisco y Bell Ville en la provincia de Cérdoba.

Palabras clave: juventudes, mapeo de politicas publicas, politicas sociales en
Argentina, provincia de Cérdoba, territorio provincial.

Abstract

Mapping is relevant for creating socio-territorial diagnostics as it allows an ap-
proach to public policies from the definitions, objectives, resources, and ap-
proaches they entail. This article contains and develops a mapping proposal as
a theoretical-methodological tool that aims to contribute to the design, moni-
toring, and evaluation of social policies in four intermediate cities in the province
of Cérdoba, Argentina. The proposal is structured into five components: 1) pol-
icy selection; 2) description of dimensions; 3) data analysis; 4) systematization;
and 5) scheme development. The authors consider mapping a strategy that can
be included in instances of dialogue and negotiation and offer a dynamic image
of state interventions regarding decision-making in the cities of Villa Marfa, Villa
Nueva, San Francisco, and Bell Ville in the province of Cérdoba.

Keywords: youth, public policy mapping, social policies in Argentina, province of
Cérdoba, provincial territory.

1. Introduccién

ste articulo desarrolla una propuesta tedrica y metodoldgica para la cons-

truccién del mapeo de politicas publicas (MaPP) como estrategia para el di-

seflo, seguimiento y evaluacién de las intervenciones estatales, en particular
de las politicas sociales en Argentina. La necesidad de contar con informacién sis-
tematica y accesible que permita la orientacién para la toma de decisiones, movi-
liz6 la reflexion y elaboracién de esta herramienta vinculada a la investigacién e in-
tervencion. En estas lineas se reflexiona sobre la relevancia que adquiere el MaPP
como técnica de procesamiento, sistematizacion y andlisis de la informacién? cu-
ya elaboracién supone la articulacién permanente entre perspectiva tedrica, estra-
tegia metodoldgica y construccién de datos.

2 Este escrito es el resultado de un proyecto de investigacién realizado en la provincia de Cérdoba, Argentina,
que tuvo por objetivo analizar las practicas de jévenes receptores de politicas sociales de las ciudades de Villa
Marfa, Villa Nueva, San Francisco y Bell Ville en el periodo 2020-2024 a partir de los procesos socioeduca-
tivos, sociolaborales y de digitalizacién que atraviesan en su vida cotidiana. El proyecto fue aprobado y fi-
nanciado por el Instituto de Investigacién de la Universidad Nacional de Villa Maria mediante Resolucién
Rectoral N.° 724.

Estado & comunes - 2025 - pp. 101-116



Mapeo de politicas publicas: consideraciones tedrico-metodoldgicas...

103

Se retoman las ciudades intermedias® de la provincia de Cérdoba, Argentina, pro-
ducto de la factibilidad del estudio y la relevancia que poseen en el territorio provincial
la implementacién de politicas sociales orientadas a las juventudes con componente
laboral y educativo y, con una continuidad de mds de veinte afios.* Para los fines de
este articulo, son consideradas intermedias aquellas ciudades centros neuralgicos de
interaccién politica, social, econédmica y cultural. Estas son Villa Marfa, Villa Nueva,
San Francisco y Bell Ville en la provincia de Cérdoba. Alli se estructura el acceso a
los diversos servicios, actividades e infraestructura para la poblacién, constituyén-
dose en areas urbanas dinamizadoras de sus regiones de influencia (Schweitzer, et
al., 2021). Estas caracteristicas y dimensiones convierten a estas ciudades en piezas
clave para el desarrollo de politicas publicas intergubernamentales.

La elaboracién del MaPP como propuesta teérico-metodoldgica tiene entre sus
objetivos la ubicacién-localizacién-articulacién-distribucién y la creacién de una
representacion de las politicas publicas en un espacio social determinado como son
las ciudades intermedias de la provincia de Cérdoba. Para los fines de este articulo,
fueron reconstruidas cinco fases metodoldgicas involucradas en la implementacién
del MaPP: 1) criterios de seleccién de las politicas sociales; 2) descripcién de las
dimensiones analiticas y matriz de analisis; 3) andlisis de datos secundarios cualita-
tivos y cuantitativos; 4) sistematizacién; y 5) elaboracién de esquema.

Las reflexiones en torno a la utilizacién de mapeos es clave cuando se refiere
a politicas publicas porque habilita otro modo de abordar el estudio de las in-
tervenciones del Estado en su reconocimiento y definiciones conceptuales, y en
la creacién de diagndsticos socio-territoriales que permitan comprenderlas en su
disefio, ubicacién y distribucién en un contexto situado. Dicho de otra manera,
mapear politicas sociales es una herramienta relevante para la revisién y construc-
cién de conocimiento alrededor de las politicas publicas en la medida que generan
resultados que advierten su ubicacién, concentracién/dispersién o solapamiento
de objetivos, jurisdicciones, recursos y abordajes en determinado territorio.

Como estrategia expositiva, el articulo posee la siguiente estructura. La prime-
ra parte desarrolla los aspectos conceptuales y analiticos que incluye una breve
referencia sobre qué se entiende con mapeo de politicas publicas y la especifici-
dad que adquiere la nocién de politicas sociales en su construccién. Segundo,
es presentado el proceso de elaboracién del MaPP a partir de la identificacién y
desarrollo de diferentes fases que buscan mostrar el despliegue de un conjunto de
politicas sociales en estas ciudades intermedias de Cérdoba. Por dltimo, constan
las consideraciones finales.

3 “lLa busqueda de una definicién tnica del concepto de ciudad intermedia estd ligada a los diferentes procesos
de aglomeraciones urbanas que crecen con relacion a las grandes metrépolis planetarias [...] Comprender es-
te fenémeno demografico hace pensar que la denominacién de intermediacién puede estar asociada solamen-
te al tamafio poblacional de la ciudad. Para Bellet y Llop (1999), las situaciones intermedias, al hallarse entre
dos extremos, suelen definirse en negativo: aquello que no es demasiado grande ni demasiado pequefio. Por
esta razon se considera que el término de intermediacién va mas alla de lo meramente demogréfico, supone
ademas una serie de caracteristicas muy propias de cada estructura urbana: su morfologfa, las actividades so-
cioculturales y el potencial ecolégico y de produccién econdmica” (Otero-Ortega y Llop Torne, 2013, p. 2).

4 Entre las politicas sociales provinciales orientadas a jévenes se pueden mencionar: el Programa Primer Paso
(PPP) y el Programa Primer Paso Aprendiz (PPPA).
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2. Mapeo de politicas publicas (MaPP)

En las ciencias sociales, el estudio y andlisis de los fenémenos emerge en la inter-
seccion entre fenédmeno, teorfa social y metodologfa de la investigacién. En el ca-
so puntual de este articulo, el abordaje cientifico de las politicas publicas refiere,
en consecuencia, al modo de definirlas, problematizarlas y construirlas concep-
tualmente, lo cual supone procedimientos y dimensiones de andlisis. Este aparta-
do delimita las potencialidades que conlleva el mapeo como estrategia metodolé-
gica para el estudio de tales politicas, inscrita siempre en una perspectiva tedrica
que conceptualiza las intervenciones estatales desde la complejidad.®

En el estudio de las politicas sociales, una herramienta clave es el MaPP.® El
ingreso de los mapeos en las ciencias sociales es imprescindible para la creacién
de diagndsticos socio-territoriales, para el trabajo en y con la vida social y cultural,
asi como para la reconstruccién de una determinada visién en torno a la inter-
vencién, objetivos, solapamientos y supeditaciones entre las diferentes interven-
ciones estatales relevadas (Cena y Gonzdlez, 2019, 2020). En este caso concreto,
el MaPP orienta la sistematizacién y reconocimiento de determinadas politicas
sociales —en tanto modalidad especifica de la politica publica— permitiendo su
caracterizacion, andlisis y la construccién de una imagen” en un territorio situado.
En correspondencia con esto, es una herramienta metodoldgica que funciona
para varios elementos: como descriptor de las caracteristicas generales de las
intervenciones estatales, orientador en la toma de decisiones y la revalorizacién
del material secundario como principal fuente de informacién y datos.

Con relacién a sus potencialidades, el MaPP busca describir algunas caracte-
risticas generales (Silva, 2017) de las intervenciones estatales, concentrandose en
sus componentes constitutivos, tales como denominacién, alcance jurisdiccional,
recursos, objetivos y actores. Como estrategia metodolégica no supone elaborar
un listado de las intervenciones estatales que son realizadas en un espacio/tiempo
determinado, sino, en reconstruirlas identificando sus retos, desafios, durabili-
dad, incorporaciones, exclusiones, alcance, entre otros. Desde la perspectiva
descriptiva, el MaPP permite identificar la complejidad de las caracteristicas que
asumen las intervenciones estatales y la red de politicas sociales que abordan y
delimitan los problemas sociales.

Semejante al mapeo de actores (MAC), el MaPP puede recurrir a diferentes
esquemas y diagramas que permiten “representar la realidad social en que estamos

5 Se refiere al abordaje helicoidal de las mismas, en el que confluyen como dimensiones problematizantes el
régimen de acumulacién capitalista, los procesos de estratificacién social y de la reproduccién de los cuer-
pos/emociones de las poblaciones destinatarias.

6  Eldesarrollo de esta metodologia de analisis se guia de la estrategia del mapeo de actores (MAC), realizan-
do las mediaciones tedricas correspondientes para el desarrollo de un MaPP.

7 Es menester aclarar que la referencia a una “imagen” de las politicas sociales alude a un modo de presentar da-
tos, resultados y categorizaciones que, sin desestimar la complejidad y dinamismo de lo social, recurre a dia-
gramas, esquemas y representaciones graficas con el propésito de mostrar los datos sistematizados, analiza-
dos, jerarquizados, etc. Esta “imagen” permite la reconstruccién de la imagen del mundo de la politica social,
en tanto lectura y posicionamiento en relacién al problema abordado (Scribano, De Sena y Cena, 2015).
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inmersos, comprenderla en su extensién mds compleja posible y establecer estrate-
gias de cambio para la realidad asi comprendida” (Tapella, 2007, p. 2). El MaPP
se posiciona como un informador y orientador de la toma de decisiones. El conoci-
miento de las experiencias de intervencién y su sistematizacién, asi como la recons-
truccién de sus caracteristicas ofrece un acceso a la trama de intervenciones estatales
y las modalidades que adoptan. En este aspecto, colabora con la construccién de
“una idea sobre la situacién locacional y el reconocimiento para establecer futuras
intervenciones” (Cardozo, et al., 2017, p. 7). Asi, el MaPP presenta potencialidades
para ser utilizado como herramienta de diagnéstico y gestién (Tapella, 2007), esta-
bleciendo criterios tedricos para situar la informacidn, jerarquizar y sistematizar las
dimensiones sociales, espaciales y temporales que ofrecen la perspectiva del campo
de intervencién como un todo. Similar al MAC, el MaPP puede adecuarse a fines
interactivos, estratégicos, de andlisis y planificacién.

Por ultimo, el material secundario empleado en la elaboracién del mapeo es
valorado en la medida que posibilita la recuperacién de informacién disponible,
estableciendo criterios de compilacién, sistematizacién y ordenamiento de los
datos cualitativos y cuantitativos Utiles de las fuentes revisadas. El “mapeo de
[politicas publicas] permite asumir desafios metodoldgicos en la tarea de relevar
aspectos relacionados con la informacién cuantitativa y también con la cualita-
tiva para la construccién de una base de datos que permita analizar [la politica
publica] en los diferentes territorios” (Cardozo, etal., 2017, p. 7). La construccién
de ese mapeo, en clave con el andlisis documental como técnica, obedece a un
proceso sistemdtico de busqueda, seleccién, lectura y organizacién, andlisis e
interpretacion de la informacién proporcionada en los diferentes materiales se-
cundarios sobre las politicas publicas estudiadas.

En suma, el mapeo es una herramienta metodoldgica, y, al mismo tiempo, una
practica de reflexion (Risler y Ares, 2013) que facilita —en tanto revisa, organiza
y analiza datos e informacién—, el abordaje y problematizacién alrededor de una
temdtica situada, en este estudio de las politicas publicas. En esta clave, el MaPP
en un modo de abordaje del estudio de las politicas publicas, en particular, de
las politicas sociales (en su contenido, sus componentes y anclaje en el territorio)
pero, también, supone la construccién de conocimiento, desde una perspectiva
critica y reflexiva que contemple la complejidad y dinamismo de tales politicas.

3. Politicas publicas, politicas sociales: definiciones
y abordajes para un mapeo

Las politicas sociales son un tipo de politica publica orientada a la distribucién se-
cundaria del ingreso y a la delimitacién y abordaje de las expresiones de la cues-
tién social. Entendiéndose como aquellos modos de intervencién estatal que
afectan la produccién y reproduccién de la vida de las poblaciones, implicando
diversos niveles de complejidad, las politicas sociales son asumidas en el marco
del régimen de acumulacién capitalista. Las conexiones entre regimenes de acu-
mulacién, cuestién social y politicas sociales suponen la territorialidad en la que
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intervienen y, por tanto, los modos en que surge la afectacién de las interacciones
entre las personas destinatarias, agentes estatales, organizaciones de la sociedad
civil (Cena y Gonzalez, 2019).

Las politicas sociales operan como hipdtesis de la sociedad (Barba, 1995)
y contienen imdgenes del mundo. Mediante sus disefios e implementaciones,
concentran la delimitacién y definicién de los problemas, las personas contem-
pladas en su intervencién y aquellas excluidas, edifican criterios sobre los modos
de nominar y significar a la poblacién, establecen recursos identificados como
“propicios” para el abordaje, demarcan objetivos y cursos de accidn, inscriben
determinadas pertenencias institucionales y niveles juridicos administrativos, y es-
tablecen una temporalidad como algunos de sus componentes constitutivos. De
este modo, las politicas publicas bajo la modalidad de las politicas sociales son
hacedoras de lo social, encuadrando determinados modos de nominar, significar
y hacer (De Sena, 2016). Desde esta perspectiva, los elementos constitutivos de
las politicas publicas forman parte de su imagen del mundo y se presentan como
categorfas tedricas para la elaboracién del MaPP.

Siguiendo estas premisas, las politicas sociales requieren para su anélisis de
procesos especificos que habiliten una comprensién de la complejidad y contra-
diccién que las caracteriza, en particular en la delimitacién de sus objetivos, asi
como en la dependencia de las instituciones u organizaciones que financian las
intervenciones estatales, lo cual condiciona su implementacién y desarrollo en
cada espacio social. En un contexto de transformaciones en las distintas esferas
de la vida cotidiana que marcan desigualdades y realidades de exclusién, tal como
el periodo bajo estudio,® las politicas sociales tienden a ser heterogéneas, flexibles
y a desarrollarse cerca de las comunidades (Subirats, 2006), de modo que permite
construir otras redes y procesos mas amplios. El MaPP no solo permite focalizar la
mirada en cada politica mapeada, sino también profundizar en la lectura median-
te las relaciones, interdependencias y antagonismos que surgen al cruzar cada una
de las dimensiones de andlisis.

4. Desarrollo del MaPP

En este apartado se desarrollan las fases metodoldgicas que involucran la cons-
truccién del MaPP: 1) criterios de seleccién de las politicas sociales; 2) descripcidn
de las dimensiones analiticas y matriz de andlisis; 3) andlisis de datos secunda-
rios cualitativos y cuantitativos; 4) sistematizacién; y 5) elaboracién de esquema.

4.1. Criterios de seleccién de las politicas sociales

La primera fase del MaPP corresponde a la seleccién de las politicas publicas, en
particular, de las politicas sociales vinculadas al mapeo construido. Esta seleccién
deriva de dos criterios que van en sintonia con los objetivos de la investigacién
marco en la que consta el mapeo: 1) la eleccién de politicas sociales que, directa

8 Elestudio realizado comprende el periodo de 2020 a 2024. En particular, en este escrito se recupera el ma-
peo de politicas sociales correspondiente al afio 2023.
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o indirectamente, tienen a las personas jévenes entre su poblacién destinataria; y
2) la inscripcidn territorial de tales intervenciones estatales. Sobre el primer crite-
rio, las politicas sociales en su complejidad operan como simbolos que permiten
la reconstruccién de los modos en que son presentados algunos problemas socia-
les actuales. Estas politicas reflejan mdiltiples problematicas que articulan a diver-
sos actores y ocupan un lugar central en la vida cotidiana de las personas y gru-
pos donde se implementan dichas intervenciones. En otras palabras, intervienen
afectando la produccién de desigualdades —aumentandolas, disminuyéndolas o
reproduciéndolas— estableciendo las potencialidades y limitaciones de la repro-
duccién de la vida.

De la diversidad de politicas sociales, en este MaPP fueron recuperadas aquellas
intervenciones estatales orientadas a las juventudes o que tienen a las personas
jévenes entre su poblacién destinataria. La constante y paulatina presencia de esta
poblacién en las politicas sociales fue documentada por Bonoli (2005), quien afirma
que forman parte de las transformaciones sociales. Estas politicas se caracterizan
por la superposicién de acciones y estrategias en el abordaje de las problematicas
juveniles (Cena y Gonzalez, 2019), la construccién de un grupo de categorfas adje-
tivantes que tienden a nominar/definir/intervenir a las juventudes (Gonzalez, 2021;
Cenay Brunis, 2023), asi como la incorporacién de las tecnologias de la informacién
y la comunicacién en los modos de intervencién social orientadas a jévenes (Cena,
etal., 2022) que han puesto en evidencia otras practicas, usos y significados de las
tecnologias digitales en las politicas sociales. Las juventudes participan de manera
creciente y activa en las politicas sociales en Argentina, en particular, en aquellas
que refieren a las dimensiones educativas y laborales.

El segundo criterio hace referencia a la inscripcién territorial de las politicas
sociales mapeadas. Este punto subraya la localizacién socio-espacial de las po-
liticas publicas en ciudades intermedias de la provincia de Cérdoba,’ Argentina,
en el periodo 2023. Dicho recorte espacial deviene de la factibilidad del estudio
y la relevancia que adquiere ese territorio provincial en la implementacién de una
diversidad de politicas sociales a lo largo del tiempo. En particular, el andlisis es si-
tuado en ciudades intermedias cordobesas que cumplen determinadas funciones
que jerarquizan el espacio fisico y el espacio social habitado (Gonzalez, 2023) y, al
desarrollo y confluencia de diferentes politicas publicas (nacionales, provinciales
y municipales) que tienen a las juventudes entre su poblacién receptora. Estas
ciudades intermedias son: Villa Marfa, Villa Nueva, San Francisco y Bell Ville. Las
dos primeras forman parte de un conglomerado urbano dentro del departamento
San Martin (en la regién Centro); al igual que San Francisco —en el departamento

9 Dentro de la jerarquia urbana de Argentina, la provincia de Cérdoba es el segundo nodo nacional, después
de Buenos Aires. Estd ubicada en la region centro del pais, con una superficie de 165 321 km?, y conforme
a los datos construidos por el Censo Nacional de 2022, cuenta con una poblacién de 3 840 905 habitantes
(Instituto Nacional de Estadisticas y Censos [Indec], 2023).
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o

- San Justo—'? en la regién Este. Bell Ville se caracteriza por ser la ciudad cabecera
c del departamento Unidn.

o

> 4.2. Descripcion de las dimensiones analiticas y matriz de analisis

>

° Una vez seleccionadas las politicas sociales y las ciudades intermedias de referen-
)

cia, se procedié a la busqueda y procesamiento de la informacién. Para la sis-
tematizacién y organizacién de la informacién se empleé una matriz de datos.
Es “un montaje organizado y comprimido de informacién que permite la extrac-
cién de conclusiones y/o la toma de accién” (Huberman y Miles, 1994, pp. 2-3).
Constituida en una estrategia de despliegue de la informacién, la matriz permite
al acceso a los datos ordenados y parcialmente analizados en funcién de las cate-
gorias propuestas, siendo un primer acercamiento y ejercicio interpretativo (Cena,
2021). Se construyeron veinticuatro categorfas, de las cuales once se tomaron en
consideracién para este articulo, que son las siguientes:

* Numero de registro: indica el cédigo numérico asignado a la politica social;

* Fecha del registro: indica la fecha o fechas en que el registro —normativa, resolu-
cién, circular, entre otros— fue recuperada de la web;

* Nombre de la politica social: indica el modo en que la politica social es denomi-
nada en los documentos analizados;

* Lineas de accidn: refiere a la tipologfa a la que se orienta la politica social segtin
los documentos analizados. En una misma politica social se puede referir a una o
mas lineas de accién (componentes). Por ejemplo: educacidn, trabajo, alimenta-
cién, financiera, vivienda;

* Objetivos: indica la finalidad de la politica social;

* Poblacién objetivo: delimita el modo en que la politica social define a la pobla-
cidén receptora o establece hacia quienes se dirige la intervencién;

* Requisitos de acceso: criterios que definen el acceso a la politica social, por ejem-
plo: edad, género, nivel de ingresos, entre otros;

* Pertenencia institucional: supone identificar la secretaria, ministerio, dependen-
cia estatal en la cual se inscribe la politica social;

* Fecha de creacidn: refiere a dia, mes y afio en que se crea la politica social;

* Normativa o legislacién: alude a leyes, resoluciones, decretos y circulares que es-
tructuran normativamente la politica social;

*  Observaciones: supone indicar intuiciones, son las primeras interpretaciones de

quien hace el trabajo de campo.

Para el ordenamiento y tratamiento de las categorias, se elaboré una matriz de
andlisis (tabla 1). La misma presenta los datos ordenados, sistematizados y parcial-
mente analizados en funcién de las categorias propuestas. La seleccién de la matriz,
en tanto modo de exposicién de los datos, se relaciona con la posibilidad de realizar

10 San Francisco es un conglomerado con la ciudad de Frontera, ubicado geograficamente en la provincia de
Santa Fe (al Este de la provincia de Cérdoba).
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vinculaciones entre las categorfas, comparaciones entre ellas, detectar diferencias
entre las mismas, asi como continuidades, rupturas y tendencias. Para el tratamien-
to de los datos, la matriz supone la identificacién en sus columnas de cada una de
las once dimensiones analiticas seleccionadas y, en sus filas, todas las diferentes
unidades de andlisis trabajadas (cada una de las politicas sociales seleccionadas).

Tabla 1

Matriz de andlisis para el estudio de politicas sociales

Ndmero de | Fechade | Nominacién de | Linea de (siguientes

registro registro la politica social | accién categorias...)

Politica social 1
Politica social 2

Fuente: elaboracién propia.

Es menester aclarar que esta serie de categorizaciones no es estandarizada ni
debe utilizarse para el estudio de todas las politicas publicas de manera uniforme
y sin mediacién. Lejos de constituir un ejercicio tecnocratico, las dimensiones ana-
liticas son el resultado de un estrecho didlogo entre perspectiva tedrica, fenémeno
y metodologia. Por ello, este escrito se encuentra tramado estratégicamente, expli-
citando cada una de las decisiones, perspectivas y posicionamientos adoptados.

4.3. Anilisis de datos secundarios cualitativos y cuantitativos

Para el abordaje de los objetivos propuestos y la elaboracién de la matriz de ana-
lisis, se trabajé con andlisis de datos secundarios cualitativos y cuantitativos me-
diante la revisién y biusqueda de documentos. Transcripciones judiciales, norma-
tivas, estadisticas, leyes, informes de gestién y registros de organismos estatales se
han posicionado como un corpus de datos para el proceso de investigacién, pues
“estos materiales permiten comprender las perspectivas, los supuestos, las pre-
ocupaciones y actividades de quienes los producen” (Taylor y Bogdan, 1987, p.
149). Ademas, permiten la reconstruccién de los elementos nodales que confor-
man el esquema de la politica social. Asf, el anélisis de documentos permite el ac-
ceso a la imagen contenida en las intervenciones estatales, los principios, creen-
cias y esquemas de percepcién que constan en los documentos oficiales y que
refieren directamente a un aspecto del mundo social en el cual se inscriben.

Es menester aclarar que, en el andlisis de datos secundarios, los valores,
supuestos y objetivos con los cuales las politicas sociales fueron disefiadas se en-
cuentran contenidos en normativas, resoluciones, documentos de base, circulares
e informes de gestién, entre otros. Por ello, el andlisis documental se presenta
como una estrategia pertinente a los objetivos propuestos, dado que permite
a quien investiga rastrear informacidn, realizarle preguntas al documento cuyas
respuestas se encuentran implicitas (Taylor y Bogdan, 1987). “A todos estos ‘tex-
tos’, en realidad, se les puede ‘entrevistar’ mediante preguntas implicitas y se les
puede ‘observar’ con la misma intensidad y emocién con la que se observa un rito
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nupcial, una pelea callejera, una manifestacién popular. En este caso la lectura es
una mezcla de entrevista/observacién y puede desarrollarse como cualquiera de
ellas” (Valles, 1999, p. 120).

El andlisis documental parte de un andlisis de datos secundarios. Posicionada
como una de las estrategias mas extendidas en las investigaciones cualitativas y
cuantitativas, este andlisis advierte que “los datos no hablan por si mismos. La
potencialidad implicita de toda construccién de informacién refiere a la posibilidad
de ‘mirarla’ de diferente manera, desde odres tedricos, experienciales (y por qué no
politicos) diversos a los que utilizara su constructor” (Scribano y De Sena, 2009, p.
104). Asi, la busqueda, revisién, sistematizacion y codificacion de los documentos
se realiza a partir de categorfas previamente sistematizadas. Con ellas es posible
la reconstruccién del esquema de la politica social en cuestidn, es decir, el acceso
a sus caracteres mds significativos que permiten reconstruir sus rasgos comunes,
continuidades, rupturas y orientaciones en las intervenciones estatales.

A los fines de esta investigacion, se trabajé con un total de 104 documentos
oficiales, prestando especial atencién a la disponibilidad —refiere al acceso a los
documentos—, muestreo —en el caso de esta investigacién por saturacién tedrica,
dada la cantidad y proliferacién de documentos— y credibilidad de las fuentes
—guardando especial cuidado respecto a la oficialidad de las mismas—. Cada uno
de los documentos recibié el siguiente tratamiento: 1) identificacién del tipo de
documento (es decir, indicar si se trataba de una normativa, resolucién, manual,
informe de gestién, documento de base, circular, entre otros); 2) fuente y credibili-
dad del documento (refiere a explicitar la fuente oficial o pdginas web de cada una
de las jurisdicciones seleccionadas -gobierno nacional, provincial y municipal- de
donde se extrajo el documento); 3) asignacién de cédigo conformado por nombre
del programa y niimero de documento; 4) resguardo y descarga del documento;y
5) codificacién y seleccién de unidades de registro en la matriz de andlisis.

4.4. Sistematizaciéon

En la construccién del MaPP, para los fines de este articulo, se recuperaron cuatro
de las dimensiones elaboradas'’ en la matriz de datos que permiten una sistema-
tizacién de las politicas sociales a partir de su reconocimiento, denominacién y de
la distribucién/localizacién espacial de cada una de ellas. En el mapeo realizado
sobre las politicas sociales orientadas a jévenes en 2023 en ciudades intermedias
de la provincia de Cérdoba, se identificaron un total de treinta intervenciones es-
tatales implementadas durante ese afio. De estas, diez corresponden a la gestion
y planificacién del nivel administrativo nacional; diecisiete son programas o accio-
nes disefiadas desde el nivel administrativo provincial; y tres constituyen politicas
publicas disenadas y ejecutadas por el nivel municipal.

Si bien existe una diversidad de acciones en los tres niveles de gobierno que
reflejan el papel del Estado en el abordaje y la disputa de sentidos acerca de las

11 Las dimensiones seleccionadas fueron: nombre de la politica social o programa, linea de accién, poblacién
objetivo y pertenencia institucional.

Estado & comunes - 2025 - pp. 101-116



Mapeo de politicas publicas: consideraciones tedrico-metodoldgicas...

problematicas, necesidades e intereses de las juventudes locales, al focalizar la
mirada en el territorio provincial se advierte que alli se concentran no solo la ma-
yor cantidad de politicas sociales que involucran a las personas jévenes entre su
poblacién destinataria, sino también, una multiplicidad de programas y acciones
dirigidos directamente a ellos. Ciertas experiencias de larga data que se mantie-
nen en la agenda estatal son el Programa Primer Paso (PPP) y otros mas recientes
que involucran aspectos como las tecnologias (en particular las digitales) y el
conocimiento y la innovacién, como por ejemplo las politicas Cérdoba Play y el
Programa Impulso a Emprendimientos.

Con relacién a la nominacién de las politicas sociales mapeadas, solo cinco
del total mencionan a las juventudes de manera explicita en su titulo. Esto indica
que son pocas las intervenciones que incluyen de forma directa la denominacién
de joven/jévenes/juventud/juventudes. Entre estas se destacan: Programa Jévenes
Mads y Mejor Trabajo (nacional), Programa de Acompafiamiento para el Egreso
de Jévenes sin Cuidados Parentales (nacional), Plan de Finalizacién de Estudios
Primarios y Secundarios para Jévenes y Adultos (provincial), Proyecto Cérdoba
Joven Linea de Créditos para Juventudes Emprendedoras (provincial) y el Programa
de Alfabetizacién y Educacién Bésica de Jévenes y Adultos (municipal). En otros
casos, se hace hincapié en las personas jévenes en su condicién de estudiantes o
trabajadores, utilizando adjetivos como estudiantil, juventudes emprendedoras,
aprendiz. Existe una configuracién de un sujeto juvenil, plural, asociado no solo a
dimensiones tradicionalmente caracterizadas como la educacién y el trabajo, sino
también a politicas sociales que incluyen o estdn dirigidas a las personas adultas.

Las definiciones que contienen las politicas sociales acerca de las poblaciones,
recursos, objetivos y alcances siempre constituyen una opcién, un posicionamien-
to entre muchos posibles. Los supuestos desde los cuales parten expresan un
marco tedrico y politico que, actuando como soporte y anclaje de los procesos
de intervencidn, establecen relaciones de comodidad o incomodidad, y de repro-
duccidn o cuestionamiento de determinado orden de cosas. Los enfrentamientos,
tensiones y luchas politicas se edifican alrededor de los modos de nominar a las
juventudes, produciendo y reproduciendo diversos sentidos, discursos y practicas
en el ejercicio de nombrar, etiquetar e intervenir sobre esta poblacién (Chaves,
2009). Esto implica un movimiento que disputa sentidos y posicionamientos.

Las juventudes son agentes configurados por una trama material y simbdlica
de significados, y al mismo tiempo, son el resultado de relaciones sociales asimé-
tricas de poder que construyen una representacién ideoldgica de la divisién social
de los grupos (Bourdieu, 1990). Los modos en que se definen a las juventudes
estudiadas se advierten en diferentes dimensiones, en particular, en lo que se
refiere a la “poblacién objetivo” y los “requisitos de acceso”. Se reconoce un total
de veintitin politicas sociales que de manera directa estan disefiadas para y hacia
las juventudes, mientras que otras las incluyen indirectamente entre sus destinata-
rios, ya sea por accién u omisién. De ese total, siete son politicas nacionales, doce
provinciales y dos municipales.
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La dltima dimensién representada en el mapeo tiene relacién con las lineas de
accién que distinguen a cada una de las politicas sociales integradas en el MaPP
y atienden a una o varias problemadticas de las juventudes locales. Estas lineas
de accidén estdn delimitadas a partir de dos criterios definidos en el instructivo
para el relevamiento de las politicas publicas de los documentos analizados: 1) se
incluyen politicas sociales que contienen un componente educativo, de trabajo o
de transferencia de ingresos (directa), y 2) politicas sociales dirigidas a jévenes (es
decir, que incluyan a las juventudes en su recorte poblacional de manera directa o
indirecta). Como se indicé anteriormente, una misma politica social puede referir
a una o mas lineas de accidn entre sus objetivos y recursos disponibles.

En primer lugar, se identificaron veinticuatro intervenciones estatales cen-
tradas en la educacion. Estas politicas estdn presentes en aquellas orientadas al
acompafiamiento, continuidad y finalizacién de los estudios formales en sus dife-
rentes niveles, asi como las que involucran capacitacién o formacién profesional
vinculadas al trabajo y emprendimientos. Esta linea de politicas sociales otorga
un marco formal que garantiza el acceso a la educacién en sus diversas modali-
dades y, como sostienen Brunis y Luna (2020) y Gonzalez (2024), busca sostener
determinados procesos socioeducativos que configuran trayectorias individuales
y sociales de las personas destinatarias, en particular, de las juventudes.

En segundo lugar, se registraron diecisiete politicas sociales que incluyen entre
sus lineas de accién el componente de transferencia de ingresos. Estos programas
tienen como objetivo el fortalecimiento (mediante diferentes acciones) de los
ingresos monetarios o no monetarios de manera directa a la poblacién a la que se
dirigen. En el caso de las politicas que integran el MaPP, esta linea complementa o
se superpone con una de las otras dos: ya sea de componente educativo o laboral,
a excepcién del Programa Provincial de Proteccién de la Embarazada y su Bebé,
que sélo incluye este eje.

En tercer lugar, se reconocieron once intervenciones estatales que contienen
en su diseno un componente vinculado al trabajo, abarcando tres aspectos impor-
tantes: experiencias del primer empleo e insercién laboral, emprendimientos (pro-
ductivos, de innovacién, orientados a las tecnologias) y actividades vinculadas
a la economia popular. La nocién de primer empleo, que tiende a caracterizar a
las politicas sociales, no se constituye como tal para la mayoria de las personas
jévenes receptoras; por el contrario, los entrenamientos o prdcticas calificantes les pro-
porcionan un marco formal vinculado al trabajo, ofreciendo experiencias distintas
a las que han configurado sus trayectorias y practicas laborales previas.

En cuanto a los emprendimientos, desde la perspectiva de la poblacién joven,
estos programas se presentan como una opcién que habilita el desarrollo de un
proyecto personal o el acceso a un trabajo en un area de interés. Empero, lo que
ofrece la politica social con frecuencia no es suficiente para la concrecién del
emprendimiento y, en la mayorfa de los casos, se constituye solo como un punto
de partida. Esto es, actia como un impulsor orientador para el desarrollo de
otras estrategias econdémicas y sociales (Gonzdlez, 2023) que permiten llevar a
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cabo el emprendimiento. Esta primera sistematizacién organiza algunas de las
dimensiones analiticas elaboradas en la matriz y habilita, en clave con el objetivo

propuesto para este articulo, un punto de partida para la organizacién de los
datos construidos y la lectura teérico-metodolégica del MaPP.

4.5. Elaboracién del esquema

Cada una de las fases descritas y el andlisis de sus componentes habilita la cons-

truccion de un esquema [MaPP] que permite representar graficamente cémo se
despliegan las politicas sociales orientadas a las juventudes en un espacio-tiempo

determinado. En este caso, se refiere a aquellas politicas publicas que se imple-
mentaron en la provincia de Cérdoba, en particular en cuatro ciudades interme-
dias del interior cordobés, en el afio 2023. La organizacién y sistematizacién de
los datos construidos en cada una de las cuatro dimensiones trabajadas que inte-
gran la matriz, su categorizacién y andlisis se condensan en el siguiente esquema:

Griéfico 1
Esquema del MaPP
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5. Conclusiones

Este articulo ha desarrollado una propuesta tedrica y metodoldgica para la cons-
truccién del mapeo de politicas publicas (MaPP) como estrategia para el disefio,
seguimiento y evaluacién de las intervenciones estatales, en particular de las poli-
ticas sociales en Argentina durante 2023. El recorrido expuesto presenta al MaPP
como una herramienta tedrico-metodoldgica susceptible de ser incorporada en
los ejercicios de disefio, ejecucién y evaluacién de las intervenciones estatales.
Como diagndstico sobre las politicas publicas en un momento y espacio determina-
dos, ofrece informacidn sistematica y accesible para orientar la toma de decisio-
nes. Se presenta asimismo como un dispositivo susceptible de ser afiadido en las
instancias de didlogo y negociacion, sustentando argumentaciones que se encauzan
hacia la elaboracién de consensos, planificaciones e intervenciones en situaciones
complejas. De manera adicional, el MaPP ofrece una imagen dindmica de las inter-
venciones estatales, sus recursos, propdsitos, poblaciones y otros, porque organi-
za su localizacién, distribucién, superposicién y clasificacién y permite entender la
trama de politicas sociales que se despliegan en un contexto social determinado.

En lo relativo a sus potencialidades metodoldgicas, el MaPP es un instrumento
recursivo en sus caracteristicas y composiciones. Desde la perspectiva tedrica
adoptada en estrecho didlogo con el fenémeno y sus manifestaciones, hasta la
construcciéon de esquemas, graficos y representaciones visuales, el MaPP es un
continuum. Cada una de las decisiones metodoldgicas, construcciones tedricas y
datos relevados forman parte de un entramado complejo que encuentra sentido
en la sistematicidad de sus etapas, concatenadas y enlazadas. De este modo, la re-
presentacidn visual obedece a una coherencia interna de la estrategia emprendida
que encuentra sentido en los objetivos planteados, las preguntas de investigacién,
las categorias conceptuales y la metodologia empleada.

En cuanto a sus potencialidades descriptivas, el MaPP permite explorar las
caracteristicas nodales de las politicas sociales, lo que habilita a acceder a sus
componentes constitutivos. Asf, el esquema que sostiene la intervencién estatal,
sus delimitaciones, posicionamientos y selecciones se encuentra claramente re-
presentado en la matriz de analisis. Adicionalmente, vistas de manera agregada,
la totalidad de politicas sociales posibilita la reconstruccién de la arquitectura del
sistema de proteccién social orientado a las juventudes argentinas en un contexto
situado: observando areas prioritarias, recursos estratégicos, niveles administrati-
vos, agentes intervinientes (publicos, privados, sociales), alcances y segmentaciéon
de las intervenciones.

Por ultimo, el MaPP se posiciona como una herramienta metodoldgica y una
practica reflexiva que revisa, organiza y analiza datos e informacién. El MaPP no
es un punto de partida para el reconocimiento de las politicas sociales, sino una
estrategia de su abordaje para comprenderlas, analizarlas en su inscripcién territo-
rial y, por lo tanto, una manera de construir conocimiento desde una perspectiva
critica y reflexiva que contemple la complejidad y dinamismo de tales politicas.
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Resumen

Empleando el enfoque de la gobernanza multinivel y multiactoral, este articu-
lo indaga por la efectiva promocién del desarrollo sostenible en el Noreste de
Uruguay, especificamente en los departamentos de Tacuarembd, Rivera y Cerro
Largo. Este desarrollo se aborda desde la gestién integrada de recursos hidricos
(GIRH) y de residuos (GIR), mediante un estudio de caso que incluye observacién
participante y entrevistas a actores clave. Aunque los tres departamentos com-
parten un rezago territorial y de desarrollo humano, lo que realmente los diferen-
cia son las debilidades y tensiones para generar acuerdos y resoluciones, asi como
los diferentes niveles de articulacién multiactoral con la normativa, los planes, las
politicas publicas y las instancias respectivas. Las conclusiones advierten que es-
tas dindmicas internas afectan la capacidad de respuesta y la toma de decisiones
de los tres departamentos en relacién con la GIRH y la GIR.

Palabras clave: contaminacién en Uruguay, Dinagua, gestién de residuos, gober-
nanza multinivel y multiactoral, Plan Nacional de Aguas, Plan Nacional de Gestién
de Residuos, recursos hidricos.

Abstract

Using the multilevel and multi-stakeholder governance approach, this article in-
vestigates the effective promotion of sustainable development in the Northeast of
Uruguay in the departments of Tacuarembd, Rivera and Cerro Largo. This devel-
opment is approached from the perspective of integrated water resources man-
agement (IWRM) and waste management (WRM), through a case study that in-
cludes participant observation and interviews with key actors within the territory.
Although the three departments share a territorial and human development back-
log, what really differentiates them are the weaknesses and tensions to generate
agreements and resolutions, as well as the different levels of multi-stakeholder ar-
ticulation with regulations, plans, public policies and the respective instances. The
conclusions warn that these internal dynamics affect the response capacity and
decision making of the three departments with a view to IWRM and WRM.

Keywords: pollution in Uruguay, DINAGUA, waste management, multilevel and
multiactor governance, National Water Plan, National Waste Management Plan,
water resources.

1. Introduccién

a gobernanza, desde su dimensién conceptual, se refiere a las complejas for-
mas en que las interacciones humanas, desde la coordinacién de actores, re-
des y mecanismos en sus mds variados niveles y espacios, tienen lugar den-
tro y fuera del territorio (Gamble, 2014; Jessop, 2016). No obstante, la nocién
no solo es resultado de las interacciones; también abarca las instituciones que re-
gulan los procesos sociales, econémicos y politicos e influyen en la toma de de-
cisiones (Cerny, 2014, citado por Riggirozzi y Wylde, 2018). Asi, la gobernanza,
cuyo fin dltimo es proveer bienes publicos colectivos de interés general, conlleva
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que los actores, tanto estatales como de la sociedad civil, implementen estrate-
gias y decisiones que, al final, ahondan en la ampliacién de sus capacidades y po-
der de agencia.

La perspectiva multinivel, como enfoque tedrico y metodoldgico, permite te-
ner una visién mas completa y compleja de la gobernanza, asi como de los niveles
de organizacién, incluidos los conflictos y las instancias de didlogo y negociacién.
Bajo esta perspectiva, es posible comprender algunos desafios globales, entre
ellos el cambio climdtico y el desarrollo sostenible, y cémo los actores generan
interacciones con sus territorios y practicas cotidianas con significado social.
Respecto a la gobernanza, su evolucién tedrico-conceptual incluye modelos
interpretativos que han sido aplicados en diversos niveles: desde la dimensién
territorial (subnacional) y la arena global, pasando por los Estados nacionales y
los esquemas de integracién regional (Stuhldreher, 2019).

Considerando lo anterior, este articulo indaga la vinculacién critica entre
la efectiva promocién del desarrollo sostenible en territorios determinados por
su rezago estructural y los formatos de gobernanza multinivel y multiactoral en
América Latina. Teniendo presente el marco legal y normativo en un pais como
Uruguay, con tres niveles de gobierno (nacional, departamental y municipal), la
investigacién expone las opiniones que tienen los actores en el territorio acerca de
la gestién integrada de recursos hidricos (GIRH) y de residuos (GIR) en la regién
del Noreste de Uruguay (departamentos de Rivera, Tacuarembé y Cerro Largo).
Asimismo, analiza cémo estas valoraciones y acciones, ademds de servir como
insumo para la implementacién de respuestas y estrategias frente a la crisis am-
biental que atraviesa esta regién de Uruguay, articulan respuestas con diferentes
niveles de gobierno. También pretende dilucidar cémo se visualizan la GIRH y GIR,
y de qué manera esto afecta la capacidad del territorio y converge en esfuerzos a
nivel nacional.

Desde la gobernanza multinivel y multiactoral, surgen interacciones entre
actores estatales y de la sociedad civil por medio de instancias de didlogo y coor-
dinacién, asf como eventuales tensiones y conflictos que resultan de dichos pro-
cesos. Se trata, entonces, de un estudio de caso con una estrategia metodoldgica
de corte cualitativo, que busca recopilar evidencia empirica detallada y contextua-
lizada mediante la observacién participante derivada de las actividades y talleres
realizados en el marco del proyecto de investigacién-accién “Fortalecimiento de
los Procesos participativos en la Cuenca Alta del Rio Negro”, ejecutado entre no-
viembre de 2019 y marzo de 2023, y en el cual dos de las autoras de este articulo
(Claudia Ramos y Amalia Stuhldreher) formaron parte del equipo técnico.

Cabe sefialar que el proyecto, resultado de un convenio interinstitucional
entre el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medioambiente
(MVOTMA) —mediante la Direccién Nacional de Aguas—, el Fideicomiso Fondo
de Innovacién Sectorial (FIS) de la Iniciativa del Rio Negro y la Fundacién para
el Apoyo a la Facultad de Ciencias Econémicas y de Administracién (FCEA) de
la Universidad de la Republica (Udelar), buscé desarrollar e implementar un
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programa de participacién de los actores locales dirigido a la cuenca alta del rio
Negro. El proyecto tenia, entre otros objetivos, un ciclo de charlas técnicas, un
ciclo de videos sobre el uso del agua, un concurso de fotografia, la elaboracién
de materiales de difusién y, por supuesto, talleres con los actores y sociedad para
aportar al plan de la cuenca alta del rio Negro.

Entre julio y octubre de 2023, se realizaron siete entrevistas semiestructura-
das, en formato individual y colectivo, a actores clave vinculados con la GIRH
y GIR en el noreste de Uruguay, provenientes tanto del ambito publico a nivel
departamental como de la sociedad civil y ONG. Estas personas, quienes dieron
su consentimiento escrito para difundir los datos obtenidos sin mencionar ni
aludir a sus nombres por razones de confidencialidad, incluyeron: un referente
del emprendimiento ambientalista “Mi Huerta Revivre”; otro de la Direccién de
Ambiente de la Intendencia Departamental de Tacuarembé (IDT); representantes
de la Divisién de Gestién de Residuos de la Intendencia Departamental de Rivera
(IDR), de la Divisién de Gestién de Aguas de la IDR, y de la Direccién de Ambiente
de la Intendencia Departamental de Cerro Largo (IDCL), asi como tres referentes
de la ONG Agiiita.

Las técnicas para recabar informacién consideraron los enfoques del concepto
de gobernanza. Por un lado, se exploraron las valoraciones que tienen los actores
sobre el funcionamiento de los mecanismos de articulacién entre los diferentes
niveles de gobierno en relacién con la GIRH y la GIR, asi como sus visiones sobre
articulaciones emergentes que escapan de los mecanismos formales. Por otro
lado, se recabaron opiniones sobre los esquemas de participacién, tanto ciuda-
dana (sociedad civil) como institucional (gobiernos departamentales), evaluando
su cardcter inclusivo y las posibilidades efectivas de participacién de los actores
territoriales. Este interés estuvo condicionado por las competencias legales de los
gobiernos departamentales del noreste, asi como por la capacidad de incidencia
de ambos tipos de actores en las dindmicas territoriales, tomando en cuenta las
posibles resistencias a las politicas impulsadas sobre todo desde el nivel nacional.

Para una mejor compresién de los objetivos trazados, este articulo se estruc-
tura en cuatro partes. La primera incluye algunas notas sobre el concepto de
gobernanza y su vinculacién con la planificacién y sostenibilidad ambiental. La
segunda parte narra y describe la evolucién institucional y legislativa del tema am-
biental en Uruguay, centrandose en la GIRH y la GIR, sus avances y retos actuales.
Posteriormente, el tercer apartado detalla, desde la perspectiva de la gobernanza
multinivel y multiactoral, las valoraciones de los actores sobre el territorio del
noreste de Uruguay en relacién con la GIRH y la GIR. Por dltimo, se presentan
reflexiones y proyecciones a futuro.

2. Algunas notas sobre la gobernanza

Trabajos recientes sobre gobernanza de los recursos naturales (Trimble, et al.,
2022) aluden a la nocién de “gobernanza adaptativa”, dada la complejidad e in-
certidumbre inherentes a los sistemas socioecoldgicos y sus interdependencias
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concomitantes (Dietz, et al., 2003; Folke, et al., 2005; Chaffin, et al., 2014;
Karpouzoglou, et al., 2016). Dicha gobernanza adaptativa abarcaria el rango
de acciones que surgen entre actores, redes, organizaciones e instituciones que
emergen para lograr las condiciones deseadas en los sistemas socioecoldgicos
(Chaffin, etal., 2014). Ante la falta de estudios en el Sur global en este campo y si-
guiendo a Karpouzoglou et al. (2016) y Trimble et al. (2022), es necesario atender
el contexto en el que se toman decisiones en materia de gobernanza ambiental.

Esto suele vincularse con la perspectiva de los estudios territoriales en donde la
categoria de gobernanza destaca por su esencia democratica ya que incluye mecanis-
mos de concertacidn, participacién y compromisos de la sociedad civil (Mayntz,
2000). No obstante, Serra, et al. (2020) indican que, en un territorio, coexisten y
acttan diferentes arreglos institucionales, cada uno con sus propias agendas para
el desarrollo. Esto implica observar la articulacién multinivel (Hooghe y Marks,
2001; Marks y Hooghe, 2004), asi como la dimensién de la participacién a nivel
horizontal y su coordinacién intersectorial para lograr coherencia en las actuacio-
nes. El fortalecimiento de la participacién en formato deliberativo es clave para
fomentar valores democrdaticos y alcanzar niveles deseables de gobernabilidad,
seglin Farinds (2015).

Esto conlleva un formato alternativo que transforma la gestién de todos los
asuntos publicos (Carmona, 2006; Farinds, 2008). Lo innovador de estas inte-
racciones encuadradas en nuevos marcos institucionales formales e informales’
y en distintos espacios territoriales, radica en el desarrollo de redes y espacios
de participacién publica que implican relaciones de confianza (Kooiman, 2003;
Moncayo, 2002). No obstante, en los territorios, las acciones y visiones conjun-
tas de los actores no siempre se mantienen en armonfa, sino que pueden surgir
conflictos y tensiones, lo cual refleja las fortalezas y debilidades de estos actores
y sus proyectos. Asi, en linea con lo expresado por Riggirozzi y Wylde (2018), la
gobernanza deberfa entenderse como un sistema de accién politica capaz de favo-
recer y coordinar los distintos niveles de participacién con el desarrollo territorial
sostenible de los multiples actores y niveles de gobierno.

Conviene ademas situar la discusién sobre gobernanza en un momento his-
térico marcado por el cardcter eminentemente antropogénico de los riesgos que
enfrenta el planeta, en el cual los desafios territoriales y las comunidades locales
son protagdnicas en la biusqueda de soluciones (United Nations Development
Programme [UNDP], 2020). Serfa oportuno el desarrollo de estrategias, desde
la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, que articulen sinergias
capaces de transformar los modelos socioecondmico, territorial y ambiental me-
diante una gobernanza adecuada, que asegure una planificacién y gestién acorde
con el interés colectivo.

De acuerdo con el Informe del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
sobre Desarrollo Humano (UNDP, 2024), el indice de desarrollo humano (IDH)

1 Se entiende por instituciones formales las normas previamente establecidas mediante canales oficiales. En
oposicién, las informales son aquellas compartidas y establecidas por fuera de los canales oficiales.
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de Uruguay para 2024 (basado en valores de 2022) fue de 0,830, lo cual ubica al
pais en la categoria de desarrollo humano muy alto (puesto 52 entre 193 paises).
Entre 1990 y 2022, el IDH del pafs pasé de 0,702 a 0,830, lo que representa
una mejora del 18,2 % en veintidés afios. Sin embargo, el desarrollo humano es
dispar a nivel departamental, lo que sitia a la capital, Montevideo, por encima
del interior del pafs: “Las diferencias entre unos y otros son notorias. Mientras de-
partamentos como Montevideo (0,832) y Maldonado (0,812) son los dnicos que
se encuentran por encima de la media, presentando valores de desarrollo humano
al nivel de pafises europeos; Artigas (0,763), Rivera (0,756) y Tacuarembé (0,752)
se comportan de forma mads similar al resto de América Latina” (Observatorio
Territorio Uruguay / Oficina de Planeamiento y Presupuesto, 2018, p. 5).

También es relevante el indice de Desarrollo Regional y Especializacién
Productiva (ldere), elaborado por la Agencia Nacional de Desarrollo y la FCEA
de la Udelar (basado en valores de 2022), que mide el desarrollo territorial desde
una perspectiva multidimensional con indices entre 0 y 1 (donde O representa
un desarrollo minimo y 1 el méximo) en temas como educacién, cohesién so-
cioeconémica, economfa, calidad institucional y ambiente. Segtin las mediciones
recientes, Rivera ocupa la decimosegunda posicién, Tacuarembd la decimosexta y
Cerro Largo la decimoséptima, con Idere por debajo del promedio nacional (que
es de 0,51): Rivera alcanza 0,47, Tacuarembé 0,43 y Cerro Largo 0,42 (Rodriguez
etal., 2024).

Estos valores indican que el desarrollo regional de Uruguay es dispar, el pais
no estd cohesionado territorialmente y presenta un fuerte rezago econémico.
Por ejemplo, mientras el desarrollo en Rivera es clasificado como medio bajo,
y en Tacuarembd y Rivera como bajo, en departamentos metropolitanos como
Montevideo, Canelones y San José se clasifica como alto, por tanto, lideran el
listado nacional (Rodriguez, et al., 2024). Particularmente, la regién noreste, con
una fuerte actividad agropecuaria extensiva y valoracién del paisaje, se perfila
como una de las regiones con mayor potencial de crecimiento, especialmente en
rubros como el forestal-maderero, aunque con profundas implicancias para los
recursos naturales.

3. Evolucién del tema ambiental desde la GIRH y la GIR

Respecto al desarrollo institucional y legislativo en materia ambiental en Uruguay,
destaca la creacién en 1990 del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial
y Medioambiente (MVOTMA), que marcé un giro desde la coordinacién ambien-
tal de politicas ministeriales hacia la consolidacién de una institucionalidad am-
biental como sector en si mismo (Freigedo y Tejera, 2023). Diez afios después,
en 2000, la sancién de la Ley General de Proteccién del Ambiente (LGPA - N.°
17.283) reglamenté el inciso 1 del articulo 47 de la Constitucién de la Republica
sobre aguas y saneamiento. Esta ley establecié los principios de la politica am-
biental e incorporé al derecho uruguayo el concepto de desarrollo sostenible como
directriz para el modelo de desarrollo que el Estado deberia promover. En 2008 la
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Ley N.° 18.308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible buscé desa-
rrollar un conjunto de acciones de Estado orientadas a mantener y mejorar la ca-
lidad de vida de la poblacién, promover la integracién social en el territorio y ga-
rantizar un uso y aprovechamiento ambientalmente sustentable y democratico de
los recursos naturales y culturales.

En la actualidad, Uruguay posee luces y sombras en su esfuerzo por concebir el
desarrollo en términos ambientales. Entre los hitos que han evolucionado hacia
politicas de Estado se destaca la transformacién de la matriz energética y la crea-
cién de una institucionalidad capaz de asumir los compromisos del pafs ante la
Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC).
En 2021, mediante la Ley de Urgente Consideracién (LUC) o Ley N.° 19.889, se
creé el Ministerio de Ambiente (MA), estructurado en cinco unidades: la Direccién
General de Secretaria, la Direccién Nacional de Calidad y Evaluacién Ambiental,
la Direccién Nacional de Biodiversidad y Servicios Ecosistémicos, la Direccién
Nacional de Cambio Climético y la existente Direccién Nacional de Aguas
(Dinagua). Esta nueva institucionalidad ha planteado retos en las relaciones inter-
gubernamentales tanto a nivel central como territorial (Freigedo y Tejera, 2023).

3.1. La GIRH

Como sefialaron Mazzeo et al. (2019), la administracién y cuidado de los recur-
sos hidricos en un contexto de intensificacién productiva implica desafios para
la GIRH, en especial, cuando se transita de un modelo fragmentado de gestién
de los recursos acudticos continentales hacia una gestién integrada y participati-
va, con mayor interaccion a nivel interinstitucional y entre distintos niveles de go-
bierno, usuarios y ciudadanos. No obstante, Uruguay se plantea avanzar hacia un
modelo de GIRH (Mazzeo, et al., 2019). Este transito tiene origen en el Cédigo
Rural de 1875, vigente hasta 1978, que establecié el Cédigo de Aguas, el cual cen-
tralizé la toma de decisiones de los recursos hidricos. Progresivamente, surgieron
otras reglamentaciones, como la Ley de Uso y Conservacién de Suelos y Aguas de
1981. Durante la década de 1990, Uruguay buscé consolidar la preservacién del
ambiente y el cuidado de los recursos naturales mediante la ratificacién de varios
tratados internacionales. En este marco, en 1990 se creé el MVOTMA, mientras
que la reforma constitucional de 2004 consagré el derecho al agua y al sanea-
miento en su articulo 47.

Este articulo establecié que: 1) las aguas superficiales y subterraneas son un
recurso unitario de dominio publico estatal; 2) el servicio publico de saneamiento
y abastecimiento de agua serd prestado exclusiva y directamente por el Estado;
3) la participacién de la sociedad civil en las instancias de planificacién, gestién
y control de recursos hidricos es de interés general. De este modo, los usuarios y
sectores de la sociedad civil quedaron habilitados para participar en la toma de
decisiones, incluyendo a los gobiernos locales y municipales. Esto fue refrendado
porla Ley N.° 18.567 de Descentralizacién Politica y Participacién Ciudadana de
2010. En la practica, la GIRH abarca a individuos, vecinos y organizaciones no
gubernamentales, dependiendo del tamarfio de la cuenca.
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El articulo 47 de la Constitucidn es un referente nacional que se complementa
con el enfoque de la gestién integrada de las cuencas, impulsado por la Politica
Nacional de Aguas, conforme a la Ley N.° 18.610 de 2009 y contemplado en
el Plan Nacional de Aguas (PNA) por Decreto Ejecutivo 205/017, vigente desde
2018. Esta politica sent6 las bases para una mejor gestién de los recursos hidricos
y los servicios y usos vinculados al agua, basdndose en: la gestién sustentable y so-
lidaria con las generaciones futuras; la gestidn integrada, que contempla aspectos
sociales, econémicos y ambientales; el reconocimiento de la cuenca hidrogréfica
como unidad para la planificacién, control y gestién de los recursos hidricos; la
prioridad del abastecimiento de agua potable; y la participacién de los usuarios
y la sociedad civil en la planificacién, gestién y control (IMPO Uruguay, 2009).

Tabla 1
Resumen de los hitos de la GIRH en Uruguay

1970  Decreto del Poder Ejecutivo N.° 442/970 que creé la figura de las Juntas Regionales de Riego.
1976  El 9 de agosto se integré la Junta Regional de Riego de la Cuenca del Rio Tacuarembé.

Se instalé la Oficina Regional para la Cuenca del Rio Tacuarembd, dependiente de la Direccién Na-

1976 cional de Hidrografia del Ministerio de Transporte y Obras Publicas, actualmente Dinagua.

Por Decreto - Ley N.° 14.859, de 15 de diciembre se aprobé el Cédigo de Aguas (ocupando hasta el

1978 presente un lugar central en el ordenamiento juridico de los recursos hidricos).
1981  Ley de Uso y Conservacién de Suelos y Aguas, reglamentado por Decreto N.° 284/990.

La Direccién de Suelos y Aguas del MGAP instalé una Oficina Regional que se integré efectivamente a
la Junta Regional de Riego para la Cuenca del Rio Tacuarembd, ocupando la Secretaria.

1992
1997  Ley N.° 16.858 de Riego con Destino, reglamentada el 3 de septiembre.
1999  Ley N.° 17.142 de Aguas Pluviales, reglamentada el 23 de julio de 1999.
2002  Surgimiento de la Comisién Nacional en Defensa del Agua y la Vida (CNDAV).

Plebiscito para la reforma del articulo 47 de la Constitucién de la Repdblica Oriental del Uruguay por

2004 . 7 . .. .
o iniciativa de la sociedad civil, realizado el 31 de octubre.

Creacién de la Direccién Nacional de Aguas y Saneamiento (Dinasa) actualmente Direccién Nacional

2005 de Aguas (Dinagua).

2009 Ley N.°18.610, reglamenta la Politica Nacional de Aguas.

Decreto 258/013 del 21 de agosto. Promulgacién de la creacién de comisiones de cuenca o acuiferos

2013 ) . : s
como érganos asesores de los consejos regionales de Recursos Hidricos.

2017  Plan Nacional de Aguas aprobado el 31 de Julio por Decreto N.° 205/017 del Poder Ejecutivo.

El Decreto 298/018 del 18 de septiembre cre6 el Comité de Coordinacién Ejecutiva (CCE) para la ela-

2018 9 S S o L .
boracién, consulta y coordinacién de la ejecucién y seguimiento de la Iniciativa para el Rio Negro.

Elaboracién del Plan de Accién para la Mejora de la Calidad del Agua de la Cuenca del Rio Negro de-
2018 nominado “Iniciativa para el Rio Negro” de acuerdo con lo establecido en el articulo 1 del Decreto
298/018 de 18 de septiembre.

En sesién del Consejo Regional del Rio Uruguay se propone y define la creacién de la Comisién de

2018 Cuenca del Rio Negro.

Fuente: elaboracién propia.
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La gobernanza hidrica avanza hacia la descentralizacién, promoviendo un
trabajo participativo y un modelo de gestién integrado multinivel. En 1970, el
Decreto 442/970 creé la figura de las Juntas Regionales de Riego, integrando-
se en 1976 la correspondiente a la cuenca del rio Tacuarembd junto con una
Oficina Regional. En 2013, se promulgé la creacién de comisiones de cuenca o
acuiferos como érganos asesores de los consejos regionales de recursos hidri-
cos. Posteriormente, en 2018, durante una sesién del Consejo Regional del Rio
Uruguay, surgié la Comisién de Cuenca del Rio Negro. Estos ambitos participati-
vos fueron creados por el amparo del articulo 29 de la Politica Nacional de Aguas
y estan integrados por representantes del gobierno, usuarios y sociedad civil, con
un enfoque especial en los actores locales que tienen una participacién activa
en el territorio. Los consejos son drganos regionales, consultivos, deliberativos,
asesores y de apoyo a la gestién hidrica, encargados de la formulacién y ejecucién
de planes relacionados con los recursos hidricos en las cuencas hidrograficas. Por
su parte, las comisiones funcionan como érganos asesores de estos consejos.

3.2.LaGIR

La necesidad de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y la contami-
nacién en Uruguay constituye uno de los principales desafios de la GIR. A nivel na-
cional, el desarrollo de la GIR ha sido mas tardio en comparacién con la Gestién
Integral de Recursos Hidricos (GIRH). Para dar cumplimiento a la normativa vi-
gente, en 2003, el Decreto N.° 373/003 establecié la necesidad de regular el ma-
nejo y disposicién de baterfas de plomo y acido usadas. Un afo después, con la
sancién de la Ley N.° 17.849 sobre Reciclaje de Envases se buscé la proteccion
del ambiente frente a las afectaciones derivadas del manejo, disposicién y genera-
cién de residuos de envases, promoviendo su reutilizacién, reciclaje y valorizacién.

En 2009, con el Decreto N.° 586/009, comenzé a regularse la gestién de los
residuos generados en los centros de salud, tanto peligrosos como no peligrosos.
De manera similar, el Decreto 152/013 normé la gestién de envases de agro-
quimicos y productos obsoletos utilizados en la produccién animal y vegetal,
transfiriendo la responsabilidad de la gestién de estos residuos al sector impor-
tador y a los fabricantes de agroquimicos. Ese mismo afio, el Decreto 182/013
promovié la adecuada gestién de residuos provenientes de diversas actividades
y sus asimilados. Posteriormente, en 2015, el Decreto 358/015 establecié nor-
mas para la gestiéon de neumaticos fuera de uso o destinados a ser desechados,
buscando reducir su generacién y fomentar su valorizacién como alternativa a la
disposicién final.

En 2018, la Ley N.° 19.655 regulé el uso sustentable de las bolsas plasticas,
promoviendo su reuso, reciclaje y otras formas de valorizacién. En 2019, la Ley
N.° 19.829 de Gestidén Integral de Residuos tuvo como objetivo la proteccién
del ambiente y la promocién de un modelo de desarrollo sostenible, mediante
la prevencién y reduccién de los impactos negativos en todas las etapas de la
gestién de residuos. Mds recientemente, en 2021, con el impulso de la creacién
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- del Ministerio de Ambiente (MA) en 2020, se implementé el Plan Nacional de
c Gestién de Residuos como un instrumento de planificacién estratégica, enfocado
c en mejorar la gestién de residuos en el marco de la transicién hacia un Uruguay
= mas circular (MA, 2021).

>

o

U Tabla 2

Hitos de la GIR en Uruguay

@ Acontecimiento

2000 Uruguay se rige por la Ley de Proteccién General de Medio Ambiente Ley N.° 17.283.

2003 Decreto N.° 373/003 reglamentado el 10 de septiembre, responsabiliza al fabricante/productor
de baterfas plomo-dcido, para su recuperacién mediante una gestién adecuada.

2004 Ley N.° 17.849 de Reciclaje de envases promulgada el 24 de noviembre de 2004.

2010 Decreto N.° 586/009 reglamentado en 2009 y publicado en 2010. Propone la gestién de residuos
generados en los centros de salud, responsabilizando a la entidad que los genera.

2013 Decreto 152/013 aprobado el 21/05/2013. Refiere a envases de agroquimicos y productos obso-
letos utilizados en la produccién animal y vegetal, transfiere la responsabilidad de la gestién de los
residuos al sector importador y fabricantes de agroquimicos.

2013 Decreto 182/013 aprobado el 20/06/2013 a los fines de proponer una adecuada gestién de resi-
duos de actividades industriales.

2015 Aprobacién de la Agenda 2030: 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible, que incluyen desde la eli-
minacién de la pobreza hasta el combate al cambio climatico, educacién, igualdad hacia la mujer,
defensa del medioambiente.

2016 Decreto 358/015 aprobado el 28/09/2015 y publicado en 2016, con la finalidad de establecer
una reglamentacién adecuada para la gestién de neumaticos fuera de uso.

2018 Ley N. © 19.655 aprobada el 17/08/2018. Establece el uso sustentable de las bolsas plasticas.
2019 Ley de Gestidn Integral de Residuos N.°19.829 reglamentada el 18 de septiembre del 2019.

2021 Creacién del Plan Nacional de Gestién de Residuos: instrumento de planificacién estratégica, a ni-
vel nacional, dirigido a mejorar la gestién de residuos en el marco de la transicién hacia un Uru-
guay mas circular.

Fuente: elaboracién propia.

4. Gobernanza multinivel y multiactoral: opiniones desde el territorio

Luego de quince afios de gobierno del Frente Amplio, Uruguay experimentd,
en marzo de 2020, la llegada al poder de una coalicién “multicolor” de cen-
troderecha liderada por el Partido Nacional. Este cambio de orientacién poli-
tica implicé transformaciones en el organigrama estatal, destacandose la crea-
cién del Ministerio de Ambiente. A partir de septiembre de 2020 las elecciones
de autoridades en las intendencias departamentales (segundo nivel de gobier-
no) y municipales (tercer nivel de gobierno) generaron algunas reconfiguraciones
organizacionales.
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Estos cambios tuvieron implicaciones en el alcance y la efectividad de los me-
canismos de gobernanza impulsados por el nivel central y, por supuesto, dentro
del territorio. Se evidenciaron conflictos, tensiones y clivajes, asi como algunos
avances en términos de articulacién y participacién, los cuales se sistematizan en
los siguientes apartados. Por ende, teniendo presente la articulacién entre niveles
de gobierno y la participacién como elementos constitutivos de la gobernanza, las
siguientes secciones se centran en las opiniones y percepciones de los actores del
territorio del noreste de Uruguay respecto a la GIRH y la GIR, a fin de comprender
su vinculacién critica con la promocién del desarrollo sostenible.

4.1. Opiniones de la GIRH

Con relacién a la GIRH, uno de los desafios sigue siendo la necesaria articulacién
entre el nivel departamental y el nacional. Asi, el referente de la Direccién General
de Medioambiente de la IDT (entrevista del 1/9/2023) manifesté que, pese a que
la Direccién Nacional de Ambiente del MA les consulta para encauzar iniciativas
sobre ciertos temas: “A diario llegan denuncias a nuestra Direccién de cafios que
se rompen. Por mi parte, llamo a un érgano de competencia nacional como la OSE
(Obras Sanitarias del Estado) y les solicito apoyo; son los que estdn en el tema”.
Con relacién a los mecanismos de gobernanza, destacé la presencia de la Direccién
General de Medioambiente en la Comisién de la Cuenca del Rio Tacuarembd.

Con relacién a la nueva visién del recurso hidrico, la IDT lleva adelante un
par de proyectos importantes relacionados con paseos costeros en Tacuarembd y
en el municipio de Paso de los Toros, de acuerdo con la observacién participan-
te realizada. Para su ejecucidn, se requieren las autorizaciones ambientales, la
realizacién del anteproyecto y la puesta de manifiesto® (entrevista al referente de
la Direccién General de Medioambiente del IDT del 1/9/2023). Por su parte, el
director de la Divisiéon de Gestidn de Aguas de la IDR (entrevista del 2/10/2023)
menciond que la sequia ha afectado a ese departamento durante los tltimos tres
afios, lo que subraya la importancia de impulsar una impronta diferente sobre la
gestién del agua ante la ausencia de una planificacién estratégica:

Por muchos afios la Intendencia ha brindado un servicio de alumbramiento de agua,®
pero lo que intentamos hacer es una gestién con foco en el agua rural: familias que
estdn fuera de los radares de programas y ayudas orientadas al sector agropecuario.
Ni siquiera tienen pozos, tienen agua que cosechan de la lluvia o tienen algtn aljibe,
pero no tienen perforaciones para extraer agua desde el subsuelo. En lo productivo
tendrdn algln tajamar, pero no agua constante. Familias que se van, escuelas rurales
que se cierran, se pierde mano de obra. Hoy lo importante es el acceso al agua.

Se menciond que existen zonas en la ciudad de Rivera que atin no estdn conec-
tadas a la red nacional de OSE y es importante su articulacién mediante el Comité

2 Instancia de participacion prevista en la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible con el ob-
jetivo de dar difusién a los contenidos de un Instrumento de Ordenamiento Territorial y recibir apreciacio-
nes y sugerencias sobre este, previo a su aprobacién definitiva.

3 Extraccién del agua desde el subsuelo y su disponibilidad a nivel de superficie.
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Coordinador de Emergencias Departamentales, el cual, a su vez, solicita ayuda a
la IDR. La observacién participante arrojé que, durante el verano (diciembre a
marzo), se improvisa con un camion cisterna que abastece de agua a la poblacién
y que cumple con un rol que no corresponde al gobierno departamental. Pese a
ello, existen espacios de encuentro y negociacién con la Dinagua, el Ministerio de
Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) y con el Sistema Nacional de Emergencias
(Sinae).

Tenemos un vinculo importante con Dinagua del MA, que viene desarrollando tareas
y proyectos en lo que refiere al cambio climético con incidencia muy importante en los
recursos hidricos. Hay un trabajo muy importante del MA, en algunos temas tratamos
de vincularnos, en otros no lo hemos logrado y tal vez ni siquiera lo hemos intentado
[...] Lo mismo con el Sinae; entendiamos que el sistema de alerta que tenfamos con
el Sinae acciona el sistema de alerta cuando el dafio estd hecho. Les explicamos que
deberiamos trabajar sobre el riesgo y no sobre el dafio. Una vez instalada la sequia
ya no hay mucho mds que hacer (entrevista al referente de la Divisién de Gestién de
Aguas de la IDR el 2/10/2023).

También hay tensiones que surgen entre el nivel departamental y el MGAP,
ya que este ultimo ha tomado decisiones inviables con desconocimiento de las
necesidades del territorio y de sus pobladores, segtin los resultados de la obser-
vacién participante. Si bien ambos niveles trabajan en conjunto, muchas veces
no se produce la sinergia deseada: “[...] a veces tenemos problemas como con la
emergencia agropecuaria: no la declararon para este departamento cuando noso-
tros entendiamos que si correspondia. Ahora el ministerio extendié la emergencia
hasta fin de afio y nosotros entendemos que ya no corresponde. Son decisiones
que se toman a nivel nacional y nosotros no tenemos incidencia” (entrevista al
referente de la Divisién de Gestién de Aguas de la IDR el 2/10/2023).

Con relacién a los &mbitos de participacién y articulacién internivel, destaca
que la IDR pueda participar en las comisiones del rio Negro o rio Uruguay, al igual
que su participacién en el Consejo Departamental, donde se encuentran institu-
ciones del sector agropecuario como el MGAP, el Movimiento de Erradicacién de
la Vivienda Insalubre Rural (Mevir) y el Instituto Plan Agropecuario, que estan en
permanente cooperacién con otras instituciones, el sector privado (sociedades de
fomento rurales o asociaciones de productores) y el sector civil: “Hay un grado
participativo importante, hay esa cercania entre las instituciones ptblicas y la
gente” (entrevista al referente de la Division de Gestién de Aguas de la IDR el
2/10/2023).

Hay matices respecto a las opiniones de los mecanismos de la gobernanza en
materia ambiental a nivel regional. Desde la Intendencia de Cerro Largo (IDCL)
existe preocupacién por las posibilidades que esto abre para una articulacién
entre diferentes niveles de gobierno, asi como por la sensibilidad especial que hay
respecto a la GIRH. Un desafio especifico es la calidad del agua del rio Negro,
que ingresa a Uruguay luego de atravesar el distrito de Bagé, en la frontera con
Brasil. Se subraya la necesidad de articulaciones que trasciendan los enfoques
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nacionales en temdticas ambientales especificas y que incluyan la cooperacién
transfronteriza con Brasil (presentacién de la Direccién de Medioambiente de la
IDCL, “Proyecto de Fortalecimiento de los Procesos Participativos en la Cuenca
Alta del Rio Negro”, realizado el 19/5/2021).

Referentes de la sociedad civil de Cerro Largo manifestaron la urgencia de
actuar en los rios y arroyos del departamento, como el rio Tacuari y el arroyo
Convento, que fue hasta hace muy poco un lugar de recreacién y pesca, pero que
en la actualidad es un foco de contaminacién:

[...] un lugar que las familias toman para pasear los fines de semana presenta una
problemadtica vinculada a la generacién de “islas de pldsticos’. Si bien no existen
iniciativas claras o implementacién de proyectos puntuales por parte de la IDCL,
en oportunidad de hablar con el director de la Direccién de Medioambiente, veo
que tiene ganas, tiene proyectos” (entrevista a la referente de “Mi huerta Revivre”,
departamento de Cerro Largo, Melo, del 19/7/2023).

Esto demanda esfuerzos multiactoralesy trabajo en red, tal como, la camparia
de limpieza del arroyo Convento, en la que participaron actores como el Club de
Pesca Arachdn y los estudiantes del Club Nautico de la Escuela Técnica Superior
Maritima, quedando una segunda etapa pendiente. La IDCL brindé apoyo en esta
jornada mediante el programa Melo Limpio, ademas de colaborar con guantes y
bolsas para residuos. A futuro, la IDCL proyecta construir una rambla costanera
para valorizar el arroyo Convento, mediante el Programa de Desarrollo y Gestién
Subnacional, ejecutado por la Oficina de Planificacién y Presupuesto con finan-
ciamiento parcial del Banco Interamericano de Desarrollo (Diario El Profesional,
Cerro Largo, 9/11/2023). Estas acciones impulsan a otros actores, como los mas
jévenes, a participar en estos espacios: sin embargo, hace falta un engranaje arti-
culador de actividades concretas. Tal como lo indica una referente de la sociedad
civil, “pesa mucho lo politico” y la “falta de saber qué hacer y cémo hacer”.

La falta de informacién, de educacién y concientizacién no permite ver la solucién. A
nivel departamental, la poblacién no sabe la importancia que tiene el arroyo Convento
para la biodiversidad. Son temas de los que no se habla ni se trabaja. Es necesario
contar con espacios participativos que permitan a los diversos actores ser parte y
seguir promulgando el cuidado del ambiente (entrevista a la referente de “Mi huerta
Revivre”, departamento de Cerro Largo, Melo, del 19/7/2023).

4.2. Opiniones de la GIR

La GIR en la regién Noreste de Uruguay ha ganado importancia durante los ulti-
mos veinte afios (Ramos y Morales, 2022). Sin embargo, esto no la exime de desa-
fios. Actores entrevistados coinciden en que debe cumplirse la Ley N.° 19.829 de
Gestion Integral de Residuos, creada en 2019, que estipula el cierre de los verte-
deros a cielo abierto hasta 2024. De acuerdo con la entrevista realizada al referen-
te de la Direccién de Ambiente de la IDT, la articulacién del nivel departamental
con el nacional, bajo el asesoramiento del MA en los aspectos técnicos del cierre y
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disposicién final del vertedero, es un tema vital. La Direccién General de Proyectos
de la IDT seria un actor clave, junto con su cuerpo de ingenieros y arquitectos, en
el disefio del nuevo sitio de residuos de la ciudad de Tacuarembé.

Respecto a la articulacién entre niveles, las personas entrevistadas manifes-
taron que existe concordancia con lo establecido por la Ley N.© 19.829. Sefialan
que hay desafios y tensiones que como departamento deben asumir, pero, con el
impulso que otorgue el nivel nacional. “Estamos estudiando varias posibilidades:
estamos yendo hacia un nuevo plan de gestién de residuos que involucra la clasi-
ficacién selectiva o domiciliaria. Estamos llevando volquetas de distintos colores
a la comunidad, desde un barrio hasta las localidades del interior” (entrevista al
referente de la Direccién General de Medioambiente del IDT el 1/9/2023). Para
atender la situacién de los residuos orgdnicos, la IDT ha planteado una estrategia
secuencial: algunos van a enterramiento y otros, en el futuro, a un compost (entre-
vista al referente de la Direccién General de Medioambiente del IDT el 1/9/2023).

Respecto al sitio de disposicién final, la observacién participante logro iden-
tificar la existencia de problemas sociales, econémicos y sanitarios: allf viven y
trabajan personas clasificadoras expuestas a riesgos y enfermedades, por lo que el
cierre e instalacién de una nueva planta implicaria que muchas de esas personas
quedaran sin trabajo y sustento diario. El sitio de disposicién final actual esta
ubicado desde hace méas de cincuenta afios en la zona de Sauce Solo, mientras
la intendencia estudia la posibilidad de trasladarlo a otra area en el futuro. Otro
de los desafios identificados refiere a la ausencia de cobertura de la GIR en varias
localidades del departamento como San Gregorio, Ansina, Caraguatd y Peralta.
En el caso de Paso de los Toros, la experiencia es diferente, ya que en 2021 la
localidad conté con el apoyo de la empresa UPM 2 para la creacién de un relleno
sanitario con fosas impermeabilizadas (con una vida (til de entre ocho a doce
anos), plantas de clasificacién y con el Proyecto VIDA que estd internalizado en la
gente. En términos de inversiones, la IDT ha realizado esfuerzos en la compra de
volquetas y camiones.

Con relacién a la articulacién a nivel regional con otras intendencias, los en-
trevistados de la Direccién de Medioambiente de la IDT mencionaron que existe
algunas proyecciones que ven en la regionalizacién una via para la disposicién
final de los residuos de Tacuarembd y Rivera, contemplando al municipio de
Minas de Corrales como sitio en comdun. Pero esta idea fue desestimada, dado
que la gestién serfa con empresas privadas e implicarfan elevados costos, porque
se trasladarfa mucho volumen con poco peso, por lo que la decisién fue que cada
departamento buscara su propia solucién.

La observacién participante también dejé en evidencia que la IDT valora
la labor educativa y de asistencia comunitaria que la ONG Agtiita brinda en el
departamento. “Han sido fundamentales en concientizar, en generar en la gente
un espiritu critico. Hemos tenido actividades en conjunto, desde la Direccién e
impulsadas por ellos mismos” (entrevista al referente de la Direccién General de
Medioambiente del IDT el 1/9/2023). De esta ONG, comentan que sus actividades
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estan orientadas a la sensibilizacién y concientizacién, con charlas y visitas a
centros educativos, brindando informacién sobre el cuidado del medioambiente
y la clasificacién de los residuos valorizables. Asimismo, mencionaron el proyecto
apoyado por la embajada suiza en 2021-2022, que permitié la fabricacién de
contenedores para la recepcién de residuos preclasificados por la poblacién y
generd cercanfa con las personas recicladoras.

Respecto a la vinculacién con los niveles de gobierno, hay necesidad de generar
acciones conjuntas: desde la IDT existe voluntad por el trabajo en conjunto, pero
no existen avances que apuntalen acciones y propuestas coordinadas. Respecto
a la vinculacién con el gobierno nacional, fue posible identificar pocas instancias
de didlogo: “Con el viceministro Amarilla hemos tenido algunos contactos perso-
nales. Cuando estaba el otro ministro de Ambiente, Adridn Pefa, en alguna visita
a Tacuarembd se mantuvieron reuniones. Pero tampoco ha sido continuado”
(entrevista a referentes de la ONG Agtiita de Tacuarembé el 25/10/2023).

En contraste, la Divisién de Gestién de Residuos de la IDR subraya la tra-
yectoria y las inversiones realizadas por el gobierno departamental en GIR. Es
esencial la base técnica que justifica la elaboracién e implementacién de las
politicas: “Esto impacta en la toma de decisiones. Hoy la Direccién General de
Medioambiente cuenta con 27 técnicos. Ese énfasis explica los resultados. Con el
tema de educacién ambiental hay un departamento que depende de la Divisién
Medio Ambiente” (entrevista al referente de la Divisiéon de Gestién de Residuos
de la IDR el 2/10/2023). Este enfoque considera que existieron oportunidades
perdidas en cuanto a la articulacién regional en materia de GIR:

Fue de publico conocimiento que desde la IDR estuvimos en negociaciones con
Tacuarembd para tener un sitio de disposicién final en conjunto. Nosotros estdbamos
muy a favor de esa situacién, Tacuarembd no lo quiso. Hubiéramos reducido costos
operativos. Ellos no quisieron sumarse a nuestro bagaje. Resulté que vamos a tener dos
vertederos independientes. Les aconsejamos no poner contenedores para reciclables
(entrevista al referente de la Divisién de Gestién de Residuos de la IDR el 2/10/2023).

En cuanto a la articulacién con otros niveles de gobierno, la IDR entiende que
las actividades de GIR son mas bien impulsadas por el gobierno departamental,
aunque acatan los grandes lineamientos que llegan del Plan Nacional de Gestién
de Residuos. Se menciona el aporte econémico de USD 800 mil del MA, dentro de
un total de cuatro millones de délares que insumira la obra de la planta de dispo-
sicién y nuevo sitio final, certificada por el Ministerio. También se hizo referencia
a la participacién de otros actores por impulso de la IDR: “Tenemos importa-
dores de neumadticos, trabajando con la Cdmara de Importadores del Uruguay
(CIU). Trabajamos mds con agentes privados que estan obligados a gestionar sus
residuos que con las propias entidades publicas, pero si estamos en contacto,
avanzando alineados. Existen otros intentos de inclusién de otros actores, como
cooperativas y comunidades pequefias” (entrevista al referente de la Divisién de
Gestion de Residuos de la IDR el 2/10/2023).

Estado & comunes - 2025 - pp. 117-135



132

Claudia Ramos, Lucia Morales y Amalia Stuhldreher

Coyuntura

En Cerro Largo hay deficiencias en la GIR. Por un lado, existe desconocimiento
sobre la clasificacién y recoleccién de los residuos, tanto de la comunidad como
de las autoridades departamentales, con poco accionar y liderazgo. Iniciativas
como la recoleccién de envases de productos provenientes del agro, el reciclaje
de bolsas de racién y el reciclaje de agrotéxicos provienen de las Sociedades
de Fomento Rurales, que pertenecen a pequefos productores. En cuanto a las
acciones impulsadas por el emprendimiento “Mi huerta Revivre”, se apunta a
la educacién ambiental en escuelas y talleres para reciclar desechos organicos y
compostaje (entrevista a la referente de “Mi huerta Revivre”, departamento de
Cerro Largo, Melo, del 19/7/2023). La IDCL estaria apoyando a la ONG Melo
Limpio, que trabaja con el programa Jornales Solidarios:

Aqui se brinda apoyo con personal y recursos, como guantes y bolsas de residuos.
Existe cierto interés por parte de las autoridades de la Intendencia en convocar a
personas vinculadas a los temas ambientales, el director de la Intendencia tiene ganas,
pero no sabe muy bien qué tiene que hacer [...] Dijo que tiene intencién de llamar
a personas que les importe el ambiente y formar un grupo, pero atn no ha llegado
la invitacién. En el municipio de Rio Branco el alcalde si ya ha empezado en barrios
de Mevir con la clasificacién de residuos, les dieron a las personas tachos de basura
de distinto color donde levantan los orgénicos una vez a la semana (entrevista a la
referente de “Mi huerta Revivre”, departamento de Cerro Largo, Melo, del 19/7/2023).

En perspectiva regional, la sociedad civil de Cerro Largo identifica pocas ini-
ciativas en comparacién con el resto de los departamentos. “Siento que estamos
muy atrds de lo que es la zona mads cerca de la capital del pais, aunque hay cierta
receptividad de la Intendencia. Respecto al sitio de disposicién final que dispone
el departamento ubicado en la zona de La Pedrera, el principal problema son las
familias que viven ahi reciclando, que se niegan a salir” (entrevista a la referente
de “Mi huerta Revivre”, departamento de Cerro Largo, Melo, del 19/7/2023).
Por su parte, para la sociedad civil, la IDCL busca consolidar sus campafias de
informacién sobre recoleccién de residuos no orgdnicos mediante la Direccién
General de Gestién Barrial y la Direccién de Comunicaciones (/bid.).

5. Conclusiones

Este articulo, que parte de un trabajo de campo con entrevistas a actores clave y
observacién participante, planteé el interrogante respecto a la vinculacién criti-
ca entre la promocién del desarrollo sostenible y la gobernanza multinivel y mul-
tiactoral en la regién del noreste de Uruguay. Asumiendo que la nocién de go-
bernanza no solo refiere a las interacciones, sino también a la manera en que las
instituciones regulan procesos para proveer bienes publicos colectivos de interés
general, esta investigacion ofrece insumos para comprender cémo es vista la im-
plementaciény los resultados de la GIRH y GIR, a partir de la voz de los actores en
territorio. Los hallazgos generan insumos relevantes para el disefio, elaboracién e
implementacién de politicas ambientales en Uruguay.
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Desde una perspectiva comparada, entre los departamentos de la regién del
noreste existen diferencias en su capacidad de articulacién con los organismos
nacionales, planes, politicas y autoridades respectivas. Asimismo, en materia
de didlogo entre las intendencias de la region, hay cierta debilidad y tensiones
para generar acuerdos o resoluciones en conjunto. En los tres departamentos
(Tacuarembd, Rivera y Cerro Largo) hay desequilibrios en las iniciativas de GIRH
y GIR. En referencia a la primera, junto a la Politica Nacional de Aguasy el Plan
Nacional de Aguas, existen lineamientos con foco en el desarrollo sostenible, asi
como normas que incluyen la perspectiva multinivel y multiactoral. Se identifica en
la region un esquema de gobernanza hidrica con fortalezas, producto del trabajo
en el territorio a partir de la iniciativa de gestionar las cuencas hidrograficas como
unidades basicas de trabajo. Con relacién a la GIR, hay una mayor preocupacién
general a partir de la nueva Ley de Gestidn Integral de Residuos (N.© 19.829): las
principales acciones apuntan al cierre de los vertederos a cielo abierto hasta 2024,
asf como a actividades de generacion, clasificacién, almacenamiento, transporte y
tratamiento de residuos.

En Tacuarembd, la Direccién de Medio Ambiente de la IDT impulsa acciones
para fomentar un mayor compromiso social con la recoleccién de residuos en
la ciudad. La GIR, por el contrario, es una preocupacion, y sus acciones estan
orientadas hacia la educacién ambiental. Recientemente, el Plan Nacional de
Gestién de Residuos busca alternativas para cerrar el vertedero a cielo abierto
de la ciudad. En organizaciones civiles existe preocupacién por este tema y han
desplegado actividades para la sensibilizacién y educacién ambiental en escuelas
y comunidades, con précticas de clasificacién de residuos apoyadas, incluso, por
la cooperacién internacional. No obstante, el vinculo e intercambio entre actores
territoriales no fluye de manera correcta, y esto dificulta el abordaje integral de la
problematica. Ademds, hay ciertas falencias en la GIRH a nivel local.

En contraste, el gobierno departamental de Rivera es un claro impulsor de
iniciativas en la GIRH y GIR, en interaccién con organismos del nivel nacional, la
sociedad civil y el sector privado. Mientras tanto, en Cerro Largo ambas iniciativas
son aun incipientes, tanto a nivel de la IDCL como de la sociedad civil. La mayoria
de los actores consultados coinciden en que la ausencia de educacién ambiental
es un factor que no permite dimensionar adecuadamente la GIRH y GIR, lo cual
bloquea la concrecién de soluciones efectivas. Hay rezago en el involucramiento
con las comunidades y actores, que no se sienten incluidos en los esquemas de
participacién de los organismos gubernamentales territoriales, ya sea por ads-
cripciones politicas o por falta de acciones que impulsen espacios territoriales de
participacién en estas temadticas. En Cerro Largo, hay una valoracién positiva de
las actividades que lideran las ONG ambientalistas, pero estas no inciden en la
toma de decisiones.

Por dltimo, la gobernanza deberia entenderse como un sistema de accién
politica que favorezca y coordine los niveles de participacién del desarrollo soste-
nible con muiltiples actores y niveles de gobierno. Resulta relevante fortalecer las
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relaciones de confianza entre los actores involucrados, creando redes de inter-
cambio y comunicacién con la sociedad civil y ONG. Por dltimo, con proyeccién
hacia el futuro, es necesario fortalecer los espacios de consulta e intercambio para
abordar la GIRH y GIR de manera efectiva entre los gobiernos departamentales,
asi como consolidar los vinculos con los niveles nacionales, de manera que se
fortalezcan los esquemas de gobernanza.
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Resumen

La creciente generacién de residuos sélidos y la incapacidad técnica, operativa y
econdmica para su manejo, representan un desafio y una preocupacién para los
gobiernos locales en México, en especial para el Ayuntamiento de Cuetzalan, en
el estado de Puebla. Este articulo explica la incorporacién en la agenda publica
reciente de Cuetzalan, la propuesta de un centro de compostaje de residuos sé-
lidos promovido por un grupo de expertos vinculados al Proyecto Nacional de
Investigacién e Incidencia Residuos. Los hallazgos de entrevistas a informantes
clave y notas de prensa sugieren que esta propuesta técnica y de acompafiamien-
to, desde del enfoque de la accién publica, no logra concretarse debido a la au-
sencia de espacios reales de participacidn e intereses politicos-administrativos de
las autoridades y colectivos alrededor de la propuesta. El proceso de toma de de-
cisiones del proyecto fue vertical no promovié la concertacién. La sociedad, con
su madurez politica y organizativa, fue vista por el Ayuntamiento como un obsta-
culo en lugar de un recurso.
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Abstract

The growing generation of solid waste and the technical, operational and eco-
nomic incapacity to manage it represent a challenge and a concern for local gov-
ernments in Mexico, especially for the Municipality of Cuetzalan in Puebla state.
This article explains the recent incorporation, in the Cuetzalan’s public agenda,
of the proposal for a solid waste composting centre promoted by a group of ex-
perts linked to the National Waste Research and Advocacy Project. Findings from
interviews with key informants and press releases suggest, from a public action
approach, that this technical and accompaniment proposal has not materialised
due to the absence of actual spaces for participation and the political-adminis-
trative interests of authorities and collectives around the proposal. The project’s
decision-making process was vertical and did not promote consultation. The City
Council saw society’s political skills and organisational capacities as an obstacle
rather than a resource.

Keywords: composting center, Cohuatichan community, Cuetzalan Limpio, State
of Puebla, PRONAII-Residuos, solid waste.

1. Introduccién

| Programa Municipal de Manejo de Residuos Sélidos Urbanos de Cuetzalan

del Progreso, municipio ubicado en la zona centro-oriente del estado de

Puebla, en México, identificé que el principal problema en la gestién de los
residuos sélidos urbanos (RSU) en dicha localidad eran “asuntos técnico-opera-
tivos, econémico-financieros, de cardcter institucional relacionados con aspec-
tos legales y aplicacién de la normativa” (Gobierno de Puebla, 2016, pp. 6-7).
El documento expuso que, pese a que la recoleccién cubria el 80 % de las 13,75
toneladas diarias de RSU que generaba la cabecera municipal y sus ocho juntas
auxiliares (/bid., p. 7)," la ciudad adolecia de actividades de aprovechamiento y
valorizacién, por lo que los residuos terminaban en un sitio de disposicién final
que, sin la infraestructura y maquinaria necesaria, no solo violaba disposiciones
ambientales,? sino también que aumentaban los riesgos para la salud humanay
medioambiental de la zona.

El Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales
de la Ciudad de México 2021 reafirmé esto: la generacién de RSU se incrementd

1 San Andrés Tzicuilan San Miguel Tzi-nacapan, Santiago Yancuictlalpan, Xocoyolo, Zacatipan, Reyesogpan,
Xiloxochico y Yohualichan.

2 En Cuetzalan son infracciones: de acuerdo con el Bando de Policia y Buen Gobierno (2008, reformado en
2017, art. 7., frac. XXII) arrojar animales muertos o enfermos, residuos, escombros, basura, sustancias toxicas
o insalubres en lugares publicos: del Reglamento de Imagen Urbana de Cuetzalan (2014, art. 80, inciso h), el
arrojar basura o desperdicios dentro de la zona tipica monumental, el drea patrimonial de proteccién o fuera
de estas. El Reglamento de Mercados y Tianguis (2009, art. 23) establecia que los locatarios tendrén la obliga-
cién de mantener limpio el frente y el interior de los locales que ocupen, asi como separar la basura en orgéni-
ca e inorganica y depositarla en los contenedores autorizados para ello por el administrador del mercado.
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a 20 toneladas diarias cuando cinco afios atrds era de 13,7. El manejo de los RSU
se restringfa a la recoleccidn, traslado a una estacién de transferencia y disposi-
cién final. Es decir, Cuetzalan no contaba ni cuenta con los centros de acopio
para la recuperacién de los materiales reciclables, sin plantas de tratamiento y
actividades de remediacién en el sitio de disposicién final clausurado (ubicado en
la comunidad de Cohuatichan, a 4 kilémetros por el sur de la cabecera munici-
pal), ni estudios de generacién y composicién de residuos (Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia [Inegi], 2021).

De modo que, la gestién de los RSU en Cuetzalan sigue siendo un desafio, un
reto para el Ayuntamiento, tanto por la falta de infraestructura para manejarlos,
como de instrumentos de politica publica para gestionarlos. Por ejemplo, en tanto
aplicacién de la norma, el Ayuntamiento no contaba con un reglamento de RSU y
aunque la Ley General para la Prevencién y Gestién Integral de Residuos (LGPGIR)
de 2003 previé la formulacién de los Programas Municipales para la Prevencién
y Gestién Integral de Residuos Sélidos Urbanos que fue viable para Cuetzalan
en 2016 sin que hasta el momento se haya revisado, modificado, actualizado y
dado seguimiento a dicho programa. Tampoco se ha publicado otro instrumento
parecido, pese a que se supone que cada Administracién debe elaborar el propio
cada tres afios.?

Como resultado de las preocupaciones por la ausencia de un modelo de ges-
tién integral de RSU, el presente articulo analiza de qué manera fue incorporada
en la agenda publica de 2023 en Cuetzalan la propuesta, entre otros elementos,
de un centro de compostaje promovido por un colectivo cientifico de investigacion
vinculado al Proyecto Nacional de Investigacién e Incidencia (Pronaii) Residuos.
Esta propuesta, formulada por la Pronaii (cuya ejecucién del centro de compostaje
estarfa a cargo del Ayuntamiento), busca transformar el modelo de gestién de RSU
mediante la creacién de cuadros (personas, equipos con capacidad de gestién);
gobernar mediante el ejemplo (viabilidad del programa basura cero); coordinacién
efectiva en todos los érdenes de responsabilidad publica; una nueva economia
circular, solidaria, equitativa, responsable; y trabajo en equipo de acuerdo con los
criterios de la transdisciplinariedad (didlogo o intercambio de saberes). Entonces,
estudiar e identificar qué se discute, cémo es el proceso, quiénes proponen, desde
qué visién y con qué recursos, arroja luces sobre la gestién integral de residuosy la
accién publica local.

Este articulo esta enmarcado en la sociologfa politica desde dos procesos de
interés en la politica publica como son el establecimiento de la agenda guberna-
mental y la toma de decisiones en un &mbito concreto de la actividad del gobierno
municipal de Cuetzalan, como es la gestién de los RSU, en este caso, de la loca-
lizacién de un centro de compostaje en tanto infraestructura para dicha gestién.

3 Valeindicar que el programa es un instrumento de planeacién municipal que procura el manejo integral de
los residuos con las partes interesadas (Ayuntamiento, sociedad civil, organizaciones, personas afectadas
por dafios ambientales, comunidades locales) a partir de un diagndstico, una politica local, objetivos y me-
tas, medios de financiamiento, mecanismos de fomento y asistencia técnica (LGPGIR, 2003, articulo 26).

Estado & comunes - 2025 - pp. 137-154



140

Nancy Merary Jiménez-Martinez

Coyuntura

Mas que describir en qué consiste la propuesta del Pronaii, esta investigacién
indaga la manera en que diferentes actores, como partes interesadas, reestruc-
turan y complejizan la accién gubernamental, es decir, apelan a la construccién
de una politica publica en un &mbito de gestién concreto: los RSU, dentro de un
espacio de debate, pero confrontacién. Este ejercicio analitico arroja que, pese
a la necesidad de infraestructuras para el manejo de RSU, la inaccién publica en
Cuetzalan fue el resultado de la oposicién a la decisién sobre la localizacién de
un centro de compostaje, afianzada por la falta de mecanismos de consulta y
concertacion efectivos.

1.1. Metodologia

La metodologfa utilizada es cualitativa y parte, en principio, de una breve revisién
documental normativa y hemerogréfica de los recursos disponibles en linea (ins-
trumentos reglamentarios y juridicos, articulos de prensa y noticias en redes so-
ciales) que permitieron la reconstruccién del contexto de los ultimos diez afios de
manejo de los RSU en Cuetzalan. Fue complementada con informacién obteni-
da mediante cuatro entrevistas a profundidad realizadas a informantes clave vin-
culados con el Pronaii. Vale indicar que el Pronaii es una iniciativa gubernamental
que emerge del Consejo Nacional de Humanidades, Ciencia y Tecnologia que, a
su vez, propuso la creacién de los Programas Nacionales Estratégicos (Pronaces)
que permiten la construccién de andamiajes de colaboracién y convergencia entre
las comunidades académica y tecnoldgica, social, sector publico y privado, para
el uso més eficaz y eficiente de los recursos publicos y lograr una mayor indepen-
dencia en la atencién de los retos nacionales.

Cada Pronaces propone una agenda general que se concreta en los Pronaii,
que abordan problemas en su complejidad estructural y ayudan a comprender sus
caracteristicas multiples y heterogéneas. Los Pronaii proponen, generan y realizan
acompafiamiento para la realizacién de acciones concretas y estructuradas que
incidan en beneficio de determinada poblacién. De modo que, la experiencia que
aqui se documenta tuvo presente a estos actores clave que participaron en el
Pronaii-Residuos de Cuetzalan y propusieron el centro de compostaje en 2023.
Entonces, mds que un muestreo, la seleccién de los informantes privilegié a quie-
nes, ademds de manifestar su interés y apoyo informado para esta investigacion,
estuvieron involucradas directamente con la propuesta del centro de compostaje
en su dimensién juridica, politica y técnica desde el Pronaii-Residuos. Se trata
entonces de una lectura de las oportunidades, dificultades, avances y retos que
enfrentd la propuesta de localizacién de la infraestructura para el manejo de RSE
desde la visién de quienes fueron sus principales promotores externos.

La entrevista privilegié una reflexiéon abierta sobre la localizacién del centro
municipal de compostaje en el marco de las discusiones socio-politicas que se
generaron alrededor de la infraestructura y la toma de decisiones de su localiza-
cién, caracterizada por la participacién de organizaciones de base, representantes
comunitarios, grupos productivos y de los vecinos de las juntas auxiliares de
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Cuetzalan, en las que las personas informantes tomaron parte. Se mantienen los
nombres de estas personas en el anonimato en aras de no entorpecer las tareas de
incidencia del proyecto que contintian, hasta ahora, a finales de 2024.

El articulo contiene cuatro secciones. La primera parte presenta un encuadre
conceptual de la accién publica como una categoria novedosa para el andlisis de
los problemas publicos. Se discute, también, acerca de la infraestructura como
bien técnico y funcional del entramado urbano y su importancia. En la segunda
parte, constan los antecedentes sobre las disputas entre actores de base y el
Ayuntamiento en torno a la disposicién final de los RSU. Se enfatiza que la crisis
generada desde un conflicto limita la capacidad de las autoridades para la toma
de decisiones. La tercera parte detalla los pasos de ese proceso decisorio: la en-
trada en la agenda publica de una propuesta que intenta modificar la disposicién
final de los RSU a partir de la separacién y el aprovechamiento de los residuos
orgdnicos en un centro de compostaje. Se indaga los conflictos que genera la pro-
puesta, sus aspectos técnicos-financieros, en especial, por los elementos sociales
y ciudadanos implicitos. Por dltimo, constan las conclusiones.

2. Breves elementos conceptuales

Hablar de politica publica conduce implicitamente a pensar en la accién de la au-
toridad publica (sola o en colaboracién) frente a una situacién problematica, es
decir, en la manera en que el poder politico institucionalizado actia. No obstan-
te, las politicas publicas son consideradas una accién colectiva que conlleva a la
construccién de un orden social y politico por varios actores que dirigen al resto
del conglomerado social y regulan sus tensiones y conflictos. Por ello, una de las
preocupaciones de la sociologia politica es comprender cémo los diversos actores
reestructuran o complejizan dicha actuacién del poder institucionalizado en con-
textos concretos y, mds que estudiar politicas publicas en su dicotomia de gober-
nados-gobernantes, abordan los problemas esenciales de la accién publica.

Para Lascoumes y Le Gales (2014), hay tres elementos transformadores de la
accion de la autoridad que llevan a pensarla como accién publica: la proliferacién de
distintas escalas de accién, la multiplicacién de actores y espacios para el debate
y la decisiény, la desmitificacién de la unicidad del Estado a partir de la reglamen-
tacién de figuras como las asociaciones publico-privadas. Aunque dichas trans-
formaciones emanan de la actuacién de los Estados europeos, esta propuesta es
uatil para otras latitudes y contextos toda vez que abarca elementos comunes en la
accién publica, entre ellos, “[...] a los actores, sus intercambios y el sentido que
les dan a estos; las instituciones, las normas, los procedimientos que gobiernan el
conjunto de las interacciones y las representaciones sociales colectivas” (/bid., pp.
15-16). Al hacerlo, se recupera la dimensién sociolégica de este proceso colectivo.

Una contribucién de esta propuesta conceptual, que privilegia un enfoque
de abajo hacia arriba (bottom up), es que cuestiona la elaboracién de las politicas
publicas y su ubicacién dentro de la agenda. Entonces, busca comprender tal
elaboracién como resultado de la actividad politica de actores que interactian
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en el ambito de lo politico-administrativo y que definen, propagan e imponen
una solucién. Al mismo tiempo, buscan soluciones a un problema insoluble,
restaurando el orden mediante una coalicién de apoyo (Zittoun, 2017). Se trata,
entonces, de un cambio en el enfoque del quehacer del gobierno, de dirigir la mi-
rada con soluciones concretas. Este enfoque subraya la complejidad del proceso,
pues reconoce que hay actores portadores de intereses divergentes y legitimos,
con quienes los gobiernos locales tienen que actuar, asi como niveles de gobierno
que convergen en la atencién de un problema publico; por lo tanto, al estudiar la
gestién de los residuos se estudia un sistema de accién publica en concreto.

2.1. Infraestructura: elemento clave de la accién publica

Los gobiernos locales en México son responsables de la prestacién del servicio de
gestién de los RSU,* es decir, de garantizar el suministro y observar los estdndares
de proteccién ambiental. Ambos compromisos se encuentran en un contexto de
restricciones presupuestarias, ausencia de infraestructura y escasez de capacida-
des institucionales (Ugalde, 2006; Guzmdn y Macfas, 2012; Wilson, et al., 2017).
Ademads, a la prestacién de este servicio publico concurren planteamientos tecno-
cientificos que pretenden solucionar tales dificultades y confieren un rol protagé-
nico a las tecnologias para el tratamiento, aprovechamiento y disposicién final de
residuos. Sin embargo, el emplazamiento y la construccién de las infraestructu-
ras para los residuos es quizds uno de los elementos mas problematicos (Bobbio,
etal., 2016, citado por Latargere, 2019) pues trae consigo miedo colectivo por
el deterioro ambiental y econémico que acarrearia al entorno, desconfianza an-
te procesos institucionales y técnicos de aquello que quiere emplazarse y, el sen-
timiento de agravio en la seleccién de localizacién de la infraestructura (Bosque,
etal., 2002).

Aunque cada infraestructura posee dindmicas propias alrededor de sus objeti-
vos, uso de tecnologias y demandas que debe cubrir, conviene pensarla también a
partir de las propiedades técnicas y funcionales, es decir, como “[...] bienes clave
en la lectura de las posiciones urbanas (y sociales) de los distintos habitantes de
la ciudad” (Segura, 2013, p. 71), tanto por los efectos que genera en los modos
de vivir en la ciudadantia o vecinos de la ciudad, como por la forma en que se significa
y utiliza ya que,

[...]la presencia o ausencia de una determinada infraestructura y los modos de acceder
a ella funcionan como diacriticos que los actores sociales movilizan para pensarse a
si mismos y a los demds, tanto en lo relativo a la clasificacién —y calificacién— de las
formas de vida y residencia, como en lo que respecta a los lugares que cada uno ocupa
en el espacio urbano y social (Segura, 2013, p. 71).

Toda infraestructura influye directamente en el tipo de organizacién que se

establece en determinado espacio, es decir, de la urbe que se quiere produciry de
la sociedad que allf habita, “[...] resignifica la ciudad como espacio publico (polis,

4 En algunos municipios llamado de limpia publica.
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dgora) y a la sociedad como escenario de la democracia (civitas)” (Carrién, 2013,
p. 17). Frente al conflicto que suscita la localizacién de infraestructuras, los pro-
cesos participativos servirfan para fortalecer el dialogo, el debate y la negociacién
entre las partes interesadas (Bherer, 2011, citado por Latargere, 2019) y la toma
de decisiones sobre los elementos que contendrifa la infraestructura, su ubicacién,
durabilidad, entre otros. Esto afianza la legitimidad del proyecto, es decir, la de
democratizar el modelo jerarquico y unilateral de la decisién. En otras palabras,
es un paso importante para construir una accién publica.

La infraestructura produce la base material y construye su ensamble en un
contexto y momento especifico que corresponde con “los actores del entramado
politico-econémico de la produccién-circulacién-consumo de los servicios publi-
cos” (Carrién, 2013, p. 17). Esto significa que el ensamble técnico establecido
debe enlazarse con lo social, toda vez que una infraestructura precisa de una
infraestructura social (ad hoc), es decir, de la concurrencia de la ciudadania, de
organizaciones de base, funcionarios gubernamentales y actores privados capaces
de articularse con la infraestructura y mas alld de esta. En el caso de los RSU,
Ugalde (2013) sefiala que toda autoridad puede articular la accién publica a
partir dos medios: 1) el derecho para organizar la gestién y la infraestructura, por
lo que la gestién adecuada de los residuos exige una adaptaciéon permanente del
régimen juridico; y 2) las condiciones materiales y organizacionales para llevarla
a cabo.

3. Una historia que se repite en Cuetzalan

La busqueda del desarrollo arménico de Cuetzalan con su territorio no es recien-
te. Destaca la construccién del Programa de Ordenamiento Ecoldgico Territorial
(POET) en 2010, un ejercicio participativo y tnico en el pafs que buscé regu-
lar el uso del suelo, las actividades productivas y proteger el medioambiente.* El
Centro Universitario para la Prevencién de Desastres Regionales de la Benemérita
Universidad Auténoma de Puebla (BUAP, s/f) promotor del POET, considera que,

[...] el Modelo Cuetzalan se establecié gracias a la dindmica socioambiental propia
y particular de dicho territorio, donde hubo entendimiento y comprensién para
el planteamiento y disefio de la propuesta de ordenamiento entre pobladores,
autoridades, organizaciones y equipo técnico, desarrollando un planteamiento desde
la integralidad, es decir, abordando el territorio sin separar los elementos culturales,
sociales, urbanos, ambientales, econémicos y de peligros (BUAP, s/f, pagina web).

En 2018 irrumpié en la agenda publica el Movimiento Independiente Obrero,
Campesino, Urbano y Popular integrante de la Coordinadora Nacional Plan de
Ayala, Movimiento Nacional (Miocup-CNPA MN), que canalizé las protestas

5 Larelacién que tiene la elaboracién del POET de Cuetzalan para el manejo de los RSU radica en la naturale-
za participativa que dio origen a este importante instrumento de politica ambiental, el cual regula el uso de
suelo y las actividades productivas con el propésito de proteger al medioambiente y aprovechar de manera
sustentable los recursos. El Comité de Ordenamiento Territorial Integral de Cuetzalan (Cotic), que abande-
ra este POET, ha sido un actor con intereses legitimos en la propuesta del centro de compostaje.
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de mds de quince comunidades® inconformes con la operacién del sitio de dis-
posicién final de residuos, que la autoridad municipal se habia comprometido
a cerrar desde noviembre de 2017. Las comunidades en mencién manifestaron
que, desde el inicio de sus operaciones en 2001, el sitio de disposicién ubicado
en la localidad de Cohuatichan estaba plagado de irregularidades: no formaba
parte de los predios analizados para la ubicacién de vertedero, tenian un mal
manejo por falta de maquinaria, la basura era cubierta con tierra una vez por se-
mana, sufria sobrecarga porque brindaba servicio intermunicipal y representaba
un riesgo de la geomembrana. De modo que, mas que operar como un relleno
sanitario, funcionaba como basurero a cielo abierto, sin controles ni garantias
para su funcionamiento.

Esta situacidn era riesgosa para las comunidades de Cohuatichan, La Galera,
Tacopizacta, Vista Hermosa y Xocoyolo (Mundo, 2018) y contaminaba los mantos
acuiferos que abastecian de agua la zona (Cruz, 2018). Mediante un documento
de intencién firmado en 2017 por el alcalde Oscar Paula Cruzy los representantes
del Miocup, se acordé el cierre del basurero y la contratacién de una empresa
encargada de la disposicién final en el municipio de Cuyoaco (Cruz, 2018), a 77
kilémetros de la cabecera municipal. En el documento, “[...] el Ayuntamiento se
compromete a no depositar basura en este relleno sanitario partir del dia jueves
19 de abril [...]y, el Miocup se compromete a coadyuvar al ordeny la gestién que
resulte necesaria para sanear el sitio que actualmente ocupa este basurero a cielo
abierto” (Barrios, 2018, 4. parrafo).

Entre el documento firmado en 2017 y la llegada de la nueva administracién
municipal (2018-2021 del edil Gerson Calixto, en el cargo hasta 2024), hubo dos
hechos importantes: 1) en el espacio contiguo al vertedero de Cohuatichan se
habilité una zona de transferencia donde los camiones recolectores descargaban
los residuos que eran compactados y cargados en una géndola para su traslado
al sitio de disposicién en Cuyoaco; 2) la preocupacién creciente por la ausencia
de un programa de manejo integral de RSU dio por resultado el programa de
Cuetzalan Limpio integrado por organizaciones,” autoridades, sector productivo
e industrial, ciudadania, escuelas, centros de salud y especialistas, quienes em-
prendieron acciones de limpieza y unieron esfuerzos para disminuir la generacién
de residuos (Reyna, 2019). El Ayuntamiento, por su parte, adquirié dos camiones
recolectores compactadores para fomentar la clasificacién y separacién de los
desechos desde el lugar de recogida, y asf evitar su transferencia y disposicién en
Cuyoaco, que oscilaba entre 330 y 340 toneladas mensuales y representaba un
gasto de 170 y 180 mil pesos mexicanos al mes® (Mondragén, 2019).

6 Cuichat, Chichicazapan, San Andrés Tzicuilan, Iztahuata, Tzanatco, Xochical, Cuauhtamazaco, Tenango
Tzicuilan, Xalpantzingo, La Piedad, Pepexta, Zoquiaco, Cahuayojco, Tepetzalan, Taxipehuatl, entre otras.

7 Entreellas: Tochan Nuestra Casa A. C., Miocup-CNPA MN, Colectivo Tajpianij, Santuario Natural Cuetzalan,
Jardin Boténico Xoxoctic y el Organo Técnico de Comité de Ordenamiento Territorial Integral de Cuetzalan
del Progreso (Cotic).

8 Aproximadamente 10 800 ddlares a mayo de 2024.
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Pese a que este avance pretendié sentar las bases para la gestién integral de
residuos en Cuetzalan, fue un proceso fragil que no fortalecié las capacidades
institucionales del municipio en la materia. Para 2021, una nueva protesta social
puso envilo laingobernabilidad de los RSU. Un comité conformado porvecinos de
Cohuatichan, la comunidad mds cercana al sitio cerrado y a la zona de transferen-
cia, acompafados de una juez de paz, exigieron la presencia in situ del presidente
municipal interino para que “viera fisicamente cémo estaba la situacién”.® El sitio
no funcionaba como una estacién de transferencia; habia basura acumulada,
la poblacién era atacada por perros, y estaban cansados de los malos olores y
preocupados por la contaminacién del lugar. Exigian el traslado de la estacién de
transferencia y la clausura del relleno sanitario.

¢Usted lo ve como zona de transferencia? [...] Yo todavia recuerdo las palabras del
licenciado Gerson cuando nos dijo que iba a ser aqui una zona de transferencia,
incluso, dijo que iba a echar pavimento y ahi iba a hacer un piso para que fuera
solamente zona de transferencia, para lo cual pidié seis meses para eso y mire cuanto
tiempo lleva, ya va a salir, se quiere reelegir y no ha hecho nada de eso (habitante de
Cohuatichan, 2021; transmisién en vivo de Radio MGR, 7 de mayo 2021).

Segln el presidente municipal interino,' la géndola que realizaba la trans-
ferencia llevaba varios dias descompuesta, lo que entorpecia el traslado de los
residuos al sitio de disposicién final. Para los habitantes de Cohuatichan, el
problema era mucho mayor y radicaba en el incumplimiento de lo prometido por
Calixto: “Nos dijeron qué exactamente se iba a hacer y no se llevé a cabo. Aqui
usted estd constatando que no se llevd el trabajo que ustedes dijeron de inicio”
(habitante de Cohuatichan, 2021; transmisién en vivo de Radio MGR, 7 de mayo
de 2021). Uno de los ingenieros a cargo de la zona de transferencia por parte de
la empresa operadora apunté:

[...] como tal no se estd almacenando residuo aqui, no estd habiendo ningtn
hacinamiento acd, nomds llegan las compactadoras, desbocan, se hace una dltima
separacion, llega la géndola, se compactay se va al relleno sanitario de Tepeaca [...] la
zona de transferencia es ese montén, que no se acumula aqui basura y por supuesto,
por ser un lugar donde se manejan residuos, hay residuo tirado por consecuencia, pero
nos estamos comprometiendo a retirarlo todo, a sanearlo también en las barrancas,
que quedamos en el documento, que quedan en la celda del antiguo relleno sanitario
(transmisién en vivo de la Radio MGR, el 7 de mayo 2021).

El ingeniero en sus declaraciones se referfa, por un lado, al acuerdo que
comprometia a la empresa Rellenos Sanitarios S. A. de C. V. en el corto plazo al
“cierre ecolégico del relleno sanitario” de Cohuatichan, que originalmente causé
el conflicto. Por otro lado, mencionaba que la zona de transferencia contigua era
temporal y que cesarian funciones préximamente. Mientras que para la empresa

9 Fragmentos referidos provienen de una transmisién en vivo de la Radio MGR, el 7 de mayo 2021.

10 Gerson Calixto buscaba la reeleccién para un segundo periodo de gobierno como presidente municipal, por
tal razén, quedé en el cargo un presidente interino municipal. En las votaciones, Calixto fue reelegido y ter-
miné su segundo periodo el 14 de octubre de 2024.
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esta era la ruta a seguir, los testimonios del comité de vecinos de Cohuatichan
reflejan la ausencia de una agenda clara y de tiempos de ejecucién confusos. “Le
pedimos la reunién ahorita, después de este recorrido, en el palacio municipal,
para que revisemos el documento y ustedes nos hagan un recibimiento y una
contestacién inmediata, para ver los puntos que ya podemos empezar trabajar
de manera inmediata, porque tenemos puntos a mediano plazo y otros a largo
plazo” (habitante de Cohuatichan, 2021; transmisién en vivo de Radio MGR, 7
de mayo de 2021).

Esto, por supuesto, refleja lo que ocurre con la infraestructura para la disposi-
cién de RSU en México (Gurza, 2016; Ugalde 2016, Latargére 2019): los rellenos
sanitarios generan confrontaciones, existe poca vigilancia a los contratistas del
Estado y hay una notable ausencia de instrumentos de accién publica que habi-
liten a las personas responsables de determinadas obligaciones, entre otros pro-
blemas. Este contexto, que obliga al Ayuntamiento a transitar de un conflicto a la
toma de decisiones inmediata, fue aprovechado por el colectivo de investigacién
e incidencia del Pronaii-Residuos para colocar en la agenda publica la propuesta
de un centro de compostaje definitivo.

4. La entrada del Pronaii en la agenda publica

Un afo después de la protesta de 2021, la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (Semarnat) del Gobierno de México, miembros del equipo
Pronaii-Residuos, sociedad civil y representantes de instituciones de los tres nive-
les de gobierno buscaron “[...] dar una solucién definitiva a la problematica sufri-
da por décadas por el mal llamado ‘relleno sanitario’ ubicado en la zona alta de
la cabecera municipal y que ha generado diversos dafos ecoldgicos, sociales y de
salud entre la poblacién cuetzalteca” (La Ruleta, 2022, 1. péarrafo). En este acer-
camiento se establecieron los objetivos especificos y las lineas de accién con op-
ciones técnicas adecuadas que permitirian realizar un cierre ecolégico de la zona,
con alternativas sustentables para el manejo de los RSU (/bid.).

La intencién del Pronaii-Residuos era transformar el modelo actual de resi-
duos por otro que los aproveche y disminuya su disposicién final. La elaboracién
del diagndstico, que tuvo en cuenta las experiencias de algunos funcionarios
municipalesy lideres de organizaciones sociales mds representativas, fue vital para
estudiar la generacién y composicién de los RSU, revisar la infraestructura publica
del municipio y proponer soluciones. Con relacién a la localizacién del centro
de compostaje, el Pronaii-Residuos propuso la realizaciéon de dos talleres, cuyo
objetivo era:

[...] sensibilizar a la poblacién e ir construyendo la licencia social, a través de
informarlos, que conocieran cémo estd disefiado el proyecto, cémo estd disefiada la
infraestructura y que tuvieran la seguridad de que no va a haber un impacto ambiental
negativo al ambiente. Al contrario, un impacto positivo para el municipio, porque
un centro de compostaje absorbe una parte de la carga de los residuos que van a
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un relleno sanitario y ellos tienen un problema con el relleno sanitario. Y, por otra
parte, que hay beneficios sociales al generar composta que se puede entregar a los
agricultores de la zona (miembro del Pronaii-Residuos, entrevista personal, 5 de junio
de 2024).

Al primer taller asistieron funcionarios del municipio (una regidora, personal
de limpia publica)," representantes de Cuetzalan Limpio, del Centro de Educacién
y Capacitacién para el Desarrollo Sustentable, de la Semarnat y miembros de
la sociedad civil. El segundo taller, por el contrario, no contd con la asistencia
de los funcionarios publicos, y la participacién se limité a la presentacién del
proyecto a la sociedad y a darle seguimiento. Frente a esta ausencia, la sociedad se
mostré inconforme. “Esta fue una queja recurrente en las reuniones por parte de
la sociedad, que lleva afios presionando para solucionar el tema de los residuos
y percibe que las autoridades no tienen esta voluntad politica para dialogary dar
presupuesto” (miembro del Pronaii-Residuos, entrevista personal, 5 de junio de
2024). La ausencia de representantes publicos en ese segundo taller desaté adn
mas la inconformidad.

El Pronaii-Residuos también asisti6 a dos reuniones convocadas por el
municipio, dirigidas a un reducido grupo de participantes: Cecadesu, Cotic y
Cuetzalan Limpio, sin la presencia de la ciudadanfa ni de la sociedad civil. Estas
reuniones abordaron aspectos técnicos del proceso de compostaje y, sobre todo,
los resultados de las investigaciones adelantadas por Pronaii-Residuos sobre las
potenciales dreas para la ubicacién de la infraestructura de disposicién final de
RSU."? Uno de los terrenos considerados fue el mismo sitio donde se encontraba
el basurero y la zona de transferencia en Cohuatichan, debido a varias razones: 1)
la cabecera municipal no era apta para infraestructura de este tipo; 2) los terrenos
de Cohuatichan son de propiedad del Ayuntamiento; y 3) la “vocacién” para los
residuos de esta zona. El objetivo de un centro de compostaje “[...] no era algo
prioritario, es decir, no salié de una politica definida por ellos, salié de reuniones
con las regidoras, quienes vieron que era una manera de resolvery lo quisieron ex-
plorar” (miembro del Pronaii-Residuos, entrevista personal, 11 de agosto 2023).
Por ende, la propuesta acerca de la localizacién de esta infraestructura, pese a que
fue externa, hizo eco en dos regidoras de Cuetzalan.

11 Nombre que recibe en muchos Ayuntamientos el 4rea encargada de limpieza, barrido de los centros histéri-
cos y recoleccién de los residuos.

12 El andlisis técnico realizado por el equipo del Pronaii se desarrollé en un contexto de delimitacién geohidro-
|6gica, considerando las cuencas hidrograficas y las subcuencas como unidades basicas de planeacién. De
este analisis se identificaron cinco lugares potenciales para instalar un nuevo relleno sanitario: dos en el mu-
nicipio de Tuzamapan de Galeana, otro en Jonotla, otro en Zacapoaxtla y uno en Cuetzalan del Progreso. De
acuerdo con la normatividad aplicable a la ubicacién de sitios de disposicién final en México (NOM-083-
SEMARNAT), este sitio cumple con los requisitos de localizacién: se encuentra a mas de 13 km de distan-
cia de un aerédromo o aeropuerto, a 1,8 km de un drea natural protegida, a 600 metros de una localidad,
fuera de ecosistemas acudticos, fuera de zonas de riesgo por inundacién, al limite de los 500 metros de un
cuerpo de agua perenne y a menos de 100 metros de una corriente intermitente, a 5 km del pozo o manan-
tial mds cercano y no se ubica en zona de recarga del acuifero.
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4.1. Qué se discute

Aunque en Cuetzalan el manejo de los residuos es una practica comun entre la
poblacién, que separa los residuos en origen y elabora composta, la discusién en
torno a la localizacién de un centro de compostaje no es homogénea. Para algu-
nos actores, esta infraestructura tendria una funcién de soporte, orientada a la
actividad productiva y al desarrollo de capacidades. Es el caso de la Cooperativa
Tosepan Titataniske (La Coperacha, 2018), movimiento cooperativo indigena dedi-
cado a la produccién de café organico, pimienta gorda y miel melipona, que tam-
bién desarrolla proyectos como una caja de ahorro, turismo y hospedaje, con mas
de 40 mil socios en la sierra norte del estado de Puebla. La propuesta de un cen-
tro de compostaje es considerada una alternativa viable para esta comunidad, se-
gutin los miembros del Pronaii-Residuos:

[...] porque estan en contacto con la palabra abono, composta, aprovechamiento
agricola y estdn dispuestos a absorber las molestias que pudieran provocar el manejo
de residuos, porque saben que hay un beneficio econémico [...] les dijimos de un
centro de compostaje y automaticamente ya estaban viendo el bulto de abono con
el sello de Tosepan y la etiqueta del precio (miembro del Pronaii-Residuos, entrevista
personal, 31 de julio de 2023).

Para los miembros del Cotic, esta infraestructura potenciaria la identidad
local alrededor de la lucha comdn. Dicho comité abandera el POET de Cuetzalan
y vela para que ese instrumento de politica ambiental regule el uso de suelo y las
actividades productivas del municipio. Para el Cotic, “el centro de compostaje
es visto como una alternativa que se alinea a esta cosmovisién de conservacién
de recursos, a retornar el material al territorio, pero no a gran escala, ni con una
intervencidn técnica tan amplia, tal vez quisieran algo mas natural, algo més inte-
grado al entorno” (miembro del Pronaii-Residuos, entrevista personal, 31 de julio
de 2023). Pese a que la propuesta de un centro de compostaje es un instrumento
de accién publica que legitima la localizacién de la infraestructura publica para
el manejo de RSU y a que se tiene certeza cientifica de los impactos positivos de
su operacion, el Cotic es evasivo frente a esta instalacion y exigen proteccién al
medioambiente.

Por otro lado, también hay quienes interpretan al centro de compostaje como
un bien publico que los lleva a cuestionar su posicién como sociedad e indivi-
duos dentro de la estructura urbana y social. Este es el caso de las poblaciones y
comunidades afectadas, que han experimentado, mediante la colocacién de in-
fraestructuras de residuos, cémo estas resignifican sus espacios y medios de vida.
Por ello, existe resistencia frente a una nueva propuesta de centro de compostaje
cerca de sus comunidades. Esto abre el debate sobre el tipo de ciudad que quieren
construir y el rol que juegan en esa definicién:

[...] hay comentarios entre la poblacién de Cohuatichan de que “existe la intencién de
poner una planta de abono orgénico en el sitio del tiradero de basura”, entonces hay
inconformidad porque no les han dado solucién al sitio de transferencia, que es un
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basurero a cielo abierto, no se ha hecho la clausura adecuada desde la parte técnica
a la celda del relleno sanitario, pero ahora traes un proyecto para manejar la basura
orgdnica que, aunque saben que va a ser de beneficio, porque tendrdn abono, no
estdn dispuestos a pagar con los efectos de eso (Pronaii-Residuos, entrevista personal,
31 dejulio de 2023).

Esta investigacién identificd, a partir de los elementos anteriores, que la discu-
sién se centra en minimizar la cantidad de RSU trasladados a la disposicién final.
Por ende, el tratamiento diferenciado de la fraccién organica y natural es un punto
de consenso, al igual que la idea de un centro de compostaje que aproveche esos
residuos y permita la obtencién de beneficios sociales y ambientales por el uso de
la composta, especialmente para las familias de escasos recursos. Esta propuesta,
que destaca por su elaboracién técnica, no enfrenta resistencias. Sin embargo, la
determinacién del espacio que ofrezca el menor costo debe adecuarse al ordena-
miento indicado en el POET y contar con la aprobacién social.

4.2. Cémo se decide (o no)

En este contexto, la toma de decisiones respecto a la instalacién del centro de
compostaje se encuentra detenida, en primer lugar, por la ausencia de informa-
cién y conocimiento entre los funcionarios publicos y la poblacién en general so-
bre los RSU:

Advierto que hay una situacién de desconocimiento de qué es un centro de compostaje,
estdn bajo la légica de que un Cuetzalan Limpio es sacar residuos del municipio |...]
es el desconocimiento y la preocupacién que, ante la experiencia vivida de un manejo
inadecuado de un sitio de disposicién final, no quieren que dentro del territorio haya
otro foco, otro lugar potencial de infeccién (miembro del Pronaii-Residuos, entrevista
personal, 11 de agosto de 2023).

La ausencia de informacién sobre qué es y cémo opera un centro de com-
postaje refleja cémo las autoridades locales no han comunicado ni educado a la
poblacién respecto al manejo de los RSU ni sobre la importancia de un centro
de compostaje que trate la fraccién organica y disminuya la cantidad de residuos
enviados a disposicidn final. Segtin una persona entrevistada, esta tarea de comu-
nicacién y educacién por parte de la autoridad ha quedado pendiente:

Precisa una labor muy fina de comunicar y explicar qué es un centro de compostaje,
antes de decir vamos por un centro de compostaje y lo vamos a hacer aqui, ya hicimos los estudios,
ya vimos que aquf hay respaldo cientifico, etcétera. Lo que estamos viendo en Cuetzalan
es jde qué me sirve, si es algo que yo no quiero? Se debe informar. Si logran transmitir
el mensaje, la poblacién serd la mejor aliada porque la caracteristica principal de
Cuetzalan es que la participacién social es altisima (miembro del Pronaii-Residuos,
entrevista personal, 11 de agosto de 2023).

Un segundo elemento que impide la decisién es el temor, los riesgos y los in-

tereses variados de los actores en juego, que pueden no coincidir en determinado
momento:
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[...] hay una experiencia en el manejo de residuos, la gente utiliza su composta, hace
composta, hay esa dicotomia, ya saben que sf sirve, pero hacerlo de manera mas
industrializada genera temores para los tres grupos [Tosepan y Cuetzalan Limpio] que
lo ven maravillosamente por el valor productivo, existe el riesgo de manejo industrial a
gran escala. Para el Cotic, el riesgo radica en definir mal el espacio fisico donde puede
instalarse, no como unidad econdédmica productiva, sino como un espacio negro
porque no han visto un centro de compostaje. Para la autoridad es la lucha contra
la inercia histérica del manejo de RSU, cree en nosotros, pero duda que el manejo
pueda ser limpio, transparente, ordenado, el miedo es que el tiempo lo convierta en
un nuevo basurero (miembro del Pronaii-Residuos, entrevista personal, 8 de agosto
de 2023).

La interpretacién de los temores y riesgos de los actores involucrados sobre
la ubicacién del centro de compostaje sugiere que la justificacién técnica o el
acompafiamiento cientifico del Pronaii no fueron suficientes para asegurar la
aceptacion de la infraestructura. El proyecto no ha logrado consolidarse debido a
la desconfianza colectiva, basada en la percepcién de que el centro de compostaje
no resolverfa el volumen de residuos generados por la ciudad, sumado a la creen-
cia de que serfa otro basurero mas. Aunque los miembros del Pronaii explicaron
que el control de humedad, aire y calor permitiria gestionar eficazmente los malos
olores y prevenir la proliferacién de fauna nociva, estas aclaraciones no lograron
mayor acogida.

En la construccién de la accién publica, la falta de democratizacién en los
procesos de decisién ha llevado a que la poblacién de Cuetzalan mire con descon-
fianza esta iniciativa. Las autoridades no realizaron una consulta ampliay abierta,
no informaron de las ventajas y desventajas de la infraestructura, ni discutieron
publicamente la necesidad de su reubicacién. Este manejo contradice el articulo
35 de la Ley General para la Prevenciéon y Gestion Integral de Residuos. Dicho
articulo establece que los tres niveles de gobierno deben, entre otros, promover
la participacién social en el manejo integral de residuos, apoyar la formacién de
grupos intersectoriales interesados en la accién publica, realizar convocatorias
dirigidas a la sociedad organizada para que participe en proyectos de gestién
integral de residuos, celebrar convenios de concertacién con organizaciones so-
ciales y privadas en la materia e impulsar la aplicacién de la ley mediante acciones
conjuntas con la comunidad. Sin embargo, el cumplimiento de la normativa no
estd garantizado.

Ademds de los temores y preocupaciones, la decisién de instalar el centro
de compostaje se deberfa a la ausencia de compromiso de las autoridades y de
voluntad politica:

La autoridad tiene el tiempo [...] que los mueve a yo no quiero problemas en mi
administracion. Si puedo evitarlos, lo voy a evitar, si se retrasa no es mi problema y [...] tiene en
el Cabildo a personajes con intereses puestos en el futuro, que quieren que esto salga
bien para su futuro politico (miembro del Pronaii-Residuos, entrevista personal, 8 de
agosto de 2023).
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Esto refleja que el proceso de decisién para implementar la accién publica estd
marcado por intereses, restricciones y temores sobre los recursos que los actores
pueden movilizar. Los talleres convocados por el municipio ocurrieron antes de
que se filtrara la decisién de ubicar el centro de compostaje en Cohuatichan, en la
misma zona de transferencia, aunque el municipio nunca anuncié publicamente
la intencién de construirlo. La movilizacién de recursos, como la celebracién de
talleres, muestra que los mecanismos utilizados tanto por el Ayuntamiento como
por el colectivo Pronaii-Residuos tuvieron falla de origen. Estos no permitieron
que la sociedad y los grupos organizados expresaran su opinién sobre el tipo de
proyecto que querian adoptar para resolver su crisis, la tecnologia que estaban
dispuestos a probar y el lugar donde querian instalarla. La ambigliedad en los
talleres, la celebracién de un foro por Cuetzalan Limpio orientado a convencer a
la ciudadania sobre el proyecto en lugar de debatirlo, y la participacién restringida
en las reuniones son algunos de los elementos que impidieron la democratizacién
del proyecto del Pronaii. En este contexto, el proyecto del centro de compostaje
permanece paralizado.

5. Conclusiones

En Cuetzalan, luego de méas de una década de crisis en el manejo de los residuos,
en 2022 existi6 la posibilidad de articular colectivamente una solucién al respec-
to con un centro de compostaje y zona de transferencia final de RSU. Este arti-
culo pretendié analizar, desde la accién publica, de qué manera se incorporé en
la agenda de Cuetzalan la propuesta de un centro de compostaje por parte del
Pronaii-Residuos que no logré concretarse ante la ausencia de una participacién
y democratizacién del proyecto y los intereses politico-administrativos de la mu-
nicipalidad. La propuesta, pese a tener un respaldo técnico y cientifico, fue exter-
na, permeada de intereses por las autoridades locales y no forma parte de las res-
puestas que la sociedad darfa a su problemdtica.

El componente politico-institucional que surge de esta situacién ofrece luces
del ejercicio ciudadano, su dinamismo y evolucién de las preocupaciones am-
bientales. Ademds, la propuesta del Pronaii, entendida como un instrumento de
acciéon publica en Cuetzalan, contiene elementos transformadores de la accidn de
la autoridad. La controversia en torno a la localizacién de un centro de compostaje
revela, por otro lado, que hay una parte de la infraestructura social que no se
encuentra preparada para articularse y hacerlo posible. No existe un modelo de
gestién ad hoc encabezado por la autoridad municipal, quien no ha asumido su
responsabilidad en la gestién integral de RSU, no ha reconocido la evolucién de
los residuos ni ha avanzado en las soluciones que la regulacién nacional deman-
da. Hay un espacio de ingobernabilidad de los RSU, ocupado por una intensa
organizacién social y ciudadana, necesaria pero insuficiente para propiciar dicha
articulacion.

La crisis del manejo de los residuos surge cuando el Ayuntamiento delegé sus
tareas y responsabilidades en los colectivos sociales y ciudadanos, y subestimé
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la importancia de dotar al municipio de instrumentos de accién publica para
fortalecer su actuacién en la materia. Por ejemplo, no existe evidencia que el pro-
grama Cuetzalan Limpio esté institucionalizado como un instrumento de gestién
del Ayuntamiento, mientras que el Programa Municipal de Manejo de Residuos
Sélidos Urbanos de Cuetzalan esta desactualizado y la participacién local en
proyectos publicos no atiende lo dispuesto por la Ley General para la Prevencién
y Gestién Integral de Residuos. De tal suerte que, sin los instrumentos reglamen-
tarios y sin un programa municipal de manejo integral de RSU que establezca los
objetivos y limites de la politica local, asigne recursos humanos para su atencién
y disponga un presupuesto para ello, el municipio no tendrfa las capacidades
institucionales para hacer frente al problema.

La controversia por la propuesta de localizacién del centro de compostaje
se encuentra relacionada por la falta de instrumentos de accién publica, junto
con la falta de capacidades de la autoridad para asumir sus responsabilidades
a corto y largo plazo. En Cuetzalan se articulé una disputa de orden material:
la exigencia de cierre de una estacién de transferencia de residuos que terminé
operando como basurero, pero también, una disputa de orden ideolégico en
torno al funcionamiento, regulacién y vigilancia de un servicio publico de un
sector estratégico para el territorio por su vocacidn turistica y preocupaciones por
el cuidado del medioambiente. Mientras la participacién ciudadana fue activa,
informada y exigente en la construccién de este espacio publico, la autoridad fue
lenta y omisa en la construccién y reparacién de lo comdn, su papel disminuyé su
legitimidad como garante de lo publico, de lo que debia regular y vigilar.

No obstante, la discusién desencadenada por esta propuesta, que no fue ho-
mogénea, sino que reveld los intereses y preocupaciones legitimos de los actores
locales, no contiene un rechazo a la propuesta de minimizar la cantidad de resi-
duos enviados a disposicién final a partir de formalizar el manejo de la fraccién
orgénica por parte del municipio, ni tampoco por la intencién de hacerlo con un
centro de compostaje. La comunidad de nuevo repudié la localizacién de este,
precisamente porque es un espacio “estigmatizado”, cuya condicién degradada
se extiende o alcanza a la poblacién que vive en sus inmediaciones. La falta de
una respuesta a dicha poblacién, que ha padecido durante afios los impactos so-
cioambientales de la ubicacién y mala operacién de un sitio de disposicién final y
una estacién de transferencia, desvié la discusién del objetivo inicial y entorpecid
el proceso decisorio.

Una mirada critica indica que los mecanismos empleados por las autoridades
fueron simulados, fungieron como espacios de informacién y comunicacién, pero
no de concertacién y participacién. Lo anterior evidencia una falta de democrati-
zacién del proceso decisorio marcado por la verticalidad y unicidad en la decisién.
La madurez politica y organizativa de la sociedad de Cuetzalan no fue aprovecha-
da para la elaboracién e implementacién de este proyecto, sino, interpretada por
parte de la autoridad como un obstdculo para el mismo. Esta situacién hizo que
la decisién ralentizara o congelara la propuesta de la instalacién del centro de
compostaje por lo menos hasta 2024.
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Abogado graduado de la Universidad Catdlica de Santiago de Guayaquil y magis-
ter en Tributacién por la Escuela Superior Politécnica del Litoral. Posee una espe-
cializacién en Legal Tech, Compliance y un diplomado en Derecho Procesal Civil
otorgado por la Universidad de Especialidades Espiritu Santo. Se desempefié co-
mo abogado de Areas Estratégicas y gerente del Area Legal de la empresa Holcim,
en la que asesord en la aplicacién de normativas de competencia, contractual,
mercantil, fusiones, adquisiciones e inversiones. También fue socio en el estudio
juridico Amador, encargandose de la asesoria legal, patrocinio de procesos judi-
ciales, absolucién de consultas y aplicacién de normas legales. Desde 2022, ocu-
pa el cargo de subprocurador en la Procuraduria General del Estado.

En esta entrevista, Rodrigo Constantine aborda el tipo de negocios interna-
cionales que puede desarrollar el Estado ecuatoriano y cémo utilizar sus recursos
naturales en beneficio de sus estrategias, asi como los conflictos socioambienta-
les que podrian surgir. Sostiene que estos aspectos pueden generar tensiones, en
especial en cuanto a la provisién energética, los derechos de la naturaleza y los
derechos colectivos de las nacionalidades indigenas. Ante estas condiciones, seria
necesario prever y evitar los perjuicios que generen indemnizaciones innecesarias.
Ademas, subraya la importancia de mantener cautela con organizaciones como
el Fondo Monetario Internacional, que podrian condicionar las politicas fiscales
del pais. Estas fricciones deberdn resolverse mediante un acuerdo en torno a un
proyecto que defina el camino hacia un Ecuador constitucional, plurinacional, de
derechos y justicia.

¢Qué disputas complejas surgen en América Latina entre los gobiernos y las comunidades
indigenas en torno a los contratos del Estado para la explotacin de recursos naturales en
sectores estratégicos?

Usualmente, las disputas entre gobiernos y co-

La consulta previa munidades indigenas, en el caso de América

no debe quedar en el Latina, estdn relacionadas con la explotacién
papel o convertirse en de recursos naturales en sectores estratégicos
un simple requisito. y tienen su fundamento en los derechos sobre

los territorios, las consultas previas y los impac-
tos que estas explotaciones generan. También
hay temas culturales y de identidad presentes

Es esencial realizar
un analisis sobre las

implicaciones de la en estos conflictos. En ocasiones, parte de la
extraccion y explotaciéon discusién radica en los derechos que estas po-
en los territorios blaciones tienen sobre los territorios pues la

explotacién de recursos naturales a cargo del
Estado coincide con territorios ocupados por
comunidades locales o indigenas que, ademas,
alegan su condicién de ancestralidad para justificar su ocupacién.

ancestrales de Ecuador.

Vale destacar que otro conflicto se genera alrededor de la consulta previa
debido a que comunidades no son tomadas en cuenta previo a la elaboracién
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y ejecucion de los proyectos que afectan sus derechos y territorios. Por ello, la
aplicacién del Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo, la
Declaracién de Pueblos Indigenas de Naciones Unidas y la Declaracién Americana
sobre Derechos de los Pueblos Indigenas como instrumentos de referencia técnica
sobre derechos humanos, derechos de los pueblos indigenas y proteccién de
su identidad cultural, territorial y autonomfia, permiten prevenir conflictos que
generan pérdidas econémicas a los Estados por litigios y que afectan la confianza
de los inversionistas. La consulta previa no debe quedar en el papel o convertirse
en un simple requisito. Es esencial realizar un anélisis sobre las implicaciones de la
extraccion y explotacién en los territorios ancestrales de Ecuador.

La siguiente arista es la percepcién de las comunidades respecto a los beneficios
econémicos que se obtienen por la explotacién de los recursos naturales y cémo
estos no se traducen en la mejora de calidad de vida, conservacién, mitigaciéon o
reparacion de los impactos. Las comunidades sienten que la explotacién es una
amenaza contra su cultura, identidad, modos de vida y su vinculo con el territorio
y la naturaleza. No debe olvidarse que la explotacién genera conflictos interét-
nicos o intergeneracionales dando lugar a que las dirigencias de estos pueblos
o comunidades tengan distintas visiones de desarrollo. No obstante, es posible
que el Estado, el inversionista y las comunidades trabajen de manera conjunta
logrando sinergias que incluyan el desarrollo y la conservacién de tradiciones.

¢Qué desafios enfrentan los Estados soberanos de América Latina en la presentacion de
contrademandas en arbitrajes internacionales cuando se trata de exigir compensacion por
darios ambientales causados por empresas multinacionales?

Un arbitraje internacional en cualquiera .. .
de sus circunstancias presenta desafios Un arbitraje mt.emaaonal
de gran complejidad, mds adn, cuando se en cualquiera de sus
trata de buscar compensaciones por da- circunstancias presenta

fios ambientales debido, principalmente, = desafios de gran complejidad,
por la dificultad probatoria del mismo. més adn. cuando se trata
)

Esta dificultad obedece a la inexistencia de b .
de una legislacién que, en otros casos, se € buscar compensaciones

encuentra desactualizada frente al avance por dafios ambientales
que se necesita para estos casos comple- debido, principalmente, por
jos. Esto limita las opciones de un Estado la dificultad probatoria del

de buscar la reparacién de dafios ambien-

L : mismo.
tales frente a un arbitraje internacional.

Otro desafio no menor es la capacidad o el costo econémico que supone
iniciar un arbitraje internacional pues usualmente los Estados de América Latina,
en especial, cuentan con recursos limitados para ejercer su defensa frente a las
grandes corporaciones o multinacionales que tienen toda la capacidad financiera,
técnica y de recursos humanos. Ademas, esto no solo tiene relacién con el pago de
honorarios profesionales, sino, también, con la obtencién de pericias, exdmenes
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y elementos probatorios, incluso, de informes y estudios técnicos realizados por
académicos o expertos de alto nivel que refuercen la defensa del Estado. Esto
genera un desequilibrio econémico en un pais que debe priorizar sus recursos en
necesidades inmediatas como salud o educacién para la poblacién. Por otro la-
do, el tiempo que implica obtener una resolucién de un tribunal arbitral también
podria considerarse como un desafio, teniendo en cuenta que puede llevar varios
afos lograr resultados tangibles. Estos factores se convierten en un obstaculo
para iniciar procesos de contrademanda por dafios ambientales.

¢Como impactan los contratos del Estado en los sectores estratégicos de Ecuador, como el
petrdleo y la mineria, en las disputas sobre soberania y desarrollo economico?

Los contratos del Estado ecuatoriano en sectores estratégicos como el petréleo
y la mineria con actores privados (nacionales o internacionales) representan un
complejo reto, percibido como una injerencia en cuestiones de soberanfa nacio-
nal y una reduccién de ingresos econémicos. Por un lado, la concesién de estos
contratos genera inmediatamente la percepcién de que el Estado estd renuncian-
do al control sobre recursos naturales considerados exclusivos y fundamentales
para su desarrollo.

En este contexto, se ha identificado que algunas comunidades en las zonas
de influencia de estos proyectos y grupos de la sociedad civil ecuatoriana sienten
que, sin una correcta informacién o educacién sobre los impactos y beneficios
de los proyectos, se estarian vulnerando sus derechos y necesidades. Por ello, la
principal herramienta es la difusién y trabajo conjunto entre el Estado, el actor
privado y la comunidad para conocer los impactos, beneficios y oportunidades
que un proyecto puede aportar tanto a la comunidad de la zona de influencia co-
mo al Estado. Usualmente, cuando no existe este trabajo conjunto, se producen
movilizaciones o resistencia al proyecto.

Es importante promover la transparencia entre todos los involucrados. Esta
condicién incluye las expectativas de las comunidades, la negociacién de los
contratos, el uso de los recursos obtenidos por parte del Estado, asi como los
impactos y beneficios que genera el proyecto.

¢Cudles son las principales disputas juridicas en Ecuador relacionadas con la adjudicacién
de contratos en sectores estratégicos como telecomunicaciones y energia?

En Ecuador, los conflictos entre Estado e inversionistas en sectores estratégicos
se sitlian, usualmente, en el ambito de los tribunales de arbitrajes internacional.
Estos conflictos, sin mencionar nombres ni casos puntuales, estan relacionados
con la legalidad de los procesos de licitacién y adjudicacién, con los derechos de
los consumidores y el impacto socioambiental de los proyectos en las poblacio-
nes. Desde la perspectiva de los inversionistas los conflictos se enmarcan en la
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seguridad juridica, el incumplimiento de los compromisos contractuales y la de-
mora o retardo de los permisos o licencias. La mayoria de conflictos surgen en los
proyectos de energfa en los cuales la inversién y los impactos ambientales produ-
cen disputas entre todas las partes involucradas: .
Estado, comunidades e inversores. Hay que evitar
demonizar los

Finalmente, también existen conflictos en
acuerdos con el FMI,

la renegociacién o modificacién de contratos,

especialmente, como respuesta al contexto eco- que bdsicamente son
némico o pO”tiCO que atraviesa el pafs. buscados por los Pafses

cuando su caja fiscal
¢De qué manera los acuerdos de los paises de América no ha sido llevada de

Latina con el Fondo Monetario Internacional (FMI)
podrian condicionar las decisiones de politica fiscal y
monetaria de los paises?

forma adecuada.

Los acuerdos entre los pafses latinoamericanos y el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) tienen un impacto significativo en las decisiones de politica fiscal y
monetaria de estas naciones. Estos acuerdos suelen estar acompanados de una
serie de condiciones y exigencias que los paises deben cumplir para acceder al
financiamiento proporcionado por el FMI. Para cumplir con las condiciones del
Fondo, los pafses deben ajustar sus cuentas fiscales, reducir los déficits y priorizar
la transparencia en la gestién de sus finanzas.

Otro asunto importante a considerar es que las exigencias impuestas por el
FMI tienden a priorizar ciertos sectores econémicos y que las inversiones estén
enfocadas hacia dreas que pueden percibirse como antagonistas a las prioridades
de cada paifs, lo que genera oposicién politica interna. Por otro lado, también hay
que evitar demonizar los acuerdos con el FMI, que basicamente son buscados por
los paises cuando su caja fiscal no ha sido llevada de forma adecuada por gobier-
nos anteriores o por impactos externos no previstos. En cualquier escenario, los
acuerdos y las condiciones deberian ser logrados en aras de metas de desarrollo
econémico como parte de un gran pacto social entre toda la sociedad civil.

¢Cdmo negocia Ecuador las transacciones con empresas transnacionales en negocios com-
plejos, con la fuerte limitacién que determina el articulo 422 de la Constitucion al prohibir
la suscripcion de instrumentos internacionales que someten a arbitrajes internacionales?

El actual articulo 422 de la Constitucién de Ecuador prohibe, salvo ciertas excep-
ciones, que el Estado pueda celebrar tratados o instrumentos internacionales en
los que ceda jurisdiccién soberana a instancias de arbitraje internacional, en con-
troversias contractuales o de indole comercial. Sobre el alcance de esta prohibi-
cién, la Corte Constitucional se ha pronunciado en varias ocasiones sefialando
que aplica exclusivamente a la posibilidad de celebrar tratados internacionales en
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los cuales el Estado ceda jurisdiccién soberana a instancias de arbitraje interna-
cional. Ello no implica una prohibicién a la posibilidad de que el Estado pueda
celebrar contratos comerciales en los que se acuerde una clausula de arbitraje in-
ternacional para la solucién de posibles controversias que pudieren derivarse de
dicho instrumento.

Todo lo contrario, esta prerrogativa se encuentra reconocida en la Constitucién
y en varios cuerpos normativos que regulan el procedimiento y requisitos exigidos
para el efecto, tales como: articulo 190 de la Constitucidn; articulo 11 de la Ley
Orgénica de la Procuraduria General del Estado; articulo 41 y 42 de la Ley de
Arbitraje y Mediacidn; el segundo articulo innumerado después del articulo 16
Cédigo Organico de la Produccién, Comercio e Inversiones, y; el articulo 3 del
Reglamento a la Ley de Arbitraje y Mediacién.

Entonces, atendiendo a tu pregunta, concluyo que el articulo 422 de la
Constitucién, que mantiene su vigencia, contiene una prohibicién a la suscripcién
de tratados internacionales en donde se ceda jurisdiccién soberana a instancias
internacionales de arbitraje internacional, bajo los parametros y excepciones que
han sido desarrollados en el propio texto constitucional y jurisprudencialmente.
Los contratos publicos que contengan cldusulas de sometimiento a arbitraje
internacional, por el otro lado, son plenamente aceptables y no se encuentran
incluidos en la prohibicién analizada, debiendo contar con las autorizaciones
previstas en la ley. E3
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Politica editorial

Estado & comunes, revista de politicas y problemas piiblicos, procesa articulos que obser-
ven la politica editorial y las lineas establecidas en las convocatorias. Los trabajos
presentados reflejardn la misién y las lineas de investigacién del Instituto de Altos
Estudios Nacionales, por lo que se espera que los articulos del Tema central sean
un aporte a la reflexién sobre el Estado, las politicas y la Administracién publica.
Los articulos de Coyuntura de la realidad nacional e internacional deberdn estar
relacionados con las lineas de trabajo e investigacién de la institucién. Estado & co-
munes solo recibe articulos originales e inéditos que no se encuentren publicados
en ningun otro medio impreso o digital, ni que hayan sido postulados de manera
simultdnea para su publicacién en otras revistas, libros e instituciones editoriales.
Esta revista es financiada y editada por el IAEN.

1. Secciones

*  Tema central. Esta seccién estd compuesta por articulos que presentan informa-
cién novedosa, detallada y relevante sobre un tema especifico. Las convocatorias
son continuadas, rotativas y retinen a coordinadores especialistas, quienes pro-
ponen el dosier. Son trabajos arbitrados por dos lectores ciegos y externos.

*  Coyuntura. Presenta articulos que analizan temas de coyuntura nacional e inter-
nacional que suscitan profundizacién teérica, conceptual e histérica y comple-
mentan las lineas de investigacién del IAEN. Los editores de la revista evaltan la
pertinencia de estos trabajos.

*  Entrevistas. Esta seccién captura opiniones y puntos de vista informados de aca-
démicos o personalidades sobre los asuntos publicos analizados en el dosier de
la revista.

El envio de los articulos para la seccién Tema central debe realizarse dentro de

las fechas establecidas en las convocatorias. Las contribuciones para las secciones
restantes pueden ser enviadas a lo largo del afio.

2. Informacién para autores

Las personas interesadas en publicar sus articulos en Estado & comunes, revista de
politicas y problemas piiblicos deben dar cuenta de haber entendido y acatar las po-
liticas editoriales, los términos de las convocatorias, las directrices para autores,
derechos de autor y el proceso de evaluacién por pares descritos en el OJS de la
revista (http://revistas.iaen.edu.ec/index.php/estado_comunes). De igual modo,
los articulos deben ajustarse a los lineamientos editoriales.
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« El Consejo Editorial del IAEN se reserva el derecho a decidir sobre la publi-
- cacién de los articulos. Los editores de la revista pueden sugerir el nimero y la
°© seccidén en la que aparecera un articulo, asi como proponer las ediciones y correc-
= ciones de estilo que considere pertinentes.

o

o M4 z

3. Seleccién de articulos

m

© Los articulos recibidos en cada convocatoria serdn sometidos a un proceso de re-
© visiéon que incluye varias etapas:

o * Los articulos que cumplan con los requerimientos formales especificados en las
o politicas editoriales de la revista seran dados por recibidos.

4.

Los articulos serdn sometidos a una evaluacién previa que valorara la originali-
dad, pertinencia tematica, conceptual e investigativa. Los coordinadores estaran
a cargo de la evaluacién previa de estos articulos enviados para Tema central. Los
editores de la revista, aconsejados por el Consejo Editorial de IAEN, se encargaran
de la seccién de Coyuntura.

Si el articulo de dosier recibié una valoracién positiva, entrard al proceso de revi-
sién par (peer review) doble ciego externo. Dos revisores académicos y anénimos
considerardn la consistencia conceptual y metodolégica, la coherencia légica de
las argumentaciones, la claridad y precisién en la redaccién del texto y el uso de
bibliografia especializada. Los revisores pares determinardn si el articulo es: 1)
publicable, 2) publicable con modificaciones o 3) no publicable.

En caso de criterios divergentes entre las dos evaluaciones, el articulo de Tema cen-
tral se enviard a un tercer evaluador y este resultado sera definitivo.

Los autores recibiran los informes de arbitraje y se comprometen a incorporar los
cambios o sugerencias ahf sefialados.

Lineas de investigacién priorizadas

Los articulos de Estado & comunes se ubicardn en alguna de las siguientes lineas de
investigacion.

Administracién publica, servicio publico, transparencia, innovacién y territorio
Amenazas, resolucién de conflictos y proteccién de derechos

Derechos humanos, género, interculturalidad y participacién ciudadana
Relacién entre el poder, el derecho y la institucionalidad en el Estado constitucional
Politica exterior, estudios estratégicos y procesos globales

Politica econdmica y fiscal, sectores e instituciones econémicas, modelos de desarrollo

Prospectiva, gestién estratégica y toma de decisiones

Informacién adicional puede encontrarse en este vinculo: https://n9.cl/98uo1
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S.

Lineamientos para la recepcién de articulos

Recepcidn: los articulos que se ajusten a las politicas editoriales de la revista serdn
declarados “recibidos” y cada autor serd notificado. Caso contrario, serdn de-
vueltos.

Idiomas: |a revista solo publica articulos en esparfiol; sin embargo, recibe articulos
en inglés y portugués. En el caso de que un articulo en un idioma distinto al es-
pafiol sea considerado para su publicacién, la traduccién es responsabilidad del
autor.

Formatos: los articulos se enviardn en formato Word, tamafio A4, mdrgenes de
2,4 cm en todos sus lados, letra Times New Roman 12, interlineado de 1,5 justi-
ficado. Todas las tablas, gréficos, imagenes y elementos visuales deben enviarse
en formato original en formato Excel, PNG o llustrador, segtin corresponda, y no
superar la cantidad de ocho elementos visuales por articulo.

Extensidn: varfa de acuerdo con la seccién de la revista y se mide con el contador
de palabras de Word. La extensién incluye las notas al pie, anexos y referencias
bibliogréficas.

Tema central 6000-8000 palabras
Coyuntura 5000-7000 palabras
Resefia 1000-1500 palabras

Titulo: el titulo del articulo no debe ser mayor a quince palabras. El editor de la
revista podrd sugerir cambios al titulo.

Resumen: tendra hasta 200 palabras. Su orden de enunciacién serd el siguiente:
1) propésito o problema del trabajo; 2) metodologia y datos usados; 3) resulta-
dos o hallazgos principales; 4) conclusién principal y 5) limitacién o alcance del
estudio.

Palabras clave: reflejaran el contenido del articulo. Seran un total de siete descrip-
tores, que se tomaran del titulo y el resumen.
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o , R
- Breve guia de estilo
=
n .
v 1. Citas cortas
_g Las citas textuales de menos de cuarenta palabras aparecerdn entrecomilladas e
incluirdn el autor, afio y la pagina sefialada con una p seguida de un punto o dos
@ . si sefiala mds de una pégina.
— pag
>
m . . . .

La pertinencia de las leyes y la mejor manera de elaborarlas es problemadtica porque, “donde hay
°>’ propiedad privada y donde todo se mide por dinero, dificilmente se logrard que la cosa publica se
© administre con justicia” (Moro, 2010, p. 105).
~
m

Al discutir el concepto de autocritas, escribe que “se refiere a una fenomenologfa juridica relativa-
mente amplia que contiene tanto al derecho privado como al piblico” y més adelante sefiala que
el autor confiere “validez juridica al acto de un sujeto que por si mismo no puede producir un acto
juridico vélido” (Agamben, 2010, pp. 111, 112).

2. Citas largas (mas de cuarenta palabras)

Si una cita contiene mds de cuarenta palabras (cerca de cuatro lineas), esta debe-
rd ser ubicada en un bloque independiente del texto, con un margen izquierdo de
1,5 cm, sin comillas, a espacio sencillo y con tamarfio de letra de 11 puntos.

3. llustraciones

Las ilustraciones (tablas, graficos, mapas, fotografias) deben contener, en la par-
te superior, el nimero, y, en la parte inferior, la fuente.

4. Referencias bibliogrificas

La lista de citas bibliogréficas se incluira al final, en orden alfabético, con sangria
francesa y espacio interlineal de 1,5. Para facilitar la ubicacién de las obras refe-
renciadas por el autor en el texto académico, se considera necesario que toda cita
incorpore los siguientes elementos: apellido y primera letra del nombre del autor
o autores (seguida de un punto), afio de publicacién, titulo de la obra, edicién,
nimero o volumen (de ser el caso), lugar de publicacién y editorial. Si en el texto
se utilizaron siglas o acrénimos se recomienda utilizar la misma sigla en la entra-
da bibliografica para facilitar la ubicacién.

5. Obras con un autor

Apellido, N. (afo de publicacién). Titulo de la obra. Editorial.

Moro, T. (2010). Utopia. Alianza Editorial.
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6. Obras con dos autores

Apellido, N., y Apellido, N. (afio de publicacién). Titulo de la obra (edicién).
Editorial.

Antén, J., y Garcia, F. (2015). Vigilando el racismo. Cuatro casos de observacion comunitaria al derecho
a la no discriminacion en comunidades indigenas y afroecuatorianas. Instituto de Altos Estudios
Nacionales.

7. Obra con editor(es), coordinador(es) o compilador(es)

Apellido, N., Apellido, N., Apellido, N., y Apellido. N. (eds., coords. o comps.)
(afio de publicacién). Titulo de la obra (edicién). Editorial.

Alvarez, C., Cuesta, M., y Jiménez, G. (comps.). (2016). Las politicas de control de armas de fuego, par-
tes y municiones en Ecuador 2007-2014. Instituto de Altos Estudios Nacionales.

Cuadro 1

Ejemplo de citas con uno, dos o mds autores

Cita en medio de la Primera cita al final de | Citas subsecuentes en
Tipo de obras
oracién la oracién el texto

Un autor Chomsky (2007) (Chomsky, 2007)
Dos autores Antén y Garcia (2015) (Antén y Garcia, 2015)
Tres a cinco Barry, Kay, Martinez y North (Barry, Kay, Martinezy

autores (2014) North, 2014) (Barry etal., 2014)
8. Articulo de periédico

Apellido, N. (dfa, mes, afio de publicacién). Titulo del articulo. Nombre del perio-
dico. pp. XX-XX.

Meursault, A. (6 de noviembre de 2019). Cinco siglos con Tomds Moro. El Comercio, p. 6.

9. Articulo de revista

Apellido, N. (mes, afio). Titulo del articulo. Nombre de la revista, volumen(ntimero):
pp. xx-xx. DOl o URL.

Pontén, D. (julio de 2016). Perspectivas y dilemas para una comprensién econémica del delito
organizado transnacional. Estado & comunes: Revista de politica y problemas puiblicos, 2(3): pp.
115-134. https://doi.org/10.37228/estado_comunes.v2.n3.2016.30
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10. Tesis

Apellido, N. (afio de publicacién). Titulo de la tesis (tesis de licenciatura, doctoral o
de maestria). Nombre de la institucién, ciudad.

Ferndndez, S. (2013). La construccion moderna de los maestros y de la infancia en el Ecuador s1925-19482:
“la cuestion social”, la “escuela activa™ y las nuevas ciencias humanas (tesis doctoral). Universidad
Andina Simén Bolivar, Quito.

11. Libros en linea

Sousa Santos de, B. (2003). La caida del Angelus Novus: Ensayos para una nueva teoria social y una nue-
va prdctica politica. Instituto Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos. http://www.
boaventuradesousasantos.pt/-medialLSA.pdf.

12. Sentencias

Nombre de la institucién autora [acrénimo, si lo tiene] (dfa, mes y afio). Niimero
de sentencia. Informacién complementaria.

Corte Constitucional del Ecuador [CCE] (28 de enero de 2015). Sentencia No. 019-15-SEP-CC.
Caso No. 2068-11-EP.

Cuadro 2

Ejemplos de citas de documentos legales

Tipo de Cita Cita subsecuente con

Primera cita corta . ., .
documento subsecuente | informacién complementaria

(Presidencia de la Republica del
Ecuador [PRE], 2018).

(PRE, 2018, Decreto Ejecutivo

Decretos No. 376).

(PRE, 2018).

(Defensoria del Pueblo Ecuador
[DPE], 2015).

(DPE, 2015, Resolucién No.

Resoluciones 58-DPE-CGAJ-2015).

(DPE, 2015).
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13. Constituciéon

Nombre de la Constitucién (afio de publicacién). Nombre del documento. Institucién
autora. Informacién complementaria.

Constituciéon de la Republica del Ecuador [CRE] (2008). Constitucion de la Repiiblica del Ecuador.
Asamblea Nacional. Registro Oficial 449.

Cuadro 3

Ejemplos de citas de documentos legales: Constitucién, leyes y reglamentos

Cita subsecuente
en el texto

Primera cita al final de la
oracién

Tipo de

Cita en medio de la oracién
documento

(Constitucién de la
Republica del Ecuador
[CRE], 2008)

Constitucién de la Republica

del Ecuador (CRE, 2008) (CRE, 2008)

Constitucién

Cédigo Organico Integral
Penal (COIP, 2014)

(Cédigo Organico Integral

Penal [COIP], 2014) (COIP, 2014)

Cédigos

(Ley Orgénica Integral

Ley Orgénica Integral para
la Prevencién y Erradicacién
Leyes de la Violencia contra las
Mujeres (Ley de la Violencia
contra las Mujeres, 2018)

para la Prevencién y
Erradicacién de la Violencia
contra las Mujeres [Ley

de la Violencia contra las
Mujeres], 2018)

(Ley de la Violencia
contra las Mujeres,
2018)
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