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Resumen

Este articulo ofrece un marco para disefar estrategias de
desarrollo municipal en un contexto de centralismo politico
y de crisis sistémica en Cuba. Con base en un estudio
documental, tedrico y de observacién participante, el trabajo
asume una propuesta metodoldgica que concibe la figura
del artesano de gobernanza y de politicas publicas como
referente fundamental para disefar estrategias de desarrollo
en el ambito municipal. La perspectiva del artesano aqui
propuesta se fundamenta en una redefinicion de las
estrategias que exige un robustecimiento de lo publico a partir
de dos herramientas presentadas como propuestas para la
democratizacién municipal y la superaciéon del centralismo
democratico: (1) la derivacion deliberativa; (2) el mapeo de
la ejecucion gubernamental. A partir de estas herramientas
metodolégicas y practicas, las estrategias podran constituirse
en procesos de gobernanza que superen las fallas de las
politicas publicas. Los hallazgos indican que la efectividad de
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las estrategias en Cuba depende de cambios institucionales significativos que redistribuyan
competencias y recursos hacia los gobiernos locales, superando asi el paradigma estatista
que predomina.

Palabras clave: estrategia de gobernanza, politicas publicas, participacion ciudadana,

descentralizacion, administracion publica.

Abstract

This article offers a framework for designing municipal development strategies in a context
of political centralism and systemic crisis in Cuba. Based on a documentary, theoretical,
and participant-observation study, the work proposes a methodology that conceives the
governance and public-policy artisan as a fundamental reference for designing municipal
development strategies. The artisan perspective proposed herein is grounded in a redefinition
of strategies that demands a strengthening of the public sphere, drawing on two tools
presented as proposals for municipal democratization and the overcoming of democratic
centralism: (1) deliberative derivation; and (2) governmental execution mapping. Through
these methodological and practical tools, strategies may become governance processes that
overcome the shortcomings of public policies. The findings indicate that the effectiveness of
strategies in Cuba depends on significant institutional changes that redistribute competencies
and resources toward local governments, thereby overcoming the prevailing statist paradigm.

Keywords: governance strategy, public policy, citizen participation, decentralization, public
administration.

Resumo

Este artigo oferece um marco para o desenho de estratégias de desenvolvimento municipal
em um contexto de centralismo politico e de crise sistémica em Cuba. Com base em um
estudo documental, tedrico e de observagao participante, o trabalho assume uma proposta
metodoldgica que concebe a figura do artesdo de governancga e de politicas publicas como
referente fundamental para desenhar estratégias de desenvolvimento no nivel municipal. A
perspectiva do artesdo aqui proposta é fundamentada em uma redefinicdo das estratégias
que exige um fortalecimento da esfera publica, a partir de duas ferramentas apresentadas
como propostas para a democratizacdo municipal e a superagéo do centralismo democratico:

(1) a derivagao deliberativa; (2) o mapeamento de execugao governamental. Por meio dessas
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ferramentas metodoldgicas e praticas, as estratégias poderdo constituir-se como processos
de governanga que superem as falhas das politicas publicas. Os achados indicam que a
efetividade das estratégias em Cuba depende de mudancas institucionais significativas que
redistribuam competéncias e recursos para os governos locais, superando assim o paradigma
estatista predominante.

Palavras-chave: estratégia de governanga, politicas publicas, participagdo cidad3,

descentralizagdo, administragao publica.

Introduccion

Toda estrategia publica tiene como objetivo transformar planes en acciones concretas que
moldean la realidad y buscan alcanzar metas colectivas. En su ejecucion, las estrategias se
reconstituyen progresivamente como procesos abiertos y flexibles de alta plasticidad. Las
asociadas a las instituciones publicas y gubernamentales demandan transparencia, participa-
cion coprotagodnica, procesos deliberativos, ventanas de acceso permanentes y colaboracion
multiple. En este escenario, el trabajo colaborativo es central “y debe estar presente tanto in-
tramuros de la administracién como extramuros [...], con la participacion de expertos externos
en diversas materias, de miembros de otras administraciones publicas, de organizaciones
socioecondmicas y de ciudadanos” (Ramio, 2024, parr. 1).

Esto evidencia que el ajuste para una participacion ciudadana sistematica en los asuntos
gubernamentales, la definicion de metodologias para la rendicién de cuentas efectiva y el
establecimiento de instituciones encargadas de fijar y ampliar la transparencia constituyen
fundamentos imprescindibles que materializan la colaboracion en la hechura de toda estra-
tegia de gobernanza publica. Devenida en un efecto prometedor de toda ecologia politica e
institucional, una gobernanza corresponsable sugiere que el gobierno, las comunidades y los
actores sociales trabajen de manera articulada para co-crear, supervisar y reorientar las rutas
de desarrollo, con un enfoque en la cooperacion comprometida, la participacion y la respon-
sabilidad compartida.

Desde este posicionamiento, el trabajo se propone: (a) aproximar una critica a las con-
diciones institucionales que dificultan la efectividad en la gobernanza corresponsable por
estrategias en los municipios de Cuba; (b) ofrecer una perspectiva que logre integrar trans-
parencia, participacion coprotagoénica y rendicion de cuentas; y (c) definir premisas tedricas
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contentivas de herramientas y practicas para la construccion, implementacién y evaluacion
de estrategias de desarrollo de modo que permitan su viabilidad en la realidad cubana. Este
marco no solo presenta una visién ideal, sino que también busca ser una guia practica para
reformar la administracion publica local y, al mismo tiempo, influir en las dinamicas politicas
que inciden en la toma de decisiones.

La idea principal que desarrolla este analisis es que la efectividad de las estrategias de
desarrollo local en Cuba esta intimamente ligada a las reformas que se realicen en la adminis-
tracion publica, asi como al modo en que las estructuras y dinamicas de las politicas publicas
a nivel local permitan asimilar las transformaciones, con el fin de robustecer lo publico y elevar
la calidad del ejercicio de gobierno. Solo de esta manera, las estrategias podran alcanzar
todo su potencial para modernizar la gestion publica, mejorar la calidad de los servicios y
fortalecer la participacion ciudadana en la definicidon y el seguimiento de las politicas publicas
(Hechavarria-Prade, 2021). En esta logica, el presente articulo se enfoca en dos direccio-
nes que se entrelazan y se complementan: primero, reflexiona desde un marco conceptual
claro y aplicable para entender la gobernanza corresponsable a partir de las estrategias de
desarrollo en municipios cubanos; segundo, sugiere herramientas practicas para su disefio,
implementacién y evaluacion democraticas.

De forma general, la investigacion propone comprender la agencia como motor clave, en-
marcando y proponiendo la figura del artesano de la gobernanza y de las politicas publicas
(artesano, en adelante) para la hechura de estrategias democraticas orientadas al desarrollo.
Esta propuesta se inserta en la logica de los estudios de desarrollo endégeno asociados a
modelos de gobernanza inclusiva. En este sentido, la literatura sobre collaborative governan-
ce, network governance, public value governance y local governance ha mostrado avances
significativos en el despliegue de gobiernos abiertos, corresponsables y efectivos frente a las
multiples crisis que generan entornos turbulentos en la actualidad. Sin embargo, en contextos
institucionalmente débiles, marcados por una economia abierta-dependiente, por un sistema
politico extremadamente cerrado y por una sociedad civil desestructurada, como en Cuba,
existe un vacio significativo que la actual investigacion pretende solventar.

La contribucion original del articulo consiste en proponer la figura del artesano de politicas
publicas, que consideramos un actor multiple que integra la diversidad de sujetos que cons-
tituyen las sociedades actuales, con el vinculo esencial entre la burocracia y el ciudadano
como referente. En esta articulacion se produce una forma especifica de agencia para dise-

Aar estrategias publicas de gobernanza democratizadora que puede responder a contextos
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donde la incertidumbre institucional se encuentra fijada estructuralmente. La investigacion
reconoce esfuerzos previos de construccion, a partir de figuras como el policy craftsman
(Bardach, 1977) en los estudios de implementacién, y trabajos posteriores (Majone, 1997)
en torno al oficio de formular estrategias corresponsables y politicas publicas a partir de un
ejercicio esencialmente deliberativo, argumentativo y artesanal. Aunque el analisis se centra
en las especificidades del contexto cubano, expone una propuesta que puede asimilarse y
enriquecerse en las ecologias politicas atravesadas por la debilidad, la deformidad o la inha-
bilitacién de sus respectivas instituciones.

Reflexion sobre los desafios de la gobernanza local en el
contexto cubano

En Cuba, conforme a la necesidad de normar estructuralmente el disefio e implementacion
de estrategias de desarrollo a nivel territorial y municipal en todo el pais, aparece la Politica
para Impulsar el Desarrollo Territorial (Ministerio de Economia y Planificacion, 2020). Esta
disposiciéon ha abierto un nuevo itinerario en la autonomia municipal e iniciado los primeros
pasos hacia la descentralizacion. En consonancia con esta politica, se advierte la aparicion de
otras regulaciones complementarias como: la Ley de Organizacion y Funcionamiento de las
Asambleas Municipales del Poder Popular (Asamblea Nacional del Poder Popular, 2019b); la
Ley de revocacion de los elegidos a los 6rganos del Poder Popular (Asamblea Nacional del
Poder Popular, 2020a); y la Ley de Organizacion y Funcionamiento del Gobierno Provincial
del Poder Popular (Asamblea Nacional del Poder Popular, 2020b), entre otras que fortalecen
este derrotero en coherencia con la nueva Constitucion de la Republica de Cuba (Asamblea
Nacional del Poder Popular, 2019a), y con los Lineamientos de la Politica Econémica y Social
del Partido y la Revolucién para el periodo 2016-2021 (Partido Comunista de Cuba, 2017).
En su implementacion, dirigida a que todas las provincias y municipios elaboren sus estra-
tegias de desarrollo para atender las necesidades de cada territorio, el disefio y despliegue
de esta herramienta han planteado un conjunto de desafios y dificultades que evidencian los
limites de su efectividad.

La falta de experiencia, de herramientas operativas y de conocimientos por parte de los
funcionarios publicos para elaborar sus propias estrategias constituye una de las principales
problematicas. La ausencia de procedimientos participativos directos y efectivos —que impide
que los actores locales y la ciudadania conozcan y formen parte de su elaboracién colectiva—
constituye otra debilidad central y explica su escasa eficacia. Lo paraddjico en este escenario
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es la evidencia de estrategias disefiadas sin la participacion de los sujetos que constituyen
su motor. La baja articulacion entre el sector gubernamental y las entidades de produccion de
conocimiento cientifico, asi como la casi inexistente integracion con otros saberes —profesio-
nales, experienciales, colectivos, artificiales— para su disefio y conformacion, representa, en
este escenario, otra de las dificultades mas visibles que emergen en el curso de su trazado.
No menos relevante resulta la escasa incorporacion de la cuarta revolucién industrial a la go-
bernanza cotidiana y al ejercicio de la administracién publica, en contraste con el crecimiento
progresivo observado en América Latina (Montecinos, 2021).

Aello se adhiere, como consecuencia de los aspectos anteriores, la baja transparencia y la
elevada discrecionalidad, tanto en el nivel municipal como en el territorial, unidas a la falta de
alineacion de las estrategias de desarrollo con las directrices, planes, programas, proyectos
y politicas de produccion y desarrollo de las empresas estatales y privadas. Las estrategias
aparecen como estructuras cerradas privatizadas —y cooptadas—por los sectores de funcio-
narios gubernamentales encargados de disefiarlas. Del mismo modo, en su concepcion, ela-
boracion e implementacion, las estrategias solo se orientan y limitan a solucionar problemas
y contradicciones de la sociedad.

No ubican al conjunto de instituciones de la administracion publica y al gobierno mismo,
como entidad directiva de la administracion publica y del entramado social, como objeto ne-
cesario de transformacion, como requerimiento previo o paralelo al cambio que se preten-
de efectuar en los diferentes sectores y escenarios de la sociedad. Esta perspectiva, hacia
afuera del gobierno, no comprende que la institucidon gubernamental constituye un tejido que
precisa transformarse organizativa, analitica, operativa y estratégicamente desde el gobierno
mismo, como realidad primera, para que su gestion alcance las metas de cambio y mejora-
miento que se propone hacia la sociedad.

No ha existido, en consecuencia, una orientacién de modernizacion de la administracion
publica desde la ejecucién de las estrategias, lo que ha reproducido las mismas contradic-
ciones, excesos y omisiones gubernamentales anteriores a su implementacion, sin darles
solucion a las problematicas de los territorios. De ahi que urja, como ha sefialado el primer
ministro, “hacer revisiones profundas de las estrategias de desarrollo en la provincia [...] la
realidad es que ellas no reflejan los problemas de los municipios y las potencialidades que
existen para resolverlos” (Marrero, 2023, p. 1). Esto, sin embargo, revela otra irregularidad
aun mas compleja. Significa, por un lado, que las estrategias, al formar parte de la misma

I6gica verticalista de subordinacién piramidal, han sido constituidas para dar cumplimiento a
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mandatos de estructuras superiores relativamente al margen de los problemas y de las posi-
bilidades enddgenas de los territorios. Por otro lado, los mismos gobiernos que han disefiado
las estrategias no las utilizan como instrumento para orientar su gestion. En consecuencia,
las estrategias, por su propio disefo, constituyen un instrumento que no contribuye a mejorar
la calidad del gobierno. Entre sus efectos mas evidentes, se constata que “la efectividad del
proceso de gobernanza en la provincia no garantiza el desarrollo sostenible del territorio de
acuerdo con el PNDES 2030. Esto evidencia la inefectividad del proceso de gobernanza en
la provincia” (Rey-Novoa et al., 2024, p.14).

Ahora bien, todo este proceso se gesta en un contexto de alta complejidad. Cuba atraviesa
una crisis econémica profunda en la que sobrevive con variaciones, retrocesos e involuciones
desde hace mas de tres décadas (Carranza, 2025; Triana, 2025). La baja productividad y
la dependencia externa que fracturan la disponibilidad alimentaria, articuladas con el incre-
mento de los precios—en anarquia planificada— que emergen como obstaculos frente a la
capacidad de acceder a productos nutritivos basicos de calidad, se revelan estructuralmente
como una crisis significativa de seguridad alimentaria (Anaya-Cruz &Garcia-Alvarez, 2023).
A estas condiciones se incorpora una crisis migratoria extraordinaria (Albizu-Campos, 2025)
que, integrada a la baja natalidad, al envejecimiento poblacional y al resquebrajamiento del
sistema de seguridad social, evidencia un estrés demografico que impacta negativamente en
el ambito laboral.

Por el alcance de cada uno de estos cambios y por el sistema de incertidumbres crénicas
desatadas, que se superponen, entrecruzan y apuntalan de tal modo que logran afectar a to-
dos los espacios de la vida social, mas que una situacion especifica, o estancos de policrisis,
Cuba vive una realidad critica de crisis sistémica. Esta se manifiesta como una crisis de la
comunidad, en la que cada actor ha perdido, relativamente, la capacidad de identificarse y de
asumirse como un sujeto con disponibilidad, fuerza y organicidad para transformar la ecologia
social de la que forma parte. La realidad politica, econémica e institucional se ha deformado
tan profundamente que los actores se encuentran atrapados en la misma red de relaciones
hegemaonicas que producen y reproducen.

En consecuencia, las estrategias no pueden pensarse ni disefarse al margen de la crisis
de comunidad que vive el pais. Todo analisis sobre descentralizacion, autonomia, transparen-
cia, participacion ciudadana, revocacion de mandato, control popular, cooperacion, desarrollo
territorial, innovacion y rendicion de cuentas, depende inevitablemente del esquema estruc-

tural del poder, es decir, de la forma en la que se organiza y dispone el Estado y el gobierno
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para resolver las necesidades de la sociedad frente a la crisis sistémica de su misma institu-
cionalidad.

Resulta necesario comprender, en consecuencia, que las estrategias deben ir mas alla
de la definicion de diagndsticos y de la ejecucion formal de mandatos superiores, y fomentar
una institucionalidad basada en la corresponsabilidad, la construccion colectiva de lo publico
y la eficacia. Su valor radica en la capacidad de modernizar o reformar las estructuras loca-
les de poder, actualmente estructuradas y sedimentadas por el centralismo democratico. En
este contexto, la contradiccion minima de mayor densidad se revela entre la estrategia de
desarrollo —que constituye un horizonte o puerta de acceso para una gobernanza por cogo-
bierno (Aguilar-Villanueva, 2024, p. 10), en tanto cooperacion, transparencia y participacion
coprotagonica— y el centralismo democratico, que, sin estar en el texto constitucional o en un
cuerpo legal especifico, acumula, concentra y estructura las practicas del gobierno tradicional
en Cuba.

En estricto sentido, lo que se conoce como centralismo democratico en la practica insti-
tucional cotidiana del municipio se materializa a partir de: i) la asimilacion de directrices de
niveles superiores o creacion de estructuras normativas que, en la apariencia de sus formas
y enunciados juridico-formales presentan una ecologia éptima para la participacién y la de-
liberacion popular, mientras que, en sus procedimientos, las mismas estructuras, normas,
acciones y reglamentos sirven para aislar al proceso democratico del poder municipal real; ii)
sobredimensionamiento y absolutizacion del método de designacion desde arriba para deter-
minar los cargos publicos frente a la desaparicion por captura del caracter necesariamente
electivo (elegibilidad publica) de los funcionarios gubernamentales del municipio. El ciudada-
no no elige directamente a sus gobernantes reales, quienes se situan en la Asamblea Munici-
pal del Poder Popular y en el Consejo de la Administracién Publica; iii) la toma de decisiones
se realiza bajo una normalidad juridica y discrecional que se presenta como un proceso de
caja negra, al margen del conocimiento y la deliberacién del ciudadano.

Propuesta de analisis para el disefio de estrategias de
desarrollo municipal: definiendo al artesano

Disefiar politicas y estrategias exige articular multiples inteligencias. Precisa del didlogo
organico de las mas variadas perspectivas, disciplinas, metodologias y enfoques orientados
a la construccion de itinerarios facilitadores de compromisos para la actuacién colectiva en
funcién del desarrollo de cada comunidad. Hasta ahora, sin embargo, los académicos han
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descuidado en su mayoria el papel del poder en la creacion de disefios efectivos, lo cual es
especialmente problematico cuando el disefio se aplica a la gobernanza (Bryson et al., 2020).
Aunque esta dificultad es evidente por las deformaciones, carencias y fallas institucionales
sistematicas, incluso en los gobiernos democraticos desarrollados, la problematica devela
una fractura mas significativa de lo que se cree comunmente entre la gestion gubernamental,
la participacién ciudadana y la produccién del conocimiento cientifico, enfocado en solventar
las necesidades de inteligencia de la gobernanza.

Una propuesta praxioldgica, metodoldgica y cognoscitiva que integra los ritmos necesarios
en torno a los procesos de participacion, acumulacion, organizacion, control, redistribucion y
reajuste de facultades, capacidades y recursos para trazar estrategias de desarrollo, encuen-
tra forma y pertinencia en la perspectiva del artesano. Ante la necesidad de cultivar la formu-
lacion cotidiana de concepciones, dinamicas y usos encargados de transformar una parte de
la realidad desde las condiciones materiales con las que se encuentra, el trabajo de gobierno
se constituye siempre como la practica de un oficio. En este contexto, la definicién y la gober-
nanza publica de las estrategias de desarrollo se traducen en trazados de alta complejidad,
al elevar a consensos y estructuras de permanencia los intereses y el oficio de ciudadanos,
gobiernos, asociaciones, empresarios, profesionistas, académicos y funcionarios, en funcion
del bienestar general. La estructura social e institucional de las estrategias de desarrollo,
constituida como un tejido de la vida publica, es el resultado, en cierto modo, del encuentro e
interaccion entre oficios que potencialmente pueden determinar habitos de una buena arte-
sania (Mills, 2017, p. 164).

Aunque necesario —lo que evidencia su propia practica—, no es suficiente, en el esce-
nario de los municipios cubanos, un sistema de gestién basado solo en la ciencia y la inno-
vacion, jerarquicamente establecido (Diaz-Canel Bermudez et al., 2024). Lo que se requiere,
de forma general, es un entramado que contenga y se nutra, en horizontalidad democratica,
de la ciencia y de la técnica, de la inteligencia artificial, del arte de hacer desde lo publico y
de la sabiduria popular tradicional, de las experiencias institucionales publicas y privadas y
del cumulo de oficios cotidianos alineados. Desde la perspectiva artesanal, enfocada en la
hechura de disefios para la gestion publica, se logra integrar estos procesos que derivan
en soluciones y servicios capaces de robustecer la cohesion social de la comunidad. Esta
perspectiva se asume como necesidad para el ejercicio de gobernanzas corresponsables en
la medida en que concibe la formulacion de estrategias de desarrollo como un proceso que
produce espacios publicos y democraticos de gestion ciudadana (Diaz Orueta et al., 2021).
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Cada elemento estructural, concepto, flujo de ideas y de procesos, instituciones y dinamicas

deviene en tejidos y costuras en los que los ciudadanos, desde la participacion directa y pro-

tagonica, constituyen la piedra angular de todos los oficios.

La figura del artesano brinda elementos que permiten elevar la perspectiva de analisis para

un ejercicio de gobernanza que teje redes autoorganizadas de colaboracién publico-institu-

cional (Retamal-Soto et al., 2023) desde las estrategias de desarrollo a partir de que su rol:

Centra la condicion de sujeto como creador social, técnico-artefactual y econdmico, al
estructurar conexiones entre su trabajo, la reproduccién social y la identidad comunita-
ria. Existe asi una doble proyeccion que condiciona su adhesioén y pertenencia a la co-
munidad desde el reconocimiento y la produccién de valores identitarios en linea directa
con el beneficio econémico individual y social, que esos mismos valores producen.
El oficio de robustecer las estrategias como soportes de resistencia frente al entorno
global (Islas Trejo, 2024, p.3), y la alineacién entre las singularidades comunitarias y
los intereses econdmicos se instituyen, ademas, en un plexo que adquiere la forma de

escudo cultural de proteccion simbdlica y civilizatoria en dialogos multiples.

Utiliza y se apropia del recurso que su propia realidad natural, histérica y cultural le
brinda, transformandolo manualmente a partir de las tradiciones y habilidades trans-
mitidas a lo largo de generaciones. Parte esencialmente de materias primas, saberes
y recursos provenientes de la explotacion del mismo municipio o de municipios colin-
dantes, con un alto componente manual, en el que se otorga mayor importancia a la
individualidad del producto frente a la produccion en serie. Ahora bien, esta posicion,
que deviene sostenible y eficiente, por la racionalidad conformadora que la constituye,
no significa cerrarse ante recursos y formas ajenos o culturalmente distantes de lo que

hereda, disefia y elabora.

Desarrolla un enfoque de singularidad en cada pieza que realiza. Ello es resultado,
por una parte, de la libertad con la que ejecuta su produccién a diario. Por otra, de la
capacidad de adaptarse constantemente a cambios previstos e inesperados que exi-
gen optimizar recursos, modificar estrategias, trazar nuevos disefios y asimilar diferen-
tes publicos, manteniendo y mejorando cualitativamente la calidad del producto. En su
movimiento incesante, todo el entorno se hace parte del resultado bajo el manejo de
constantes traducciones y reelaboraciones que van dando sentidos y formas precisas.
El artesano, al ser considerado un productor cultural, es decir, que conjuga un saber
técnico y artistico-tradicional en la representacién de una obra territorializada (Vega-To-
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rres, 2019, p. 4), logra fijar en esta continuidad y peculiaridad, pertenencia y novedad,
calidad y autenticidad, en un proceso que le es inherente a su creacion.

» Articula, desde la conduccion de su propio empirismo, la realidad del presente, la inno-
vacion y la tradicion. Permitiéndose explorar nuevas formas de expresion y de conexion
con sus potenciales consumidores, el artesano se despliega de manera flexible con mi-
ras a satisfacer la diversidad de demandas y mercados con los que interactua constan-
temente. Desde su oficio, crea un espacio de encuentros sistematicos entre la herencia
y las nuevas formas de lo local-global; un area de innovaciéon permanente, al tiempo
que constituye una herramienta principal de desarrollo sostenible, en la que el dise-
fnador actia como mediador y es la interfaz entre tradicién y modernidad (Gémez-Ba-
llesteros, 2023, p.28). En este equilibrio entre lo que permanece y lo que transforma,
se produce, entre sus resultados fundamentales, una plasticidad sustantiva. Esto le
permite un enfoque de modelaciéon constante, posibilitando que, en los objetos de su
creacion, los nuevos intereses y las tendencias mas novedosas insertados en formas

propias alcancen vida y consistencia.

Desde la perspectiva del artesano, cada uno de estos elementos enriquece el disefio y la
hechura de las estrategias de desarrollo. Como parten de cada municipio o territorio, estos es-
quemas unitarios de multiples proyecciones por objetivos deben ser propios, creadores, con-
gruentes y racionales (Gomez Pineda, 2024). Constituidos y desplegados en un movimiento
que, reforzando la identidad comunitaria, logre satisfacer las demandas sociales, culturales y
economicas a corto, mediano y largo plazo. Deben utilizar recursos y capacidades enddge-
nas, ser flexibles, participativas, asequibles, operativas y adecuadas al manejo cotidiano de
los sujetos que la conforman. No existe desarrollo posible, ni estrategia que lo sustente, si el
sujeto que debe producir el cambio ignora los cursos trazados y las estructuras organizativas
que debe asimilar y generar para alcanzar las metas de la evolucion esperada.

Del mismo modo, las estrategias de desarrollo no pueden estar sujetas a un endogenismo
que las responsabilice de manera exclusiva de la totalidad de las demandas y necesidades
existentes en los territorios. A pesar de que los modelos endégenos brindan un marco atracti-
vo para entender la heterogeneidad en el crecimiento exhibido por las economias nacionales
(Farinango-Salazaret al., 2020, p.55), hacia el interior, los gobiernos centrales y provinciales
tienen responsabilidades insustituibles y regladas que, articuladas con las capacidades de los
actores municipales, pueden contribuir a la solidez y eficiencia de las estrategias de desarro-
llo. Desplegar un endogenismo hacia los territorios y localidades, haciéndolos responsables
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exclusivos de todas sus demandas, ademas de una irresponsabilidad publica y administrativa
de los gobiernos centrales, devendria en la promocion de practicas que apuntalan el desgo-
bierno. En este sentido, es bien conocido que las condiciones contemporaneas requieren una
sociedad de cooperacién y, en cierta medida, de integracion entre el gobierno central y los
gobiernos locales para la efectiva provision de servicios y garantias.

La misma diversidad de formas de interaccion entre los gobiernos centrales, provinciales y
locales produce, en cada estrategia, una singularidad que exige la superposicion y la sintesis
inteligentes entre la tradicion y la innovacion. Sobre todo, para lograr, desde una misma logica
y operatividad, el establecimiento de mecanismos adecuados para vincularse y presionar al
gobierno central, en la misma medida en que este responda con efectividad a las demandas
y especificidades de su territorio. Para un disefio realista y ajustado la perspectiva del arte-
sano brinda a la administracién publica practicas y modelos de actuaciones que incorporan
los siguientes elementos como partes necesarias e integradas: a) al actor que zurce con sus
propias manos y recursos el tejido de la estrategia; b) el taller en tanto espacio para hacer,
formar, ensamblar y componer que privilegia la movilizacién deliberada y la construccion co-
lectiva; c) las dinamicas de interaccion y organizacion hacia dentro y hacia fuera de la estrate-
gia que garantizan movilidad y adaptabilidad; d) la flexibilidad de horizontes en tanto manejo
adecuado y realista de los objetivos y los publicos meta en permanentes reajustes.

El vinculo y la cohesién entre procesos y actores, no obstante, no pueden devenir en uni-
dad a ultranza, coyuntura homogeneizadora que pretenda anular las diferencias, la diversidad
de intereses y las contraposiciones. La unanimidad, socorrida en casi todos los procesos de
alta deliberacion politica y administrativa en el caso de Cuba, constituye un falso tejido, en el
que todo el andamiaje que se erige sobre tal disposicion se enfrenta, de manera tendencial,
a fracturas, retrocesos e inconsistencias de estructuras simuladas sobrepuestas, concebidas
para salir del paso. Ademas, ineficientes por su propia realizacion al margen de la forma-
cion de consensos y acuerdos necesarios para enfrentar la complejidad de los problemas
publicos. En este sentido, el oficio de artesano construye una comunidad que articula roles,
funciones y encargos negociados y consensuados, lo que produce compromiso y eficacias
multiples en el trazado y despliegue de las estrategias.

Ahora bien, mas alla de idealizar al artesano, o de asumir una perspectiva artesanal so-
bredimensionada, poco utilizable para el ejercicio practico de la administracién publica en
torno al disefio y formulacion de estrategias, el ejercicio de un “quehacer con las propias

manos, cabeza y recursos” establece un sentido de comunidad y de realidad social que ga-
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rantizan, cuando menos, corresponsabilidad y cooperacion efectivas. La agencia artesanal
que va constituyendo el proceso de formacién y despliegue de estrategias y politicas publicas
concibe la necesidad de que ciudadanos y funcionarios publicos puedan reunirse no solo a
deliberar acerca de las agendas publicas, sino a administrar y a compartir conocimientos y
decisiones. Sobre todo, con la intencién explicita de aumentar el control ciudadano, la demo-
cratizacion gubernamental y la eficiencia de la administracion publica(Cunill Grau, 2004).Es
imprescindible, en este itinerario de disefio de estrategias —en funcion de nivelar los saberes
y las mas variadas formas de inteligencia—, articular, complementar y sintetizar todo el anda-
miaje teodrico-metodoldgico, conceptual-cosmovisivo y técnico-experiencial que se conoce y
tienen a disposicion los gobiernos locales vy territoriales.

Con frecuencia expertos y profesionistas evidencian y defienden las mas variadas metddi-
cas para organizar estrategias de desarrollo (Somoano Nufez et al., 2021; Almaguer-Torres
& Garcia-Rivas, 2022; Mendoza-Carrazana et al., 2024; Alcivar Pincay et al., 2025). Se cons-
truyen distintos enfoques y modalidades para disefiar, implementar y evaluar politicas publi-
cas (Rodriguez-Edeza, 2021; Espirito Santo, 2023; Burgos & Villas Boas, 2025). La misma
regularidad emerge en el trazado de proyectos de desarrollo (Almaguer-Torres et al., 2021;
Santana & Deler, 2022; Castro Cossio, 2023), sin que ello resulte en un cambio radical y de-
finitivo solo por producir y afianzarse en una nueva narrativa, o simplemente en una légica
distinta a seguir. La profusién desproporcionada de metodologias, impulsada por las luchas
entre tradiciones académicas, el relativismo cientificista y la mercadotecnia orientada a captar
a los mejores clientes, no se traduce en un crecimiento similar de la efectividad administrativa
y politica del conocimiento producido.

La efectividad metodoldgica en el disefio de estrategias de desarrollo solo se alcanza des-
de una progresividad articuladora basada en analisis criticos y continuos. Este enfoque, que
se adhiere a la perspectiva del artesano, debe integrar cuatro pilares: el mejoramiento conti-
nuo; la adaptacion sistémica a los cambios del entorno; el cultivo de analisis retrospectivos y
prospectivos que cuestionen radicalmente la causalidad de las dificultades; y el permanente
entrecruzamiento rizomatico de enfoques para ofrecer soluciones expeditas y efectivas a las
problematicas sociales. Aun asi, las estructuras cognoscitivas y las agencias de produccion
y gestién del conocimiento orientado al gobierno plantean un retoque deviene en una urgen-
cia central: pasar del universo cientifico-académico, del mundo de las categorias, principios
y conceptos, al universo practico de la accién y las redes gubernamentales. De la teoria y
los usos académicos a la temporalidad de lo real mas alla de los laboratorios; al oficio que
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conforma los habitus de la ecologia politica del ciudadano frente a las dinamicas de las admi-
nistraciones publicas, las instituciones privadas, las tramas politicas y la emergencia siempre
necesaria de lo publico.

Anticipar un conocimiento coherente, efectivo y simple, en el sentido de que su uso sea
asumible y utilizable tanto por ciudadanos no expertos como por funcionarios y burocracias
en el desempefio de sus roles y encargos, representa la meta definitiva de toda metodologia
o enfoque directivo para disefar estrategias publicas de desarrollo. En este propdsito, la pers-
pectiva del artesano exige la necesidad de alinear, integrar y sintetizar metodologias, prac-
ticas, enfoques, procedimientos, perspectivas, métodos, usos y los modelos mas diversos
que existen para estos fines. Estructurado con el objetivo de que produzcan multiples efecti-
vidades como condicion inherente al metabolismo de los sistemas, procesos e interacciones
que conforman las estrategias de desarrollo, este ensamblaje demanda constituirse en una
arquitectura epistémica abierta, flexible, inteligente y de innovacion inclusiva (Sacanamboy- &
Rodriguez, 2025, p.9). Ahora bien, la optimizacién y el buen funcionamiento del patrén-pro-
yecto que constituye toda estrategia no dependen, exclusivamente, de la eficacia o eficiencia
metodoldgica con que se disefie e implemente.

Este resultado también se encuentra estrechamente ligado a un conjunto de condiciones
que determinaran su curso y su efectividad acorto, mediano y largo alcance. Las capacidades
institucionales, de gestion organizativa, estratégicas y analiticas con las que cuenta la admi-
nistracion publica, asi como la voluntad politica y las prioridades reales del grupo que encarne
la alta direccion representan dos de las primeras variables que definen cualquier estrategia de
desarrollo (Salvador-Serna, 2021, p. 34). En este contexto, juegan un papel fundamental las
habilidades de la sociedad civil, aprendidas y ejercidas, para organizarse, sancionar, obsta-
culizar, deliberar y reorientar politicas frente a las acciones y decisiones de la gobernanza en
cualquiera de sus niveles (Simon, 2024). Asimismo, las disposiciones operativas y el grado
de compromiso de la burocracia en sus niveles intermedios y menores (Nonato et al., 2024)
incidiran directamente en el éxito o fracaso de las politicas. Dichos resultados estaran sujetos
al alcance de su actuacion y a su capacidad de maniobrabilidad o resistencia frente a las
presiones ciudadanas y la captura por parte de partidos, gremios u otros grupos de interés.

Cada una de estas condiciones, configurada a partir de un ejercicio de gobierno proactivo
(Oszlak, 2025) de actores coprotagonistas, se manifiesta en la realidad como un proceso
generalmente desajustado. En consecuencia, carece de los equilibrios que una gobernanza

presumiblemente robusta exige. Es justamente la perspectiva del artesano, o cualquier otra
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herramienta metddica, a la que le asiste el encargo —practico y epistémico— de entender
sus disparidades, articularlas y equipararlas desde su complejidad irreductible en la hechura
de las estrategias de desarrollo. Pues bien, entendidas, estas no solo se disponen a resolver
los problemas y las demandas de la sociedad. Se encargan, de igual modo, tanto de las con-
tradicciones, carencias y deformaciones causales de las estructuras que se encuentran en la
base de aquellos problemas jerarquicamente definidos como de las distorsiones o desajustes
que aparecen en su disefio e implementacidon una vez ejecutadas.

Cuando las estrategias son sdlidas y enfocadas en su cometido, su impacto en el tejido
institucional es tan profundo que resulta imposible abordar estas dificultades sin asumir la
accion de gobierno como un objeto de estudio propio. Eficiencia, eficacia y efectividad del
gobierno pasan a ser, por impacto organizacional inmediato y condicion institucional, asuntos
y fines de las estrategias. En consecuencia, para satisfacer las demandas de la sociedad, las
estrategias tienen que ir ofreciendo soluciones sincrénicas al tejido causal que determina su
permanencia, a los vicios y sesgos de las administraciones y gobiernos, que se encargan mas
de gestionar que de aportar soluciones definitivas, asi como al impacto negativo y costoso
que todo este amasijo produce en el propio tejido de las estrategias.

Sin embargo, es ilusorio suponer que una estrategia de desarrollo en un plazo de tres o
cinco afnos solucionara la totalidad de los desajustes, disparidades y desigualdades que pre-
sentan las sociedades latinoamericanas y caribefias. Esto se debe a que, por lo general, las
dificultades que presentan los entornos periféricos del sistema-mundo (Cristaldo et al., 2025)
evidencian un anclaje y condiciones de reproductividad de caracter estructural. Solo bajo
circunstancias excepcionales de cooperacion, provision e intercambios multiples entre los ac-
tores que conforman la comunidad, entre estos y todos los niveles de gobierno, y la asistencia
articulada de agencias internacionales, pueden las estrategias configurar y enrumbar, en el
corto plazo, lineas de superacion de las dificultades ancladas estructuralmente.

En este ultimo escenario, existen algunos problemas fundamentales de las estrategias en
Cuba, frecuentes en el resto de Ameérica Latina y el Caribe, que pueden definirse a partir de las
mismas inconsistencias que evidencian sus implementaciones. Vinculados entre si, estos re-
tos conforman, en su confluencia, entornos inestables, plagados de multiples incertidumbres
ciudadanas e institucionales, entrecruzadas. En sentido estricto, se pueden identificar varias
fallas: 1) Disefiar estrategias para continuar haciendo lo mismo; 2) definir y trazar estrategias
sin tener en cuenta las realidades y problemas mas urgentes; 3) reducir ideolégicamente las

estrategias a un concepto sobredimensionado, presentandolas como una solucion universal
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aplicable incluso en casos donde no son necesarias; 4) copiar mecanicamente estrategias
disefadas para diferentes territorios, sin comprender que su alcance no es universal y en
consecuencia no puede ser replicado sin analisis critico, y 5) disolver la gestién directiva-gu-
bernamental desde un enfoque técnico-administrativo en la ejecucion de las estrategias.

Con la finalidad de solventar este plexo de malas practicas y, en consecuencia, orientadas
a optimizar la operatividad de las estrategias de desarrollo, la perspectiva practico-analitica
del artesano que se viene desarrollando apoya la argumentacion a partir de la necesidad de

robustecer lo publico.

De las estrategias de desarrollo a la estrategia publica de
gobernanza democratizadora

Toda estrategia de desarrollo representa, en sentido estricto, sea a escala local, provincial
0 nacional, una construccién intencional y publica de gobernanza multinivel orientada al me-
joramiento estructural y a la democratizacion de las instituciones y los procesos que la cons-
tituyen. La logica evidente de esta premisa, al establecer contenidos, limites y supuestos que
no se contemplan en la Politica para impulsar el desarrollo territorial (Ministerio de Economia
y Planificacion, 2020), contribuye con mayor claridad y precision a su aplicacion practica y a
su finalidad econdmica y politica. Este enfoque proporciona una definicién adecuada de su
caracter publico, enfatizando la importancia de que se constituya y mantenga abierta, disponi-
ble y accesible, en linea con su naturaleza de construccion participativa. Como resultado, las
estrategias dejan de ser meramente herramientas politicas y administrativas —privativas—de
los gobiernos y las intendencias que las crean y gestionan. No pueden definirse mediante
metas establecidas de manera institucionalmente privada para una gobernanza por decreto y
sin transparencia, lo que limita la capacidad de interaccion de la ciudadania y de otros actores
que forman parte de la comunidad. En este entorno:

Los objetivos que la gobernanza prefiere y define, las acciones causales que selecciona,
las estrategias que decide, las respuestas que elige ante las contingencias del contexto
social no son decisiones discrecionales del gobernante y sus socios. Son acciones que
se enmarcan en el sistema valorativo y legal del Estado, y en el sistema cognoscitivo y
tecnologico socialmente disponible y en uso. Sin ese encuadre valorativo-normativo y
cognoscitivo-tecnoldgico el gobernar, —y la hechura misma de las estrategias, — sera
cuestionado por ilegitimidad y por inefectividad y perdera capacidad directiva. (Agui-
lar-Villanueva, 2022, p.46)
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En consecuencia, las estrategias de gobernanza para el desarrollo deben entenderse,
en primer lugar, como procesos Yy productos que surgen del ambito publico, se crean en él y
estan dirigidos a mejorar tanto la estructura como la funcionalidad de lo publico. Robustecerlo
implica la conformacion de conexiones emergentes que se extienden simultaneamente hacia
espacios privados, areas politico-institucionales, comunidades y organizaciones sin fines de
lucro. La forma en que se articulan estos limites y fronteras refuerza la capacidad de accién
de la comunidad, abarcando lo publico, lo privado y, al mismo tiempo, fortaleciendo las pro-
pias estructuras gubernamentales que sustentan el marco estratégico. En el caso especifico
de Cuba, asumiéndolo como una realidad de conexiones intersubjetivas que entreteje la for-
malizacion de lo comun, lo publico no existe.

Por regla general, el ciudadano reproduce acriticamente, no advierte, o se muestra indife-
rente ante la I6gica mediante la cual la ley instituye la estatalidad de lo publico. Por solo evi-
denciar esta regularidad, la Ley 145/2022 del Ordenamiento Territorial y Urbano y la Gestion
del Suelo establece que el suelo, segun su naturaleza, se clasifica en publico, semipublico y
privado. En su Articulo 47, define lo publico como “el espacio de propiedad estatal de dominio
y Uso publico, donde las personas tienen derecho a circular” (Asamblea Nacional del Poder
Popular, 2022, Art. 47). Mas alla de la ambigiiedad y los contenidos que le asignen en las
interpretaciones juridicas a la relacion entre propiedad y dominio, pues lo que es de dominio
supone un ejercicio de propiedad, la ley establece que esta ultima pertenece al Estado. El
derecho de las personas se reduce en esta ecuacion a un ejercicio que se limita a circular;
en la mejor de las exégesis, a estar, usar y transitar para el beneficio comun. De este modo,
la normativa deja sin contenido propio a lo publico, fijando su condicién estrictamente estatal.

En la ecologia politica cubana, el sistema empresarial —fundamentalmente el socialis-
ta— advierte lo publico de dos modos que, en ningun caso, contribuyen al fortalecimiento del
espacio estricto para definir consensos o formar vinculos de cooperaciéon. En primer lugar,
desde la perspectiva sectorial, lo publico aparece como un estanco fuertemente establecido,
en un concierto por lo general inconexo y diseccionado de otros estancos, que, en su conse-
cucion normativa, divide y establece fronteras, anula responsabilidades compartidas y dificul-
ta las dinamicas de interoperabilidad. En segundo lugar, la gestion empresarial-estatal asimila
lo publico a lo externo, lo que queda fuera de su perimetro y de su responsabilidad juridica y
social; como una carga ajena, pesada y no rentable, a la que tiene que contribuir mediante
presiones y mandatos de tipo partidista-gubernamental. Ambos rostros, que comparten un
mismo sentido de asuncion e interaccion con lo publico, contribuyen a fijar practicas y con-
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ductas defensivas en las mismas empresas que no permiten construir disposiciones y volun-
tades orientadas a ampliar, institucionalizar y fortalecer los espacios comunes de encuentro,
intercambio y dialogo en favor de la comunidad.

Por su parte, la proyeccion del sistema institucional hacia lo publico pasa por una mediacion
autoritaria y jerarquica que lo vacia sistematicamente, dejandolo como un espacio ambiguo e
impropio, sin sentido de realidad constituyente para la comunidad. De este modo, lo publico,
visto como lo que esta vinculado al Estado o al gobierno (Romero-Fernandez & Cano-Obre-
gon, 2021, p. 6),acontece como una realidad vacia, inactiva, o como una potencia negativa de
subordinacion estructural que suprime la responsabilidad ciudadana y la participacion en los
asuntos decisorios del municipio y de toda la comunidad nacional. En consecuencia, la falta
de participacion ciudadana real—y decisoria— ha sido una estructura profunda del sistema
politico cubano a lo largo de todo el proceso revolucionario. Determinada, en lo fundamental,
por el verticalismo, la discrecionalidad, la concentracioén centralizada del poder y por una bu-
rocratizacion que han obstaculizado las reformas necesarias a la administraciéon publica, la
constitucion de lo publico y la apertura democratica de la sociedad.

Explorando las estrategias del artesano: derivacion
deliberativa y mapeo de ejecucién gubernamental

Como colofon de este escenario, las administraciones territoriales y municipales cons-
tituyen, ademas de encontrarse desprovistas de inclinacion hacia lo publico, agencias de
ejecucion y control de la administracién central en los espacios locales. No solo estan priva-
das de su esencia necesariamente publica, sino que representan estructuras constituidas en
funcion del gobierno centralizado. En este caso particular, desde la perspectiva del artesano
que se viene argumentando y en respuesta a las problematicas identificadas en torno a las
estrategias publicas de gobernanza para el desarrollo, se proponen dos soluciones minimas
e inmediatas que, en su progresion, pueden constituirse en un catalizador para modernizar la
administracién publica. En primer lugar, la asimilacién e implementacion de lo que asumimos
como una derivacion deliberativa respecto de la totalidad de los asuntos que afectan a la ciu-
dadania en el ambito municipal.

Este procedimiento consiste en incorporar gradual y sistematicamente los aportes que nu-
clean la propuesta de democracia deliberativa (Cohen, 2019; Habermas, 2005; Nino, 1997),
como parte del contenido mismo de la autonomia municipal hacia el interior del ejercicio gu-

bernamental en la vida publica de los municipios. En un movimiento orientado hacia lo publico
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desde una asociacién —de asociaciones multiples—{...]en la que los asuntos se deciden me-
diante la deliberacién publica de los asociados (Cohen, 2019, p. 165), esta derivacién exigira
crear mecanismos directos, canales de acceso permanente a la ciudadania, espacios fijos de
debate publico, la ampliacién y renovacion de las rendiciones de cuenta, la puesta en practica
real del principio de revocabilidad de cargos publicos, la participacién directa de los actores
municipales en las finanzas municipales, entre otras alternativas, asi como en el disefio,
implementacién y evaluacion de politicas. Para ello, no basta con una ley que contenga las
especificidades y los limites de este proceso. Para modernizar las administraciones publicas,
ademas de normas claras y transformadoras, se precisa que cada uno de estos mecanismos
cumpla su cometido democratizador de contrapeso hacia el interior de las relaciones de po-
der, apuntalado por la revolucién 4.0 en ciernes.

La otra alternativa inmediata se cifra en lo que puede considerarse un mapeo expositivo
permanente de la ejecucion gubernamental. En sentido estricto, se trata de un mecanismo
procedimental en el que el gobierno construye una representacion visual mediante imagenes
y una secuencia de planos que contengan y transparenten datos e informacién sobre los flu-
jos de trabajo y las lineas de accién que conforman el curso de su gestion en el marco de la
estrategia publica para el desarrollo. Se elabora a partir de una construccién descriptivo-cau-
sal que capta, evidencia y pone a disposicion de lo publico las contradicciones, las omisiones,
las potencialidades y el lugar donde se encuentra la ejecucién gubernamental.

Esta herramienta aglutinara toda la produccion, organizacion, gestion y emisién de in-
formacion en torno a la actividad cotidiana del gobierno, orientada al cumplimiento de los
objetivos estratégicos (Romero-Fernandez, 2022). Los medios para implementar este proce-
dimiento deben articular las aportaciones informaticas y telecomunicativas de la actual revolu-
cion inteligente, con los medios de informacion mas basicos, tradicionales y rusticos, de modo
que cada gobierno local pueda crear su marca territorial (Carniello, 2026, p.10). Desde piza-
rras electrénicas publicas, paginas y sitios web interactivos —de prosumidores multiples—,
canales de informacién continua por plataformas conocidas como Telegram, WhatsApp, Fa-
cebook, Instagram o redes nacionales con disponibilidad de acceso abierto, portatiles y de
facil utilizacion, hasta las emisoras municipales, los comunicados por medio de boletines
informativos, altoparlantes, periddicos y pizarras tradicionales podran formar parte del mapeo.

Su objetivo fundamental radica en la exposicion sistematica, publica y precisa del lugar
exacto en el que se encuentra la administracion publica en su gestion de gobierno mediante la
estrategia. { Donde se encuentra? ;Qué obstaculos esta enfrentando? ¢ Cuales constituyen
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las soluciones posibles? ;Hasta donde ha gestionado y cual ha sido la efectividad de esa
gestion? s Donde se identifican sus evasiones, retrocesos y limitaciones? Estas interrogantes
representan algunas de las referencias topograficas de la representacion visual inteligente de
su ejecucion. En esta direccion,

[...]Jel mapeo produce un mejor contenido porque ayuda a los participantes a compren-
der las brechas y las tensiones resultantes entre sus aspiraciones y la situacion actual,
asi como a comprender la situacion contradictoria y los puntos de vista contradictorios
que deben abordarse como parte de la negociacion de qué hacer con esas brechas y
tensiones. Cuando se completa, un mapa proporciona un registro de acuerdos sobre
qué hacer, como y por qué, y por lo tanto proporciona una memoria organizacional ex-
terna. (Bryson et al., 2023, p.13)

El mapeo expositivo puede convertirse en una herramienta sélida para la modernizacion
de la administracién publica, al brindar, ademas, un recurso idéneo para identificar y construir
métricas clave que mejoren la hechura del proceso y, en consecuencia, permitiran identificar
los procedimientos y areas que necesiten reajustes o mejoras continuas. No solo aumentara
la transparencia, sino que también despertara interés por la gestién de lo publico e iniciara
un itinerario innovador y coprotagdnico entre los gobiernos locales y los actores del universo
a escala municipal. Estas condiciones de gobernanza publica demandan repensar, una y
otra vez, cémo se ejerce el gobierno local. Como no basta con sumar organismos, es fun-
damental llevar a cabo una reingenieria institucional que integre las estrategias y su logica
de funcionamiento a partir de la diversidad de actores, intereses, recursos y potencialidades
del municipio. De tal modo, el mapeo expositivo permanente permitira una gobernanza que
aporte solidez estructural, confianza publica y capacidad de adaptacion a la organizacién
(Vazquez-Cuyj et al., 2022, p. 3). Su finalidad se centraria en promover la transparencia, el
consenso Y la participacion coprotagonista.

Politicas publicas en el contexto de las estrategias de
gobernanza para el desarrollo

En su hechura institucional, que se traduce en un instrumento para la gestion y optimiza-
cion de la gobernanza, las politicas publicas nacen en Cuba bajo la sombrilla estructural de
las estrategias de desarrollo. Surgen y adquieren pertinencia frente al disefio de la accion
gubernamental en los niveles territorial y municipal (Ministerio de Economia y Planificacion,

2020), en el contexto de la larga, zigzagueante y fragmentada reforma de la administracién
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publica que acontece en el pais. Su centralidad provincial y local, como recursos de sus res-
pectivas estrategias, contribuye, al menos en su espiritu, a viabilizar el itinerario de la descen-
tralizacion, la autonomia y la democratizacion.

Como una disciplina relativamente nueva en el contexto de la produccién de conocimiento
cientifico y académico, las politicas publicas se han constituido en una regién epistémica to-
davia escasa y en conflicto velado. Hasta el presente, su rasgo fundamental en Cuba radica
en la insuficiencia de analisis que expliquen sus especificidades y en la busqueda de formas
adecuadas para alcanzar la efectividad de sus implementaciones. Esta carencia va solven-
tandose a una velocidad muy lenta porque depende significativamente de la apertura de los
gobiernos y de la voluntad politica —también exigua en la realidad de las administraciones no
centrales—para asimilar el alcance democratico de las politicas publicas. Como consecuencia
inmediata, se ignoran, al no estar suficientemente estudiados por la academia ni delimitados
por las estructuras juridicas, los modos mas adecuados para vincular las politicas publicas
con los proyectos de desarrollo local, los programas productivos, los planes de desarrollo y la
diversidad de actores glocales que pueden formar parte de las estrategias de desarrollo. Ello
ha producido el reforzamiento de un cierre conservador en los gobiernos municipales en torno
a la hechura de las politicas, engrosado por la tendencia del gobierno central a privilegiar su
implementacion en el nivel territorial como un modo discrecional de contener la autonomia.

En sentido estricto, las debilidades tedricas y analiticas que se evidencian en los abordajes
académicos dan cuenta —casi en proporcion directa— de la baja efectividad y de la existen-
cia formal de las politicas publicas en las estrategias de desarrollo. Una tradicion socioldgica
(Espina-Prieto et al., 2021) que las aborda indistintamente como politica social recurre, sin
criticas, a las recetas de la CEPAL vy, sin miramientos profundos, al modelo politico, mientras
las reduce a lo decisorio, siguiendo superficialmente los decision-making processes de corte
norteamericano. En este escenario aparece el intento de una mirada desde la politologia que
desemboca en la presunta necesidad de asimilar el centralismo democratico y la permanen-
cia de la estructura estatal vigente. Duharte-Diaz (2021) expone una definicion hiperestatista
que enmudece a la sociedad civil frente a la preponderancia del Estado, a la par que opta por
un voluntarismo metodoldgico que pretende descentralizar los municipios, manteniendo el
control y la rigidez del Estado centralizado. Este oximoron metédico esboza un laberinto ana-
litico que sirve para justificar la lentitud y los fallos estructurales del gobierno en el contexto
postpandemia.
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Por su parte, la propuesta del universo de estudios juridicos liderada por Pérez-Hernandez
y Diaz-Legodn (2020) presenta el clasico fetiche constitucionalista latinoamericano, que supo-
ne la creencia de que transformar el texto de una ley, en este caso, la Constitucion, cambia
por si sola y casi por arte de magia la realidad material y la logistica de un territorio. En sus
analisis emerge un idealismo juridico en el que intentan sacar del sombrero de la Constitucion
el conejo de una localidad autbnoma. Sin mecanismos vinculantes e inflando la figura del de-
legado como expresion de democracia plena, concluyen en un municipalismo de papel que
flota sin una propuesta sélida para el analisis de politicas publicas. A ello se integran las pro-
puestas del Centro de Desarrollo Local y Comunitario (Guzéon Camporredondo et al., 2020),
que, con sus ingentes esfuerzos por ubicar herramientas practicas en el contexto municipal,
no logran concebir un modelo que defina las politicas publicas como herramientas participati-
vas centrales que nucleen las estrategias para optimizar la gestion gubernamental.

De forma general, estos avances sobre estudios de politicas —que no son los Unicos, aun-
que si los mas visibles por situarse en el centro capitalino y estar mas proximos al gobierno
central— presentan las siguientes deficiencias: a) No sirven ni al funcionario, ni al ciudadano
como metodologias para el ejercicio de formular, disefar, implementar y evaluar politicas en
el municipio; b) No contemplan la relacion entre estrategia de desarrollo y politicas publicas
para una gobernanza democratica territorial y local; ¢) No conciben la urgencia de una refor-
ma estructural profunda de la administracion publica como via para establecer estrategias
de gobernanza por politicas publicas efectivas; d) Su falta de critica y de enjuiciamiento a
las causas reales de las contradicciones, vicios y fallas de la administracion publica y del
gobierno en todos los niveles tiende a legitimar las estructuras y el esquema de elevada es-
tatalizacion vigente.

Sin embargo, es en la accion politica y administrativa de los territorios y municipios donde
se evidencian, como hechos medibles y constatables, mas alla de las intermitencias de la
academia, las principales dificultades de las politicas publicas en el marco de las estrategias
publicas de gobernanza para el desarrollo. Entre las problematicas producidas por la falta de
efectividad de las politicas que determinan el fracaso de las estrategias se encuentran las
siguientes:
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Tabla1.

Deficiencias asociadas a las politicas publicas que impactan en las estrategias de

desarrollo

Deficiencias en las politicas
publicas

Manifestaciones principales

Efectos

Insuficiente experticia local

Ausencia de especialistas
territoriales; limitada formacion
de los Centros Universitarios
Municipales en anélisis y gestion
de politicas publicas.

Débil capacidad técnica para
formular, gestionar y evaluar
politicas.

Concepcién imprecisa de las
politicas publicas

Confusién entre politicas,
programas y proyectos;
predominio de concepciones
tradicionales, verticalistas y poco
participativas.

Reproduccion de practicas
autoritarias y escasa
democratizacion de la gestion
publica.

Ausencia del ciclo de politicas
publicas

Limitaciones en disefo, consulta,
deliberacién, confrontaciéon de
alternativas y evaluacién de las
acciones implementadas.

Politicas poco flexibles, débil
retroalimentacién y reducida
capacidad de correccién.

Insuficiente voluntad politico-
administrativa

Predominio del cumplimiento
vertical de directivas; resistencia
a la descentralizacion y
redistribucion del poder.

Limitada apropiacién municipal
de la gestion mediante politicas
publicas.

Débil participacién ciudadana

Ausencia de mecanismos
efectivos para participar en el
disefo, ejecuciéon y evaluacién de
politicas y estrategias.

Imposibilidad de reorientar
politicas y corregir estrategias
desde la sociedad civil.

Marginalidad de las politicas en
las estrategias de desarrollo

Las estrategias no se estructuran
a partir de una gestién basada
en politicas publicas.

Las politicas se convierten

en instrumentos marginales,
prescindibles y de baja incidencia
estratégica.

Este conjunto de deficiencias constituye, por un lado, una consecuencia de un modelo de

gestion politica y gubernamental apuntalado por la racionalidad del centralismo democratico.
Su prolongada existencia como un sistema concentrado en si mismo no ha permitido incorpo-
rar las reformas de la administracion que ha experimentado el universo de la gestion publica
en el tltimo medio siglo. Por otro lado, las deficiencias interconectadas conforman un entorno,
una ecologia reproductiva encargada de fijar en cada una de sus partes condiciones y estruc-
turas que asimilan las crisis sin poder configurarse en soluciones efectivas. Como resultado,
la débil institucionalizacion de las politicas publicas en el ambito municipal, expresion de la
limitada institucionalidad democratica, produce ineficacia en las politicas publicas y el fracaso
de las estrategias de desarrollo.
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Conclusiones

La busqueda de salidas a la crisis de comunidad que vive Cuba implica asumir que toda
reforma de la administracion publica debe partir de una transformacién estructural profun-
da, orientada a superar la totalidad de los estancos que legitiman las anclas burocraticas e
hipercentralizadas del sistema. El paquete de medidas que da cuenta de un cambio sin un
horizonte establecido, iniciado hace mas de una década, parece apuntar a la autonomia del
municipio, mientras los tensores tradicionales del centralismo democratico permanecen intac-
tos. En este ecosistema, las estrategias de desarrollo abren un nuevo derrotero orientado a
establecer las condiciones minimas para democratizar el sistema politico y a fijar estructuras
en funcioén del desarrollo econémico de los territorios.

Sin embargo, todas las estrategias de desarrollo concebidas desde una institucionalidad gu-
bernamental cerrada, jerarquica y autoritaria, conformada por el rigor histérico del centralismo
democratico, tienden a formular objetivos inalcanzables, planes vacios de contenido real y sin
transparencia que terminan por reproducir la inhabilitacién del ciudadano. Desde su propio di-
sefio, al margen de la sociedad civil, las estrategias de desarrollo municipal y provincial se pre-
sentan como mandatos imperativos construidos a partir de la discrecionalidad institucional del
sistema. Como tendencia, las estrategias de desarrollo arrojan los mismos resultados que los
gobiernos tradicionales, al constituirse a partir de hechuras que forman parte del mismo patron
arcaico de gobernanza por gobierno y, en consecuencia, representan expresiones de los proble-
mas y de las fallas de los distintos niveles de gobierno precedentes a dichas estrategias.

En este escenario, la perspectiva del artesano, como propuesta analitica, practica y metodol6-
gica para disefiar e implementar estrategias y politicas, se convierte en una alternativa potencial-
mente viable para democratizar las administraciones publicas. Contribuye, ademas, a establecer
modelos abiertos y flexibles que privilegien el coprotagonismo y la participacion conjunta de los
diversos actores que integran los municipios. Desde la misma légica que opera en la argumenta-
cion de la perspectiva del artesano al formular estrategias de desarrollo, estas se redefinen como
estrategias publicas de gobernanza democratica para el desarrollo. Esto implica, necesariamen-
te, en esta redefinicion mas amplia y precisa, superar la captura y la privatizacion sistémicas de lo
publico por el sistema estatal para construir los mecanismos que daran contenido a las reformas
que exijan los ecosistemas institucionales municipales. La perspectiva del artesano constituye
una herramienta tedrica y operativa que integra, entre otros, mecanismos como el mapeo ex-
positivo permanente de la ejecucion gubernamental y la derivaciéon deliberativa de lo publico.
Estos, implementados en el contexto de las estrategias, poseen el potencial para transformar el
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panorama de discrecionalidad y de verticalismo que aun abunda en los gobiernos locales. En
su conjunto, las estrategias publicas de desarrollo democratico, la perspectiva del artesano, el
mapeo expositivo y la derivacion deliberativa se estructuran como una plataforma valida para
implementar politicas publicas efectivas. De modo que, en sus respectivos despliegues, cada
instrumento se oriente al mejoramiento directo e indirecto del resto, en funcion de alcanzar go-
bernanzas democraticas robustas desde las propias estrategias publicas de desarrollo.
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