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I.- PRESENTACION

El documento “La igualdad de los Mo-
dernos. Reflexiones acerca de la realizacién
de los derechos econémicos, sociales y cultu-
rales en América Latina” sintetiza la elabo-
racién realizada sobre el tema conjunta-
mente por CEPAL y el IIDH.

El documento no pretende dar res-
puestas acabadas a un tema extraordina-
riamente complejo sino mas bien dar
cuenta del estado del debate y entregar
algunas pistas paraproseguirlareflexion.

El texto ha sido redactado por un
equipo de trabajo conjunto de CEPAL y
el IIDH el cual ha tenido muy presente
las discusiones de dos reuniones de tra-
bajo cuyas minutas se ha considerado
atil publicar como anexo al docu-
mento.

A la elaboracién de este documen-
to realizé una contribucién fundamental
el consultor Sr. Javier Martinez.



I1.- INTRODUCCION

Durante los ultimos afios ha venido
cobrando creciente importancia interna-
cional el debate acerca de la observancia
de los derechos humanos enlos procesos
de cambio que tienen lugar en distintas
areas del mundo. Este debate haido des-
plazando el centro de su intensidad des-
de la dimensi6n estrictamente referida a
los derechos civiles y politicos, hacia los
derechos econémicos, sociales y cultura-
les de las personas cualquiera sea su na-
cionalidad o condicién, sin que con
ello los primeros hayan perdido rele-
vancia.

El tema ciertamente no es nuevo y,
mdas adn, se encuentra en las bases
fundacionales mismas de la Sociedad de
las Naciones primero y posteriormente
de la Organizacién de las Naciones Uni-
das. Pero su resurgimiento obedece a
nuevas condiciones y nuevas amenazas
hacia el fin de nuestro siglo y una nueva
mirada hacia los principios fundantes de
la convivencia ciudadana debe focalizar
su atencién en ellos para renovar el com-
promiso con su vigencia universal.

Las “declaraciones” y “cartas” de
derechos propios de todos los ciudada-
nos han sido la expresiéon manifiesta y
solemne del espiritu que ha animado a
nuestra época, orientado a la construc-
cién de una ciudadania libre, equitativa
y participativa que alcance a todas las

personas y se extienda mds alld de los
limites de las naciones y los Estados.
Como todas las construcciones histéri-
cas, ellas han buscado ir mds alla de las
condiciones precisas que urgieron su
gestacién y, al mismo tiempo, acentuan-
doy perfeccionando particularmente los
compromisos relativos a los derechos
esenciales méds amenazados y a los gru-
pos humanos mas vulnerables en el pe-
riodo en que fueron concebidas.

Una primera pregunta que surge, en
medio delas muiltiples sefiales decambio
de época en que vivimos, es si las aspira-
ciones de libertad, equidad y participa-
cién quedan hoy, en nuestras actuales
circunstancias, adecuadamente cubier-
tas con los “derechos” consagrados en
los manifiestos fundantes y en los instru-
mentosjuridicos internacionales y nacio-
nales que han buscado garantizar su vi-
gencia. Tanto alternativa como com-
plementariamente, la segunda pregunta
essitalesinstrumentosjuridicoshansido
en cambio sobrepasados por los aconte-
cimientos.

En lo que respecta a América Latina
el debate en relacién con los derechos
humanos estuvo centrado hasta fines de
la década de los ochenta en torno a los
derechosciviles y politicos porlas graves
violaciones y atentados a ellos ~que de
hecho todavia ocurren— que caracteriza-
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fhapd Politico de la region donde
0s y por periodos més o
prolongados predominaron regi-
“de facto”.

-2 Hacia finales de los ochenta se gene-
¥ la region un fuerte avance en la
itaci6én del respeto a las reglas de-
mderaticas y el respeto de los derechos
¢jvites y politicos acompafiados del
#tablecimiento paulatino de una cultu-
ra de negogiacién tendiente a generar
@ enarios pacficos de resolucién de los
“onflictos tanto internos como interna-
_cBhales y de establecer, al interior de las
Ixiedades y en la comunidad de paises
-de ]a regién responsabilidades compar-

tidas en el mantenimiento de la demo-
cracia.

No es extrafio entonces que la aten-
cién tienda a trasladarse hacia las garan-
tfas a los derechos de equidad dirigidos a
lograr una ciudadania extendida en la
que ademds del respeto a los derechos
civiles y politicoslos ciudadanos puedan
gozar de sus derechos econémicos socia-

les y culturales.

Este documento busca contribuir,
desde una perspectiva latinoamericana,
ala reflexién sobre el tema de la equidad
en la regién desde la perspectiva del
cumplimiento de los DESC.
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III. LOS DERECHOS ECONOMICOS,
SOCIALES Y CULTURALES, DERECHOS
HUMANOS UNIVERSALES Y
JURIDICAMENTE RECONOCIDOS

\ .

1.- La nocién de los derechos humanos

La nocién de “derechos humanos”,
como hoy los concebimos, es histérica-
mente reciente. De hecho, su instalacién
en el centro mismo del discurso politico
moderno encuentra su origen en la rebe-
lién europea contra el absolutismo y por
laextensién de lademocracialiberalenel
siglo XVIIIL; y su difusién universal ocu-
rre recientemente como consecuencia de
la segunda guerra mundial y la derrota
del nacismo.

La rebelién contra el absolutismo fue
unmovimiento de clases medias y masas
pobres urbanas que sintetizé dos pode-
rosas motivaciones potencialmente con-
tradictorias: de una parte la afirmacién
de la “libertad de los modernos” frente a
unestado que ahogaba la iniciativa indi-
vidual; de otra, la insatisfacciéon frente a
una autoridad central que ignoraba las
obligaciones de proteccién otrora cum-
plidas por el sefiorio feudal al que habia
reemplazado. La exigencia de un orden
politico que garantizara copulativamente
lalibre iniciativa y la proteccién social de
los ciudadanos es pues unamarca de ori-
gen de la nocién de derechos humanos.

Los primeros instrumentos que dan
cuenta de ello datan de fines del siglo
XVIIL La Declaracién de Independencia
de los Estados Unidos del 4 de Julio 1776 y
la Declaracién -Francesa~ delos Derechos
del Hombrey del Ciudadano de Agostode
1789 son sus primeras fuentes formales.

En tanto nocién antagonista del po-
derabsoluto, laidea de derechos propios
del ser humano (y sumetafora més recu-
rrente, lade la sociedad pre-politica) alu-
de alos limites de la accién del Estado o,
mas precisamente dicho, a sus deberes
de omisién: para garantizar el cumpli-
miento de los derechos que las personas
“ya tenian” antes de su establecimiento,
el Estado debe abstenerse de intervenir
en determinadas materias que son de
exclusiva soberania de las personas.

Es asi como, lgs derechos humanos
aparecen en un primer momento, COmo
11m1tac1ones 2l poder de la autoridad
puiblica y se traducen, por lomismo, enel
compromiso de esta de no interferiren
ciertosy determinados &mbitos delavida
y actividad de sus ciudadanos. Se trata
en esta primera etapa de verdaderos de-
rechos de autonomial como son por ejem-

1 Squella Agustin, ;Qué derechos humanos tendremos en el proximo milenio?



14

CEPAL /IIDH

plo, el derecho a la inviolabilidad del
domicilio y el no ser detenido o privado
arbitrariamente de su libertad.

En un segundo momento, los dere-
chos humanos, evolucionan desde una
concepcién defensista, -como una limi-
tacién al poder de los gobernante sobre
los gobernados—, a un concepcin parti-
cipativa. Es decir, los derechos humanos
de los individuos no se agotan en el
establecimiento de limites al ejercicio del
poder, sino que se extienden a la partici-
pacién en su ejercicio y su generacion.
Surgen en consecuencialos derechos po-

liticos, como derechos. de participacion?,

como son por ejemplo el derecho al su-
fragio, a de elegir y ser elegido para car-
gos de representacién popular.

El correlato de esta afirmacién es el
reconocimiento del poder de las perso-
nas para controlar la efectiva abstencién
del Estado en ciertas materias, mediante
el ejercicio activo de su influencia sobre

la toma de decisiones publicas: los dere- .-

chos civiles y politicos. Se deriva de ellos
que la violacién de los derechos civiles y
politicos es siempre el resultado de una
accién transgresora al mandato de omi-
sién, realizada por uno o més funciona-
rios oficiales en uso abusivo del poder,
que genera responsabilidades exigibles
por los ciudadanos, las que a su vez pue-
den definirse en términos de compen-
saciones civiles y/o penales.

Teéricamente, la tltimaratioenla que

se afirma el control del cuerpo ciudada-
no es la construccién democratica del

2 Squella, op. cit.

Estado, expresada tipicamente en el sis-
tema de balance de poderes y contra-
poderes de su ingenieria institucional, es
la respuesta operativa a la pregunta por
la garantia “normal” del cumplimiento
de las obligaciones de omisién o conten-
cién: un Estado autorrefrenado.

Finalmente, en_un tercer momento
de esta evolucién, surgen una nueva ca-
tegoria de derechos —los econdémicos,
sociales y culturales. Estos derechos no
limitan ni permiten participar del poder,
sino que se presentan como demandas o
exigencias a las que se devbe someter la
autoridad én la orientacién y.el conteni-
do de las decisiones de gobierno. Son
derechos que responden alos valores de
la igualdad y la solidaridad. También
aqui asume gran importancia el princi-
pio de no-discriminacién.

TN

“La razén de ser de los derechos so-
ciales como a la educacién, el dérécho al
trabajo, el derecho a la salud, es und ra-
z6n igualitaria. Los tres tienden a hacer
menos grande la desigualdad entre quie-
nes tienen y quienes no tienen, o a pdner
un nimero de individuos siempre ma-
yorencondiciones de ser menos desigua-
les respecto a individuos més afortuna-
dos por nacimiento o condicién social”3.

Resulta obvio deducir que el concep-
to de igualdad es relativo, por lo menos
en cuanto a ciertas variables, a saber: los

“sujetos entre los cuales nos proponemos

repartir los bienes o los gravamenes; los
bienes o0 gravdmenes a repartir; y el crite-
rio por el cual repartir.

3 Bobbio Norberto, Derecha e [zquierda, Santillana, S.A. Taurus, 1995 (Traduccién por Alessandra Picone), Cuarta

Edicidén, Espafia, 1995, pag 151.
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Las respuestas que damos a las pre-
gunias jaquiénrepartir?, ;qué repartir?,
y ¢con qué criterio repartir?, pueden ser
muchas. Bobbio sefiala que “los sujetos
puedenser todos, muchos, pocos o inclu-
so uno solo, los bienes a repartir pueden
ser derechos, ventajas o facilidades eco-
némicas, posiciones de poder; los crite-
rios pueden ser la necesidad, el mérito, la
capacidad, la clase, el esfuerzo y otros
mds y como mucho la falta de cualquier
criterio que caracteriza el principio igua-
litario en grado sumo, que propongo
llamar igualitarista: ~lo mismo para to-
dos™.

Por otra parte, es una construccién
metaférica la nocién de los DESC como
la “base real” para la vigencia de los de-
rechos civiles y politicos, con ella se ex-
presa la idea que la ciudadania se cons-
truye antes que nada a partir del disfrute
de los derechos econémicos, sociales y
culturales. Esta idea pudo haber tenido
unsentido al interior de las confrontacio-

nes ideoldgicas entre liberales y socialis--

tas que caracterizaron buena parte del
siglo XX —de hecho, los propios Pactos
internacionales en estas materias reflejan
la armonizacién diplomaética de los re-
clamos de unos y otros bajo lanocién for-
malmente comunde “democracia”-. Pero
almismo tiempo, estanociénsirvié ame-
nudo como justificacién a la posterga-
cién oal simple arrasamiento de los dere-
chos civiles y politicos. Lo anterior no s6-
lo en los denominados “socialismos rea-
les”, sino muy sefialadamente también
en el caso de las dictaduras latinoameri-
canas que justificaban la “postergacién”
delos derechos democraticos —y también
de la equidad social- al necesario logro

4 Bobbio, op. cit. p. 137.

5 Ver Squella A. op, cit.

previo de las condiciones del desarrollo
econémico sostenido. El actual resurgi-
miento de las tendencias autoritarias que
hacen uso de estos “modelos” latinoa-
mericanos en el propio campo de la Eu-
ropa Central y del Este, es una muestra
de que la seduccién de este argumento
ideolégico no ha desaparecido.

Alainversa, la restriccién de los de-
rechos civiles y politicos habuscado tam-
bién fundamento en la versién jacobina
de los mismos: “ninguna libertad para
los enemigos de lalibertad”, en situacio-
nes en las que los sistemas politicos han
resultado incapaces de contener las de-
mandas igualitarias de amplias mayo-
rias marginadas.

Es claro que el régimen autoritario
resuelve el problema de las demandas
econdémicas y sociales por una mayor
igualdad, no aumentado la capacidad
del estado para atender a las crecientes
expectativas, sino comprimiendo la ca-
pacidad de los ciudadanos y de los gru-
posparaproponernuevasdemandas. En
cambio el estado democrético, para res-
ponder al desafio de las mayores expec-
tativas, no puede por sumisma naturale-
za bloquear las demandas ciudadanas,
sino que deberd enfrentar ese desafio por
medio del reconocimiento y proteccion
efectiva de los llamados DESC y a través
del incremento de recursos que se desti-
nen a la satisfaccién de esos derechos hu-
manos y a la organizacién mds eficiente
delosservicios publicos que utilizanesos
mismos recursos en beneficio de los gru-
pos o personas que acusan un mads alto
grado de desigualdad respecto de los
restantes miembros de la sociedad.’
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La cuestién central se refiere a que
tantolosderechoscivilesy politicoscomo
los DESC son derechos de las personas
respecto del Estado, y, mdsalld, son dere-
chos, es decir, protecciones de los débiles
respecto a la violencia potencial de los
mads poderosos ya sean del &mbito publi-
co o del dmbito privado, en consecuencia
y el estado democrético resulta el mejor
escenario en el cual es posible rea-
lizarlos.

2.- Launiversalidad delos DESCenlos

instrumentos internacionales

Mas alla de los textos fundacionales
la relacién entre los derechos civiles y
politicos y los derechos econémicos, so-
ciales y culturales arrancan su actual uni-
versalidad de lacreacién de las Naciones
Unidas.

Ya en su propia Carta, las Naciones
Unidas ligaban estrechamente el tema de
los derechos humanosy los temas econé-
micos, sociales y culturales. Asi en el
predmbulo de la Carta junto con “ reafir-
mar la fe en los derechos fundamentales
del hombre, en la dignidad y valor de la
persona humana, en la igualdad de los
derechos de hombres y mujeres y de las
naciones grandes y pequenas...” se re-
suelve “promover el progreso social y a
elevar el nivel de vida dentro de un con-
cepto més amplio de libertad”. Ademads
el tema como tal se trata en el capitulo IX
de esta Carta, titulado “Cooperacién in-

ternacional Econémica y Social “ (Arts.
55y 56).

Posteriormente, en la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos® las
cuestiones econémicas y sociales tam-
bién fueron incorporadas. En su Predm-
bulo se reitera el compromiso de “pro-
mover el progreso social y...elevar el ni-
vel de vida dentro de un concepto més
amplio de la libertad” y en su articulo 22
reconoce definitivamente el derecho de
toda persona a “...obtener, mediante el
esfuerzo nacional y la cooperacién inter-
nacional, habida cuenta de la organiza-
cién y los recursos de cada Estado, la sa-
tisfaccién de los derechos econémicos,
sociales y culturales, indispensables a su
dignidad y al libre desarrollo de su per-
sonalidad”.

Asimismo, el articulado central de la
Declaracién Universal reconoce en for-
ma especifica algunos derechos huma-
nos del &mbito econémico, social y cultu-
ral’ y termina sefialando, el derecho de
toda persona a que se “establezca un or-
den social e internacional en el que los
derechosy libertades proclamadosen es-
taDeclaraciénse hagan plenamente efec-
tivos”.

Més adelante, un paso decisivo en la
consideracion de las cuestiones sociales
y econémicas como derechos humanos,
lo constituy6 la aprobacién por parte de
la Asamblea General de las Naciones
Unidas de los Pactos sobre Derechos

6 Adoptada y proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, resolucién 217 A (III) de 10 de

diciembre de 1948.

7 A la proteccién de familia (art. 16); ala seguridad social (art. 22); derecho al trabajo y los derechos derivados
del trabajo (art. 23); derecho al descanso, vacaciones pagadas, disfrute del tiempo libre (art. 24); a un nivel de
vida adecuado (art. 25), a la educacién (art. 26), a la cultura (art. 27).
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Humanos: el Pacto de Derechos Civiles y
Politicos y su Protocolo Facultativo 8y
el Pacto de Derechos Econémicos, Socia-
les y Culturales.!?

Se pretendia con éstos determinar
definitivamente los derechos humanos
que serian consagrados, el contenidoy la
forma de su tipificacién y la obligacién
de los Estados partes de respetarlos y
asegurarlos.

Resulta de interés repasaralgunasde
las mds importantes disposiciones conte-
nidas en el articulado del Pacto de los
Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales, (Pacto de DESC).

Ensu primerarticulo el Pacto es coin-
cidente con el de los Derechos Civiles y
Politicos, alreafirmar el derechoalalibre
determinacién de los pueblos, para esta-
blecer libremente su régimen politico y
proveer su desarrollo econémico, social
y cultural. Sefialando que para ello pue-
den disponer de sus riquezas y recursos
naturales, sin perjuicio de las obligacio-
nes de cooperacién.

En su segundo articulo, el Pacto, es-
tablece una norma de gran importancia
para la interpretacién de la exigibilidad
de los derechos en él consagrados, al

determinar el nivel del compromiso que
los Estados Partes asumen al adscribirse
a este Pacto.

Senala esta disposicién que los Esta-
dos Partes se comprometen a adoptar
medidas, hasta el mdximo de los recursos
que dispongan, por separado o mediante
la asistencia y la cooperacién internacio-
nal, especialmente econdémicas y técni-
cas, para lograr progresivamente, por todos
los medios apropiados, inclusive medi-
das legislativas, la plena efectividad de
los derechos econémicos sociales y cul-
turales.

Es decir que se reconoce que la plena
realizacién delos derechos consagrados!!
puede lograrse a lo largo de un cierto
periodo de tiempo, durante el cual se
irdn creando las condiciones para facili-
tar la promocién de esos derechos. Esto
equivale a decir que se irdn cumpliendo
progresivamente.

Por su parte el Pacto de Derechos Ci-
viles y Politicos reafirma de manera ex-
plicita las relaciones existentes entre
libertad, igualdad y democracia, recono-
ciendo en su Predimbulo que “no puede
realizarse el ideal de ser humano libre en
el disfrute de las libertades civiles y po-
liticas, y liberado del temor de la miseria,

8 Adoptado por la Asamblea General en su resolucién 2200 A (XXI) de 16 de diciembre de 1966. Entr6 en vigor

el 23 de marzo de 1976.

9 Adoptado por la Asamblea General de Naciones Unidas en su resolucién 2200 A (XXI), de 16 de diciembre de

1966. Entré en vigor el 23 de marzo de 1976.

10  Adoptado por la Asamblea General por resolucién 2200 A (XXI) de 16 de diciembre de 1966. Entré en vigor el
3 de enero de 1976. A abril de 1996 contaba con 133 Estados Partes.

11 A trabajar (art. 6); al goce de condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias (art. 7); a fundar y a afiliarse
a sindicatos (art. 8); ala seguridad social (art. 9); a la Proteccién y asistencia a la familia (art. 10); a un nivel de
vida adecuado (art. 11); al mds alto nivel posible de salud fisica y mental (art. 12); a la educacion (art. 13); ala
obligatoriedad de implementacién de la ensefianza primaria gratuita y obligatoria (art. 14) y ala cultura y a
gozar de los beneficios del progreso cientifico (art. 15).
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a menos que se creen condiciones que
permitana cada personagozar de sus de-
rechos civiles y politicos, tanto como de
sus derechos econémicos, sociales y cul-
turales”.

Lamentablemente el paso dado con
los Pactos, se ensombrecié a partir de la
propia formalizacién (y aprobacién) en
pactos distintos, oscureciendo el hecho
de su esencial interrelacién.

Aun cuando muchos autores sostie-
nen que la divisién de los derechos hu-
manos en dos pactos se fundé tinicamen-
teenrazones meramente procesales, ésto
sin embargo “no implicé negar su esen-
cial unidad conceptual ni su interdepen-
dencia y condicionamiento reciproco”.!?
En este sentido la Proclamacién de Tehe-
ran (1968), resultante de la I Conferencia
Mundial de Derechos Humanos, avanz6
enlaconsolidacién del principio delain-
divisibilidad de los derechos humanos.

Finalmente en los Gltimos diez afos,
variadas declaraciones, compromisos, y
resoluciones adoptadas en el &mbito del
sistema de las Naciones Unidas han pues-
to de relieve esta estrecha relacién exis-
tente entre los derechos civiles y politicos
y los econémicos, sociales y culturales.'3

En ese sentido, resulta obligatorio
destacar lo dispuesto en la Declaracién
de Naciones Unidas sobre el Derecho al
Desarrollo (1986)4retomado enlall Con-
ferencia Mundial sobre Derechos Huma-
nos de Viena (1993).

La Conferencia Mundial sobre Dere-
chos Humanos, celebrada en Viena en
1993, se constituy6 en un foco de referen-
cia obligado para el resto de las reunio-
nes celebradas por Naciones Unidas en
la dltima década (Medio Ambiente, Po-
blacién, Desarrollo Social, Mujeres,
Asentamientos Humanos, Alimenta-
cién), en tanto que, después de ella, los
documentos de las deméds conferencias
de Naciones Unidas “no simplemente
han citado, apoyado o buscado reforzar
los derechos humanos, sino que también
han atribuido a su observancia, un papel
instrumental necesario para el alcance

de las metas deseadas en otros temas
globales” 1%

Los mas importantes principios esta-
blecidos en Viena y que han permeado al
resto del sistema de las Naciones Unidas,
fueron la universalidad, indivisibilidad
e interdependencia de los derechos hu-
manos, el reconocimiento de la legitimi-
dad delsistema internacional parala pro-

12 Gros Espiell Héctor, La Adopcién por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1966, de los dos Pactos

13

14

15

Internacionales de Derechos Humanos y del Protocolo Facultativo de Derechos Civiles y Politicos: Recuerdos
y Reflexiones, Revista IIDH, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Nro. 21, Enero a Junio de 1995, San
José, Costa Rica.

Para estos compromisos y resoluciones, cf. A.A. Cangado Trindade, La Cuestion de la Proteccién Internacional
de los Derecitos Econémicos, Sociales y Culturales: Evolucién y Tendencias Recientes(Serie para ONG, vol. 6), San
José, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1992, pp. 19-24.

Resolucién 41/128 de la Asamblea General de las Naciones Unidas. Especialmente el Articulo 6, Parrafo 2:
“Todos los derechos humanos y laslibertades fundamentales son indivisibles e interdependientes, debe darse
igual atencién y urgente consideracién a la apilicacidén, promocién y proteccién de los derechos civiles,
politicos, econémicos, sociales y culturales”.

Alves Lindgren J.A. “La Agenda Social de la ONU y la desrazén posmoderna” en Estudios Bdsicos de Derechos
Humanos VII, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, San José, Costa Rica, 1996. p. 178.
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teccién delos derechos humanos, el reco-
nocimiento consensual del derecho al
desarrollo y porGltimo el reconocimien-
to de la interrelacién entre democracia,
desarrollo y derechos humanos?®.

3.- Algunas precisiones en torno a los
derechos econémicos y sociales y
los derechos civiles y politicos

Antes de avanzar el la bisqueda de
soluciones para el problema del cumpli-
miento efectivo de los DESC resulta im-
portante tener presente algunas diferen-
cias entre los derechos civiles y politicos
y los econémicos, sociales y culturales.

Enprimer lugar, los DESC aludenen

efecto.a obligaciones de accién , y no de-

omisién, del Estado (en tanto represen-
tante delasociedad)enrelaciénalasper-
sonas. La omisién por si misma, ademaés
delaacciénerrénea,insuficiente oinade-
cuada, es en consecuencia una forma de
violacién de los derechos involucrados.
Si el modelo ideal de cumplimiento de
los derechos civiles y politicos esel de un
Estado permanente auto-refrénado, el
modelo ideal de realizacién de los DESC
es el de una sociedad permanentemente
auto-activada (y en su representaci6n, o
ensu defecto, el de un Estado activamen-
te protector). '

A diferencia de los derechos civiles y
politicos, que buscan proteget reglas de
. equidad minimas para que las personas
puedan efectivamente ejercer su propio
poder social, los DESC buscan asegurar
que no existan personas absolutamente
desprovistas de poder social. Facilitar el

Y

acceso al mismo es pues su objetivo cen-

tral, aquello que esas personas exigen de
los Estados.

Sin embargo, en los hechos tanto la
omisién como la accién que los derechos
humanos exigen al Estado respecto a los
ciudadanos sélo pueden quedar garanti-
zados por la participacién de los mismos
enlas decisiones ptublicas, por el ejercicio
activo de la ciudadania. Este es el punto
enel que dos enunciados aparentemente
distintos e incluso circunstancialmente
contradictorios en relacién con sus fines
(los derechos civiles y politicos, y los
derechos econémicos, sociales y cultura-
les) se funden en un solo programa.

Podria entonces afirmarse que a ni-
vel conceptual existe hoy en dia un con-
senso casi universal sobre la existencia
de estos muiltiples vinculos y de los efec-
tos reciprocos que evidentemente exis-
ten entre el respeto de los derechos y
libertades civiles y politicas de las perso-
nas y su derecho a acceder a un mayor
nivel de bienestar material y espiritual.
No parece aceptable entonces concebir el
desarrollo econémico sin el pleno respe-
to de’los derechos humanos y al mismo
tiempo, dificilmente se puede postular
la defensa de los derechos humanos sin
avances sostenibles en el tiempo en ma-
teria de bienestar econémico y social.

Sinduda, llevar ala practicaelacceso
alos derechoseconémicos, sociales y cul-
turales resulta tanto o mas complejo que
evitar la violacién de las derechos civiles
y politicos de las personas y de las comu-
nidades. Asegurar el cumplimiento del
“derecho de toda persona a un nivel de

16  Ver Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos, Declaracién y Programa de Accién de Viena, junio de

1993. Naciones Unidas.
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vida adecuado para siy su familia, inclu-
so alimentacién, vestido y vivienda ade-
cuados y a una mejoria continua de las
condiciones de existencia”’-sebrepasa
el dominio ético, cultural, politico e insti-
tucional de una sociedad y entra de lleno
enel terreno econémico, de lageneracién
de una masa de recursos suficientes y de
su asignacion.

A partir de ello podria deducirse que
los derechos econémicos sociales y cul-
turales tienen una naturaleza diferente a
los derechos politicos y civiles, al menos
en cuanto a que su exigibilidad deberia
esta ligada al grado de desarrollo econé-
mico existente y que, por lo tanto, por su
exigencia es por definicién gradual y
relativa.

Tal argumentacién podria sin em-
bargo ser cuestionada, al menos parcial-
mente, al sefialarse que si bien los dere-
chos politicos y civiles y los derechos
econémicos, sociales y culturales pue-
den estar consagrados en estatutos juri-
dicos diversos en cuanto a su caracter,
exigibilidad y mecanismos de proteccién,
ambos forman parte de una visién inte-
gral de los derechos fundamentales de
las personas.

Asi de no realizarse avances en los
- *derechos econémicos y sociales, los mis-
mos derechos civiles y politicos tan difi-
. cilmente alcanzados tienden a pérder
todosentido para los sectores con meno-
- res recursos y mds bajos niveles de edu-

~

- \{,jx
\

-

cacion e informacién. Hoy en dia esta
ampliamente probado que esos sectores
tienen un acceso mucho mds dificil a la
justiciay alas posibilidades de defender-
se frente alos atropellos de terceros o del
Estado. Pobreza y ausencia de ejercicio
de la ciudadania van muchas veces de la
mano. Inversamente, puede argumen-
tarse que la supresién de los derechos ci-
viles y politicos conduce ala incapacidad
de los ciudadanos de organizarse y vin-
dicar efectivamente sus derechgs econé-
micos, sociales y culturales. Esto pone de
relieve la indivisibilidad de todos los de-
rechos humanos.

La realidad presenta casos que con-
firman tal concepcién. Especificamente
en América Latina y el Caribe, los avan-
ces tangibles que se han desarrollado en
materia de derechos civiles y politicosno
han tenido un correlato con lo sucedido
en materia de derechos econémicos, so-
ciales y culturales, donde pareciera ha-
ber en muchos paises un empeoramien-
to, en otros un estancamiento y en los
menos una mejoria insatisfactoria:

4.- Reconocimiento y vigencia de los
DESC en América Latina'®

Ya para 1948 encontramos el punto
departida del sistema interamericano de
protecciéon de los Derechos Humanos,
con la adopcién ese afio de la Carta de la
Organizacién de los Estados America-
nos, la Declaracién Americana de Dere-
chos y Deberes del Hombre y la Carta

17 Articulo 11, Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.

18  Ver, La Proteccion Internacional de los Derechos Humanos en América Latina y el Caribe, preparado por el Profesor
Antonio Augusto Cancado Trindade (IIDH) a peticion del Ministerio de Relaciones Exteriores y del Culto de
Costa Rica, utilizado como apoyo técnico a la Reunién Regional para América Latina y el Caribe preparatoria
de la Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos celebrada en Viena en 1993, y presentado por el Instituto
Interamericano de Derechos Humanos (IIDH) a dicha Conferencia Mundial.
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Internacional Americana de Garantias_
Sociales.

En relacién con los derechos econé-
micos sociales y culturales debemos se-
fialar que la Carta de la OEA, consagré
algunas disposiciones concretas sobre
ellos, como son las contenidas en los ca-
pitulos IV denominado “Normas sobre
educacién, ciencia y cultura” y VI deno-
minado “Normas Sociales”. Por dltimo
‘en el capitulo VII se identificaron metas
hacia las cuales deberian orientarse las
politicas econémicas de los Estados, y en
el IX se establecié el compromiso que
éstos asumen en materia de educacién,
ciencia y cultura.

Por su parte la Declaracién America-
na de Derechos y Deberes del Hombre,
incluy6 “en su elenco, junto a los dere-
chos civiles y politicos clasicos, algunos
derechos de contenido econémico, social
y cultural”’®. Por dltimo la Carta Inter-
nacional Americana de Garantias Socia-
les, tan s6lo recogié normas orientadas a
proteger al trabajador, sin hacer referen-
cia a las personas en general.

Amediados de 1978, entréenvigorla
Convencién Americana sobre Derechos
Humanos de 1969, conocida como Pacto
de San José de Costa Rica, pero sélo se
limit6 en el &mbito de los derechos eco-
némicos, sociales y culturales disponer
sobre el “desarrollo progresivo” (art. 26)
de éstos a la luz de las normas pertinen-
tes de la Carta de la OEA.

19  Cangado Trindade A.A, op. cit. n.(18), p.18.

Posteriormente en 1988, se adopté el
Protocolo Adicional a la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos en
Materia de Derechos Econémicos, Socia-
les y Culturales. Dicho texto reconoce la
estrecha relacién que existe entre la vi-
gencia de los derechos econémicos, so-
ciales y culturales y la de los derechos
civiles y politicos, en cuanto a que estas
“diferentes categorias de derechos cons-
tituyen un todo indisoluble que encuen-
tra su base en el reconocimiento de la
dignidad de la persona humana, por lo
cual exige una tutela y promocién per-
manente con el objeto de lograr su vigen-
cia plena, sin que jamds pueda justificar-
se la violacién de unos en aras de la rea-
lizacién de otros”%.

En su parte dispositiva el Protocolo
reproduce, en términos similares al Pac-
to de los DESC, la obligacién de los Esta-
dosde tomar medidasnecesarias hastael
méximo de sus recursos disponibles a fin
delograr progresivamente la realizacién
de los derechos econémicos, sociales y
culturales (art. 1). Su articulo segundo

_agrega la obligacién de adoptar disposi-

ciones de derecho interno para garanti-
zar el ejercicio de los DESC.

Este Protocolo, también conocido
como Protocolo de San Salvador, presen-
tala posibilidad de abrir nuevase impor-
tantes vias de accién en relacién con los
problemas planteados acerca de la exi-
gibilidad de los derechosconsagradosen
é121, toda vez que contempla la aplica-

20 Predmbulo del Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en materia de

Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.

21 Al trabajo (art. 6); al goce de condiciones dejustas, equitativas y satisfactorias de trabajo (art. 7); sindicales (art.
8); a la seguridad social (art. 9); a la salud (art. 10); a un medio ambiente sano (art. 11); a la alimentacién (art.
12); ala educaciéon (art. 13); a los beneficios dela cultura (art. 14); ala constitucién y proteccion de la familia
(art. 15); alanifiez (art. 16); a la proteccién de los ancianos (art. 17) ala proteccién de los minusvélidos (art. 18).
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cién de un sistema de peticiones indivi-
duales (regulado de acuerdo con las dis-
posiciones establecidas en la Conven-
cién Americana) y prevé, asimismo, la
posibilidad de que la Comisién Intera-
mericana de Derechos Humanos formu-
le a los Estados Partes observaciones y
recomendaciones, acerca de la situacién
de tales derechos?. Lamentablemente
-y quizé por esta misma razén- ocurre
que el Protocolo de San Salvador no ha
logrado obtener el niimero suficiente de
ratificaciones para su entrada en vigor, y
la probabilidad de que esto ocurra a cor-
to plazo es incierta®.

Por otra parte, a partir de la restaura-
cién de los gobiernos democréticos en la
regién, se ha ido paulatinamente refle-
jando en las diversas constituciones la
integracién de instrumentos internacio-
nales de derechos humanos al derecho
interno.

Los mecanismos de integracién de
estas disposiciones han sido diversos?.
Por ejemplo, las Constituciones de Co-
lombia (1991), Perti (1993) y de Argenti-
na (1994) han recepcionado estos instru-
mentos através del establecimiento cons-
titucional de ciertas cldusulas interpre-
tativas, por las cuales se entrega a opera-
dores juridicos pautas concretas acerca
de cémo debe interpretarse las normas
relativas a los derechos humanos y en las
que se incluyen en forma expresa refe-

renciasal derecho internacional humani-
tario.

Otra férmula ha sido la incorpora-
cién de cldusulas que reconocen dere-
chos implicitosno enumeradosenel pro-
pio texto, donde se estipula que los dere-
chos y garantias reconocidos en la cons-
titucién no excluyen otros resultantes
del régimen y de los principios en ella
adoptados o de los tratados de que ese
pais sea parte. Los casos de las Constitu-
ciones brasilefia (1988) y colombiana
(1991) asi lo hacen.

Asimismo encontramos en el cons-
titucionalismo latinoamericano, consti-
tuciones como las de Pert (1993) y Ar-
gentina (1994) que contienen disposicio-
nes que establecen procedimientos espe-
ciales (en general requisitos como mayo-
rias calificadas) para la aprobacién de tra-
tados sobre derechos humanos, o por el
contrariocomoladeParaguay quelosesta-
blece para la denuncia de estos tratados.

Otra técnica utilizada es la de las lla-
madas cldusulas declarativas que esta-
blecen orientaciones universales basa-
dasenelrespetoalosinstrumentos inter-
nacionales de derechos humanos que in-
forman la politica exterior de los estados
(Guatemala, Brasil y Paraguay) o regu-
lan la actuacién de los érganos estatales
internos como es caso de Chile, El Salva-
dor y Colombia.

22 Articulo 19 pérrafo 7, del Protocolo Adicional ala Convencién Americana sobre Derechos Humanos en Materia
de Derechos Econémicos, Sociales y Cuiturales. Durante los trabajos preparatorios del Protocolo, se debilité
el mecanismo de supervisién en fin adoptado en su articulo 19; Ver Cangado Trindade A.A, op. cit. n.(13), pp.

30-51.

23 Cangado Trindade A.A, op. cit. n.(18), p. 32.

24 Ver, Dulitzky Ariel, “Los Tratados de Derechos Humanos en el Constitucionalismo Iberoamericano” en
Estudios Especializados de Derechos Humanos (I), Instituto Interamericano de Derechos Humanos, San José, Costa

Rica, 1996.
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Por ultimo, otra férmula de integra-
cién de las normas internacionales de
derechos humanos a las constituciones
latinoamericanas ha consistido en otor-
garle jerarquia constitucional a algunos
tratados para lo cual se especifican taxa-
tivamente en una lista, como es el caso
argentino, o por el contrario sélo ddndo-
les estajerarquiaalos derechos queellos
mismos contienen sin necesidad de in-
corporar lo dispuesto en los tratados, co-
mo es el caso de la Constitucién de Ni-
caragua (1987), o como en el caso hondu-
reno, que a proposito de regular un dere-
cho especifico (del nifio) se sefiala que la
fuente internacional tendrd jerarquia
constitucional (proteccién previstaenlos
tratados internacionales).

Ahorabien, especificamente en rela-
cién con los DESC, algunas Constitucio-
nes consagran, un titulo completo a su
tratamiento como la de Bolivia que lo ti-
tula “Régimen Econémico y Financie-
ro”,lade Brasil “Da ordem Economicae

Financeira”,la de Pera de “Derechos So-
ciales y Econémicos”, Venezuela y Para-
guay de “Derechos Econémicos”, la de
Argentina los remite a los tratados inter-
nacionales suscritos y otras, los consa-
gran en un capitulo entero como es el ca-
so de la de Chile, capitulo de los “Dere-
chos y Deberes Constitucionales”. Sin
embargo, lalocalizacién exacta delos de-
rechoseconémicos enlos textos constitu-
cionales es ardua, ya que a veces estan
también incluidos en el Titulo de los de-
rechos fundamentales comoenel caso de
Brasil y en otros casos, en los Titulos so-
bre “Régimen econémico”,los cualesson
extremadamente amplios como esel caso
peruano. Sin embargo su vigencia cons-
titucional no asegura, como es bien sabi-
do, nisu autoejecuciénni su exigibilidad.

En efecto, en América Latina su vi-
gencia real y cumplimiento estdin muy
lejos de ser efectivos en la realidad, como
lo demuestra el diagnéstico que se expo-
ne a continuacion.
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IV. LA REALIDAD DE LOS DERECHOS
ECONOMICOS, SOCIALES
Y CULTURALES EN AMERICA LATINA

~

/

El hecho de no poseer indicadores
- especificos paralamediciéndelos DESC,
hace que la realizacién de un diagnéstico
respecto a su cumplimiento en la regién
deba asimilarse en generala los temas de
la equidad en relacién con los derechos
econdémicos y sociales, y a los de la inte-
gracién social en el &mbito de los dere-
chos culturales.

En consecuencia, los indicadores so-
cio-econémicos tradicionales nos pue-
denentregar solo una visién parcial, con-
centrandose en aquellos aspectos fuerte-
mente relacionados con lo que podria
denominarse derecho a la subsistencia®:
los derechos al trabajo, a la seguridad
social, a la salud, a la alimentacién, a la
educacién, al mantenimiento de unnivel
de vida adecuado y a una vivienda ade-
cuada.

1) Derechos del trabajo

En el ambito de los derechos relati-

vosal trabajo se puede apreciar de mane-

raclaracomo lastendencias socio-econé-
micas que han prevalecido enlosultimos
afios han incidido en la realizacién de los

. DESC, resultando enuna complejizacién

de la esencia de los mismos, sobre todo
del derecho a trabajar, a la libre eleccién

'del frabajo, alalimitaciénrazonabledela
- jornada de trabajo, y a la proteccién con-

tra el desempieo.
i- Derecho a trabajar

En los primeros afios de los noventa
y hasta 1994 se produjo un mejoramiento
delasituaciéndelempleoenlaregiénen
su conjunto, sin embargo, la subita inte-
rrupcién del crecimiento en algunos pai-
ses en 1994, notoriamente México, Ar-
gentina y Uruguay, rompié con esa ten--
dencia.

Enunamuestrade 11 paisesenlaque
se cuenta con informacién sobre desem-
pleourbano para 1996, se hapodido esta-
blecer que la tasa de desempleo abierto
mejor$ en tan solo en tres de ellos con
respecto al inicio de la década; mientras
que la situacién fue significativamente
peor que en 1990 en los tres paises més
afectados por la crisis del peso mexicano
de finales de 1994; y moderadamente
peor en otros tres; manteniéndose esta-
ble en los otros dos.

25 Franco, R.;Cémo promover los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales?, 1994.
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Como resultado de lo anterior, en 4
de los 11 paises se observaban tasas de
desempleo abierto urbano moderadas o

bajas (entre 4% y 7%); mientras que los
otros7 presentaban tasas altas (entre 10%
y 18%).

CUADRO 1: DESEMPLEO URBANO,
EVOLUCION Y SITUACION EN 1996

PAfS 1990 1994 1996a
Argentina 7.5% 11.5% 17.2%
(Total urbano)
Bolivia 7.3 31 35
(Captls. Dept.)
Brasil 43 51 57b
(6 dreas metrops.)
Chilec 6.5 83 7.2d
(Region metrop.)
Colombiae 105 89 11.4f
(7 dreas metrops.)
Costa Rica 5.4 4.3 -
(Total urbano)
Honduras 7.8 4.0 63
(Total urbano)
México 27 37 5.7b
(Total urbano)
Panamaie 200 16.0 16.4
(Region metrop.)
Paraguayh 6.6 44
(Asuncién metrop.)
Peri 8.3 88 87
(Lima metrop.)
Uruguay 9.2 9.2 12.6d
(Montevideo)
Venezuela 11.0 8.9 119g
(Total urbano)

Fuente: CEPAL, BalancePreliminar de la Economia de América Latina 1996 y Panorama Social de América

.. Latina, 1996.

a/ Cifras preliminares. b/ Corresponde al periodo enero/octubre. ¢/ Desde 1991, los datos corresponden
a una nueva muestra. d/ Corresponde al periodo enero/septiembre. e/ Incluye desempleo oculto.
f/ Corresponde al promedio marzo/junio/octubre. g/ Corresponde al primer semestre. h/ Desde 1994,
las cifras corresponden al total urbano. i/ Los datos de 1995y 1996 provienen de una nueva encuesta y se

refieren al primer semestre de cada afio.

La evolucién del desempleo en esta
década deja en evidencia la fuerte inelas-
ticidad con respecto a la generacién de
empleo que caracteriza al tipo de creci-
miento econémico experimentado en la
region. La relacién entre actividad eco-

némica y niveles de ocupacién es asi-
métrica dependiendo de la direccién de
las fluctuaciones del producto. Asi,alex-
perimentarse una reduccién de los rit-
mos de crecimiento (o una caida subita
delaactividad como en 1994), el efectoen
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el empleo es casi inmediato y proporcio-
nal; sinembargo, al recuperarse los nive-
les de actividad, la recuperacién del em-
pleo es gradual al inicio y més lenta
después, atin cuando se recupereny per-
sistan las altas tasas de crecimiento.

El desempleo en la regién tiene una
incidencia desigual segun estratos de
ingresos. Se estima que los niveles de
desempleo del 20% mas pobre de la po-
blacién més que duplican el promedio
general, situacién que se agrava més ain
parael 10% mads pobre, entre quienes hay
cuatro veces més desempleados que en
el resto de la poblacién.

Ademés del desempleo abierto, se
tienen cifras sobre la situacién de otras
~dos formas en que se “sub-realiza” el de-
recho al trabajo en América Latina: los
empleos que generan insuficientes in-
gresos; y el subempleo visible (insufi-
ciencia de horas trabajadas).

ii- Derecho a una remuneracion satis-
factoria y salario minimo

En la América Latina contempora-
nea tener un empleo de jornada comple-
ta no garantiza acceder a condiciones de
existencia dignas para las familias de los
trabajadores, como lo establece el Pacto
Internacional de DESC. Se estima queen
1994, enla mayoria de los paises entre un
20% y 40% de los empleados de tiempo

completo no lograban obtener un ingre-
so superior al umbral de bienestar de 2.5
lineas de pobreza.? Solamente en Ar-
gentina, Costa Rica y Uruguay dicho
porcentaje es muy inferior, fluctuando
entre 10% y 15%; mientras que en Hon-
duras en el otro extremo dicho porcenta-
je se aproxima al 60%.% El ingreso pro-
medio urbano para la regién equivalia
ese afio a 4.3 lineas de pobreza.

En materia de salario minimo, ade-
mads de que cada vezhay unamenor rela-
cién entre el monto legal por dicho con-
cepto y lo que seria una retribucién ade-
cuada al costo de la vida y a la evolucién
del poder adquisitivo, su evolucién en
términos reales ha sido muy negativa.
En 10 de 18 paises con que se cuenta in-
formacién los salarios minimos reales en
1995 eran inferiores alos de 1990; y en 12
de ellos estaban por debajo de los niveles
de 1980%.

Como estrategia paracompensar por
las insuficientes remuneraciones, millo-
nes de latinoamericanos recurren a la so-
breocupacién. Cerca del 30% de los ocu- -
pados en la regién tienen empleos en los
que trabajan por lo general més de 50 ho-
ras, es decir un 15% més de lo que se con-
sidera normal. Como resultado de ese
esfuerzo extraordinario, un 6% de ellos
alcanza el umbral de bienestar; y el resto
obtiene en promedio un ingreso que tan
solo supera en 20% dicho umbral.

26 Segtin estudios recientes de la CEPAL (Panorama Social de América Latina, edicién 1996), el umbral de 2.5 lineas
de pobreza resulta una base aceptable para acceder al bienestar, ya que con ese nivel un perceptor de ingresos
puede mantener fuera de la pobreza a una familia de dos miembros. Cuando ambos, el jefe del hogar y el
cényuge perciben cada uno ese nivel de ingresos, pueden mantener hasta una familia de cuatro miembros que
incluya dos menores sin trabajar fuera de la pobreza, pero un tercer hijo dependiente ubicaria a la familia en
el limite de ésta. En la mayoria de los paises de la regién, un ingreso de 2.5 lineas de pobreza representa un

ingreso mensual de entre 170 y 200 d6lares por mes.

27  CEPAL, Panorama Social, 1996.

28 CEPAL, Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 1995-1996.
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iii- Derecho a jornada de trabajo
razonable

El otro fenémeno, el subempleo por
- horastrabajadas, reflejala complejizacién
delllamado a limitacién de razonable de
la jornada laboral que hace la Declara-
cién Universal de los Derechos del Hom-
bre. Se estima que en América Latina las

personas ocupadas que, sin asi desearlo,

trabajaban habitualmente menos que el
nuimero de horas consideradas normal,

se situabaen 1994 entre 2%y 6% delapo- -

blacién econémicamente activa. Esto re-
presentaria, en términos generales, un
incremento de 25% en las cifras de des-
empleo abierto.

iv- Condiciones equitativas e igual
salario por trabajo igual

A pesar de que se han logrado leves
avances en materia de equidad salarial a
nivel de género, las mujeres (y los jéve-
nes) representan sectores de la poblacién
afectados de una manera despropor-
cional por el desempleo abierto. Las ci-
frasde 1992 para 12 paises delaregionin-
dicaban que, con importantes diferen-
cias de un pais a otro, en el total de la po-
blaciénurbana ocupada, los ingresos del
trabajo de las mujeres no alcanzaban, en
promedio, a dos tercios de aquellos reci-
bidos por los hombres.?

Esas diferencias a nivel agregado no
constituyen evidencia de una discrimi-

nacién salarial con base en género, ya
que incluyen promedios de los sueldos
pagados a hombres y mujeres con distin-
tos niveles de calificacién y experiencia,
en diferentes ocupaciones u oficios y en
distintosnivelesjerdrquicos. Lasdiferen-
cias, sinembargo, revelan distintos fen6-
fnenos: i) segregacién ocupacional que -
refleja el hecho de que las mujeres reali-
cen mds frecuentemente que los hom-
bres actividades peor remuneradas; ii)
discriminacién enel empleo que permite
que los hombres accedan mas frecuente-
mente a puestos de trabajo de mayor
jerarquia y mejor remuneracion; iii) me-
nores oportunidades de capacitacién de
las mujeres en las empresas, lo que limita
su carrera profesional.

Albuscar las causas del alto porcen-
taje de ocupados con insuficientes ingre-
sosy analizar la estructura delempleoen
la regién, destaca el persistentealto nivel
de los empleos de baja productividad, es
decir aquellos empleos que generan un
muy limitado valor agregado a la econo-
mia y que por lo tanto tienen remunera-
ciones muy bajas, fuertemente asociados
al sector informal de la economia. Mien-
tras que en el afno 1980 los empleos en
dicha categoria representaban el 36% del
total, esa proporcién promedié un 42%
tanto en 1990 como en 1994, al tiempo
que las remuneraciones promedio de las
personas empleadas en este sector equi-
valian unas 2.7 lineas de pobreza, es de-
cir, apenas por encima del nivel minimo
de bienestar. (Véase el Cuadro 2).

29 CEPAL, Panorama Social de América Latina, edicién 1995.
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Cuadro 2: América Latina, empleos de baja productividad y nivel de ingresos

% Ocupados en sectores Ingresos promedio
Afio de baja productividad en lineas de pobreza
1980 36 38
1990 42 29
1994 42 27

Fuente: CEPAL, Paﬁorama Social de América Latina, edicién 1996.

Ante este panorama, varios paises de
la regién han llevado a cabo reformas de
sus legislaciones laborales orientadas a
enfrentar las rigideces que impiden que
elcrecimiento econémico generemasem-
pleo, con el ritmo que la dimensién del
problema exige. Aunque las reformas en
el &mbito de la “flexibilizacién” de la
contrataciény el despido, ylanormacién
de la negociacién colectiva, no siempre
han estado en sintonia con la letra y el
espiritu de los instrumentos juridicos
relativos alos DESC, también se ha legis-
lado para mejorar las condiciones labo-
rales y salariales del conjunto de trabaja-
dores, y para proteger a determinados
sectores en situacién de particular vulne-
rabilidad tales comolostrabajadores tem-
poreros, de la pequefia y mediana indus-
tria, a domicilio, y las mujeres. Si,porun
lado, por aquella “flexibilizacién” se ha
buscado evitar el desempleo, por otro
lado se ha distanciado de los principios
consagrados del derecho del trabajo.

En términos generales, sin embargo,
la regién presenta situaciones muy disi-
miles en materia de derechos laborales,
con sectores minoritarios de trabajado-
res altamente protegidos y grandes sec-

tores de la poblacién sin ninguna protec-
cién laboral. Un ejemplo de estoeslo que
sucede con los seguros de desempleo,
précticamente inexistentes en la reégion,
y que cuando existen tienen una cobertu-
ra muy limitada o pagan subsidios irri-
soriamente bajos. El origen de esta situa-
cién se encuentra en los altos costos y las
ineficiencias a nivel micreconémico aso-
ciadas a los esquemas tradicionales de
seguro de desempleo, que han restringi-
do su aplicacién en América Latina e
incentivado la biisqueda de alterna-
tivas.

2) Derecho a un nivel de vida
adecuado

Como se ha senalado anteriormente,
los niveles de pobreza de una sociedad
tienen una fuerterelaciénconelgradode
integracion social de la misma y con el
grado de realizacién de los DESC en ge-
neral, aunque es importante destacar que
no deben entenderse como sinénimos de
los niveles de equidad social. Enese sen-
tido, la situacién en nuestra regién es
bastante insatisfactoria dado los eleva-
dos niveles de pobreza e indigencia® en

30  Las estimaciones de pobreza absoluta que realiza la CEPAL se efecttian mediante el “método de ingreso”,
basado en el cilculo delas lineas de pobreza, 1as que representan el monto del ingreso que permite a cada hogar
satisfacer las necesidades basicas de todos sus miembros, segtin los habitos de consumo prevalecientes en cada
pais y zona geogréfica, la disponibilidad efectiva de los bienes y servicios considerados y sus precios relativos.
La linea de indigencia es el costo de la canasta basica de alimentos y se consideran indigentes a los hogares con
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los que viven millones de latinoamerica-
nos.

Segtin estimaciones de la CEPAL3!
basada en informacién sobre 12 paises
que representan 85% de la poblacién de
laregion, en 1994 mds de lamitad deellos
presentabannivelesde pobrezaaltos (en-
tre 31% y 50% de hogares) o muy altos
(mas 50% de hogares). La misma fuente
senala que se calcula que casi latotalidad
del resto de paises de la regién se encon-
traria en alguna de estas dos categorias,
mientras que tres paises presentaban ni-
veles medios (15% a 30%) y tan solo dos
paises tenian bajos niveles de pobreza
(menos de 15%).

Aunque un breve andlisis de la evo-
lucién de esta realidad desde el afio 1990
hasta 1994 arroja el resultado de que los
niveles de pobreza se redujeron en ocho
de los doce paises estudiados, al efectuar
lacomparaciénsobreun periodo de tiem-
po més largo, que permita abarcar la
situacién prevaleciente previo a la crisis

de la década pasada, los resultados no
son tan positivos. Tan solo cuatro de los
doce paises presentaban en 1994 meno-
resniveles de pobreza que en 1980; mien-
tras que enotros cuatrola situacién habfa
empeorado con relacién a 1980.

Como se puede apreciar en el Cua-
dro 3, los niveles méximos de pobreza e
indigencia durante los dltimos quince
anos se presentaron justamente al final
de los afios ochenta, cuando la regi6n
recién salia de una prolongada recesién.
Elhecho de que existiese en 1994 un 17%
de hogares en situaciér de indigencia,
significaba que una sexta parte del total
de hogares no tenfan posibilidad de rea-
lizar su derecho a la alimentacién, al ca-
recer de los ingresos necesarios para sa-
tisfacer su requerimientos nutricionales
bésicos, proporcién que llegaba hastauna
tercera parte en el caso de los hogares
rurales.

América Latina en su conjunto pre-
senta la siguiente evolucién:

Cuadro 3: América Latina, magnitud de la pobreza e indigencia

Afio % Hogares pobres % Hogares indigentes
1980 35 15
1990 41 18
1994 39 17

Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina, edicién 1996.

ingresos insuficientes para satisfacer sus necesidades nutricionales. En las zonas urbanas de América Latina
lalinea de pobreza es el doble del valor de la linea de indigencia, mientras que en las zonas rurales es 75% mayor

que ella.

31 CEPAL, Panorama Social de América Latina, edicién 1996.
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A pesar del modesto avance en tér-
minos porcentuales experimentado des-
de 1990, el nimero de personas en situa-
cién de pobreza sigue creciendo. De he-
cho entre 1990 y 1994 la poblacién en esta
situacién se incrementé enunos 12 millo-
nes de personas, pasando de cerca de 197
millones a 209 millones. El aumento fue
de unos 6.4 millones en el caso de la po-
blacién indigente, llegando a aproxima-
damente 98.3 millones.

Al analizar las causas de la pobreza
se hace evidente la fuerte interrelacién
que existe entre los distintos DESC. Asi
por ejemplo se descubre que la causa en
7 de cada 10 de los hogares en situacién
de pobreza enlas zonas urbanas de Amé-
rica Latina son los bajos niveles de ingre-
sos laborales que predominan hoy en la

region, a los cuales ya se ha hecho refe-

rencia. En el caso de otros 2 de cada 10
hogares la pobreza se origina en el des-
empleo de al menos uno de sus miem-
bros; mientras que en 1 de cada 10 hoga-
res la principal causa estd en un excesivo
nimero de dependientes por cada uno
de los miembros activos del hogar.

Otro dato que arroja luces sobre la
interrelacién entre los distintos DESC, se
presenta en el caso del Uruguay, uno de
los cuatro paises de la regién en los que
los niveles de pobreza en 1994 fueron
inferiores a aquellos presentes en 1980.
Entre las causas que explican dicha evo-
lucién destaca, junto al crecimiento eco-
némico y disminucién del ritmo infla-
cionario —aspectos imprescindibles para
reducirlos niveles de pobreza-lasinicia-
tivas en torno a reforzar el acceso al dere-
cho a la seguridad social por parte de
grupos potencialmente vulnerables, ta-
les como los jubilados y pensionados,
cuyos ingresos experimentaron un au-
mento significativo.

Al examinar la evolucién en los dlti-
mos quince afos, se aprecian las dificul-
tades experimentadas en la regi6n para
alcanzar un nivel de vida adecuado: los
niveles de pobreza seincrementaronen 6
puntos en los 10 afios entre 1980 y 1990,
aunque la tendencia se ha revertido a
partir de entonces. Sin embargo, dicha
inflexién sélo significé una reduccién de
2 puntos en los cuatro primeros afios de

la presente década.

Las caracteristicas que se encuentran
en la experiencia del grupo de paises que
han tenido una evolucién positivaen tér-
minos de niveles de pobreza se podrian
resumir en el trinomio alto crecimiento
econdmico + estabilidad macro-econémica +
crecimientodelempleo. Parailustrarlamag-
nitud del reto que representa para la re-
gion la realizacién del derecho a un ni-
vel de vida adecuado, conviene sefalar
que el ¢crecimiento acumulado del pro-
ducto per cdpita en los tres paises que
mayores avances consiguieron en la re-
duccién de los niveles de pobreza entre
1990 y 1994 estuvo entre el 19% y 28%.

3) Derecho a la Seguridad Social

Aunque en América Latina coexisten
sistemas de seguridad social muy diver-
sos, la mayoria de ellos se caracterizan
por la falta de equidad resultante del he-
cho de que su cobertura tan solo alcanza
auna pequefa parte de la poblacién, fun-
damentalmente urbana y activaenelsec-
tor formal de la economia, y por presen-
tar marcadas diferencias entre grupos y
regiones geogréficas. Asimismo, muchos
de los sistemas nacionales adolecen de

fuertes deficiencias institucionales que

se traducen en costos excesivos, crecien-

tes déficits, alta evasién y morosidad.
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Segtinunestudio realizadoen 1996,
de un total de 14 paises de la regién para
los que se contaba con informacién sobre
los niveles de cobertura para el periodo
1990-1995, lamayoria de ellos (9) presen-
taban niveles inferiores al 50% de la po-
blacién total, incluyendo seis paises en
los que la cobertura no superaba el 20%
del total; mientras que en otros 4 los
niveles alcanzaban al 100% del total. El
mismo estudio indicaba, sin embargo,
que al comparar los niveles de cobertura
de 1990-1995 con los prevalecientes en
1980, en todos los paises de la region, ex-
ceptuando a Bolivia, se apreciaba una
mejoria en los niveles de cobertura.

Un elemento a destacar es que como
resultado de una nueva tendencia regio-
nal de incremento del gasto publico diri-
gidoalos sectores sociales, experimenta-
da durante la primera mitad de la pre-
sente década, el gasto fiscal en seguridad
social se vio particularmente favorecido.
Los aumentos en este sector se deben
fundamentalmente a los esfuerzos des-
plegados por varios paises por reformar
sus sistemas de seguridad social y fueron
canalizados mayoritariamente ala intro-
duccién de mecanismos para reajustar
las pensiones y reducir las deudas fisca-
les con los sistemas de pensién. Sin
embargo, a pesar de que en 10 de 12
paises sobre los que se tiene informacién
se observé unincremento de los recursos
a este sector, sélo en algunos casos di-
chos incrementos se canalizaron a la ex-
pansion de los niveles de cobertura, li-
mitando de esa manera su aporte a la

realizacién del derecho a la seguridad
social.

4) Derecho ala salud y a la asistencia
médica

América Latina ha logrado impor-
tantes logros en términos de reduccién
de la mortalidad de lactantes e infantes,
aumento de la esperanza de vida alnacer
y de incrementos en la cobertura de los
servicios de salud. Sinembargo, atin pre-
senta importantes déficits en la realiza-

cién de los derechos a la salud y a la asis-

tencia médica. Los segmentos mds po-
bres dela poblacién encuentran mayores
dificultades en esta materia, como lo evi-
dencia el hecho de que una proporcién
importante de la morbilidad y mortali-
dad registrada en la regién tenga sus
causas en los niveles de pobreza.

En materia de cobertura, tres cuartas
partes de los paises de la regién han al-
canzado niveles de acceso de la pobla-
cién a servicios de salud por encima del
60%. Sin embargo, al igual que en otros
aspectos, la situacién varia de un pais
otro, habiendo tres (Bolivia, Honduras y
Pert) en los que menos del 50% de la.
poblacién tiene acceso a la salud.®® En
total se estima que aproximadamente
105 millones de personas en la regién no
acceden regularmente a los servicios de
atenci6n en salud.

Siguiendo el enfoque® de utilizar la
tasa de mortalidad infantil como suceda-

32 Mesa-Lago, C., 1996, citado en CEPAL, La brecha de 12 equidad, América Latina y el Caribe y la Cumbre Social, 1997.

33 CEPAL 1997.

34 BID, Progreso Social en América Latina, 1996. La cifra de 105 millones incluye al Caribe.

35 Franco, R, op. cit.
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neo del ejercicio del derecho a la salud
por parte de ese grupo etdreo (y del dere-
cho de los progenitores a expresar su
potencial genético), cabe sefialar que aun
los 6 paises que presentan tasas de mor-
talidad infantil superiores al promedio
regional para el periodo 1990-1995 (47
por cada mil nacidos vivos), muestran
importantes progresos al comparar esa
realidad con la situacién de 1980-1985
(Ver Cuadro 4). Seguramente a esto han
contribuidolosavances enmateriade co-
bertura de lainmunizacién de nifiosenel

primer afo de vida y de nacimientos
atendidos por personal calificado, aun-
que los avances en este tltimo aspecto
son menos homogéneos.3

A pesar de esto, inadecuados niveles
de atencién de salud al binomio madre/
lactantes y a los infantes, siguen presen-
tes entre los factores que mas contribu-
yen a la transferencia intergeneracional
de la pobreza, por las repercusiones que
ello tiene posteriormente en la vida aca-
démica y laboral de las personas.

Cuadro 4: Mortalidad Infantil en Paises Seleccionados

MINF
1980-1985

MINF
1990-1995

Mortalidad por 1000 nacidos vivos

América Latina -

Bolivia 109
Brasil 71
Guatemala 79
Haiti 122
Nicaragua 80
Pera 82

47
75
57
55
90
52
56

Fuente: CELADE-UNICEF, Mortalidad en la Nifiez: Una base de datos actualizada en 1995. Diciembre de

1995.

5) Derecho a la vivienda

Fuertemente vinculado al derecho a
* la salud estd el derecho a una vivienda
adecuada de hecho, la Organizacién
Mundial de la Salud ha sefialado que la
vivienda es el factor ambiental que maés
influencia tiene sobre las condiciones de

enfermedad y el aumento de las tasas de
mortalidad y morbilidad. 3

En América Latina y el Caribe existe
un parque habitacional de unos 93 millo-
nesdevivienda aproximadamente, mien-
tras que el déficit cuantitativo se estima
en unos 18 millones y se incrementa

36 Existen importantes desfases entre el acceso generalizado a los servicios de salud y la tasa de nacimientos
atendidos por personal capacitado. En Ecuador, 61% de la poblacién tiene acceso a servicios de salud, perosélo
23% de los nacimientos se realiza bajo tales condiciones. En El Salvador la relacién es de 59% a 31%; en
Guatemala, de 50% a 28%; en Paraguay, de 54% a 27%; y en Nicaragua, de 69% a 40%. Incluso en Colombia
y Jamaica, paises con una alta cobertura de salud, el desfase es también significativo. Fuente: CEPAL, La Brecha
de la Equidad. América Latina, El Caribe y la Cumbre Social.

37 Centro de Derechos Humanos ONU, EI Derecho Humano a una Vivienda Adecuada, 1994.
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anualmente por casi 2,7 millones debido
a la formacién de nuevos hogares.*® En
relacién a las condiciones de las ofertas
existentes, de cada 100 hogares, sélo 60
habitanen viviendasadecuadas, otros 22
lo hacen en viviendas que necesitan me-
joras, y 18 en alojamientos de extrema
precariedad. En materia de acceso a
agua potable y saneamiento, 25 millones
de viviendas carecen de una del primer
servicio y una quinta parte del total care-
ce del segundo.

6) Derecho ala educaciéon

Elexamen delasituacién del derecho
a la educacién en América Latina que se
presenta a continuacion, se hace desde la
perspectiva de que tal derecho se ejerce
al acceder al sistema educativo y perma-
necer en él, por lo menos hasta alcanzar
uncapitaleducativo basico que seadecue
a los requerimientos necesarios en la so-
ciedad respectiva para procurar una in-
sercién productiva que permita generar
un ingreso que permita satisfacer auté-
nomamente las necesidades minimas.*
Aunque esta perspectiva es un tanto
reduccionista, ya que excluye los ele-
mentos valdricos conducentes a la cons-
truccién de la ciudadania moderna que
deben estar presentes en los procesos
educativos, este hecho permite apreciar
claramente las limitaciones de los in-
dicadores socio-econémicos tradiciona-
les para medir adecuadamente la reali-
7acién de los DESC.

Durante las dltimas décadas, atiindu-
rante la crisis de los afios ochenta, la re-

gion ha mejorado continuamente su de-
sempefio en términos tradicionales, par-
ticularmente en la cobertura de la educa-
cién primaria, que pasé de 60% en 1960 a
95% a mediados de la presente década, y
en materia de analfabetismo, el que se
redujo desde 20.2% en 1980 hasta 15.2%
en 1990. Gracias a la tendencia positiva
en materia de cobertura de la educacién
bésica experimentada en la mayoria de
los paises, las principales diferencias en-
tre los paises de la regién se centran ac-
tualmente en los niveles de analfabetis-
mo, con base en lo cual y segin datos
para 1990-199%, se pueden identificar
tres grupos:

El primer grupo de paises, con nive-
les de analfabetismo inferiores al 9% y
tasas brutas de matricula de educacién
primaria superiores al 95%, lo que en
conjunto evidenciaria un importante ni-
vel de realizacién del derecho alaeduca-
cién, segiinlos pardmetros tradicionales,
estaria conformado por: Argentina, Cos-
ta Rica, Cuba, Chile, Panama y Uruguay.

El segundo grupo, con niveles de
analfabetismo entre 9% y 20% y tasas
brutas de matricula de educacién prima-
ria también por encima de 95%, con lo
que almenos una proporciénimportante
de la poblacién adulta no estaria reali-
zando este derecho, estaria conformado
por: Brasil, Colombia, Ecuador, México,
Nicaragua, Paraguay, Peri y Venezuela.

El tercer grupo, con altos niveles de
analfabetismo, superiores a 20% y bajas
tasas brutas de matricula de educacién
primaria, inferiores a 90%, situacién de

38 CEPAL, Alojar el Desarrollo: una tarea para los Asentamientos Humanos, 1996.

39 Franco, R., op. cit.

40 UNESCO/OREALC, Situacion educativa de América Latina y el Caribe, 1980-1994.
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unamplio incumplimiento del derechoa
la educacién, estaria conformado por:
Bolivia, El Salvador, Guatemala, Hondu-
ras y la Republica Dominicana.

Sin embargo, los resultados sugeri-
dos por estos indicadores, no son sufi-
cientes para que los educandos de la
regién se inserten adecuadamente en el
mundo laboral, ni siquiera en el caso de
los paises del primer grupo. En primera
instancia, porque los alumnos no perma-
necen en el sistema educativo el tiempo
suficiente, ya que sélo la mitad de los
estudiantes que ingresan a la educacién
primaria terminan dicho ciclo; y en se-
gundo lugar, porque atn aquellos que
completan al menos la educacién media,
noadquierenlos conocimientos y destre-
zas requeridas por el sistema producti-
vo. De hecho, sélo el 50% de los nifios y
jévenes que salen del sistema educativo
son capaces de comunicarse por escrito
como lo requiere la sociedad contempo-
ranea, a través delos denominados “c6di-
gos de la modernidad”, que incluyen el
manejo de las operaciones aritméticas
bésicas, la lectura y comprensiéon de un
texto escrito; la comunicacién escrita, la
observacién, descripciéneinterpretacién
de mensajes de los medios de comunica-
cién modernos y la participacién en el
disefio y ejecucion de los trabajos en gru-
po.il

La regién presenta importantes
ineficiencias en cuanto a la calidad y la
eficienciaenlautilizacién de los recursos

" (que en los tltimos afios se han incre-

mentado significativamente hasta recu-
perar los niveles pre-crisis), lo que se tra-
duce en una entrega inequitativa del ser-
vicio, afectando particularmente alos es-
tratos de menores ingresos y a las pobla-
cionesrurales. Hay también falenciasalo
interno del sistema educativo, tales como
falta de actualizacién del curriculo, ana-
cronismo pedagégico, segmentacién so-
cial del acceso a la educacién y de la
calidad dela oferta educativa, mala asig-
nacién de los recursos publicos en el
sector, excesiva centralizacién de la ges-
tién y deterioro de la carrera docente; asi:
como factores extrasistemas tales como
el clima educacional del hogar del edu-
cando, todos ellos se combinan para ge-
nerar una situacién caracterizada por al-
tos niveles de repeticién, los que llegan a
promediar un 25% en la educacién pri-
maria, y una alta y temprana desercion,
no siempre motivada por la incorpora-
cién al mercado laboral, ya que en las
zonas urbanas de la regién tres de cada
cuatro adolescentes entre los 13 y 17 ni
estudia ni trabaja.

Mientras que estudios de la CEPAL
seflalan que el nimero de anos de
escolaridad minimo para incorporarse
adecuadamente al sistema productivoes
de 10 afios, y cada vez mas completar la
educacién media, es decir 12 afios,*? el
promediode laregiénera,ainiciosde los
ochenta, de tan solo de 4.3 afios en la
poblacién de 15 afios o mds, subiendo
hasta 5.3 afios en el caso de los hombres
de entre 20 y 24 afios de edad, situacién
que no parece haber mejorado.

41 . Ver CEPAL/UNESCO, Educacién y conocimiento: eje de la transformacion productiva con equidad, Santiago, 1992;
UNESCO-OREALC, Situacion educativa de América Latina y el Caribe, 1980-1994.

42 CEPAL, Panorama Social edicién 1994.
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7) Derecho a la cultura

En la medida en que los individuos
se comporten de acuerdo aconvenciones
socialmente aceptables, y que en el &mbi-
to cultural exista correspondencia entre
las capacidades individuales desarrolla-
das, las aspiraciones y la estructura de
oportunidades para alcanzarlas de ma-
nera autonéma, se estard en presencia de
una sociedad integrada, en que los indi-
viduos pueden ejercer sus derechos cul-
turales. "

El desarrollo de las potencialidades
individuales, el respeto a la identidad
cultural propia de distintos grupos so-
ciales, la valoracién de la diversidad y la
participaciénenlaindustria cultural y en
las comunicaciones son factores funda-
mentales en la realizacién de los dere-
chosculturales. Segtin estos parametros,
las sociedades latinoamericanas distan
mucho de ser sociedades integradas.

i) La posibilidad de desarrollar las poten-
cialidades personales de cada miembro de
la sociedad es un factor clave en relacién
con el tema de la equidad. En ese sentido
es cultura cualquier préctica que perfec-
cione capacidades humanas presentes
de los individuos, facilitando de este
modo la construccién del sujeto, es decir
el crecimiento de las personas como pro-
tagonistasactivas desuviday capacesde
influir positivamente en su entorno.

El cultivo de estas capacidades hu-
manas se manifiesta decisivamente en: a)
el grado de habilidad que cada uno exhi-
be en sus actividades cotidianas; b) el
grado de innovacién posible de una so-
ciedad, por cuanto favorece la imagina-
cién y la creatividad, la posibilidad de
aprender y de adaptacion critica e inteli-

gente; c) el grado de capacidad de acep-
tacién, valoracién y aprovechamiento de
las diferencias existentes en una socie-
dad; d) la calidad y la riqueza de las
relaciones humanas.

Los costos econémico-sociales de la
falta de equidad en el acceso a la cultura
sonnotables: a) La eficacia de la capacita-
cién laboral, por ejemplo, depende del
grado de habilidad adquirido por las
personas en actividades muy anteriores
alasdeltrabajo.b) Lacapacidad de adap-
tacién al cambio tecnolégico puede verse
muy limitada por larepeticién de rutinas
por parte de individuos incapaces de
aprender nuevos comportamientos. c)
La persistencia de un solo modelo de
comportamiento puede dificultarlainte-
gracién y aprovechamiento de las dife-
rencias individuales en un todo més pro-
ductivo. Y por dltimo, d) Las relaciones
humanas deficientes, y el consiguiente
deterioro delaconvivencia, no sélo traen
consigo ladesgracia personal, sinomales
sociales como la delincuencia y la violen-
cia, y verdaderas taras sociales como el
maltrato infantil. Todos estos elementos
estan claramente en juego en el caso de
las sociedades latinoamericanas.

Para la regién, son enormes los cos-
tos de reforzar, en los adultos, las habili-
dades basicas y las capacidades de adap-
tacién al cambio y de creatividad que
debieron adquirirse en la nifiez. Tam-
bién son enormes los costos de reprimir
la delincuencia y la violencia, y de evitar
la repeticién intergeneracional de con-
ductas dafiinas como el maltrato infantil
—con sus secuelas de desnutricién, mal
rendimiento escolar y mala insercién la-
boral posterior, que afectan a las perso-
nas a lo largo de toda su vida y pueden
convertirlas en un lastre.
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-Un enfoque que tome en cuenta el
cultivo de las capacidades humanas lle-
va a poner mds énfasis en la habilitacion
de las-personas y menos en las acciones
remediales y asistenciales. Favorece el
gjercicio de la ciudadania en cuanto los
sujetos de 16s derechos humanos, econé-
micos, sociales y culturales, pueden lle-
gar a ser adultos mds habilitados para
comprender los temas que la ciudadania
implica; mds creativos e informados, y
por lo tanto con mas posibilidades de ser
competentes en el plano laboral; mas
auténomos, y con menos necesidad de
proteccién por parte de un estado asis-
tencial (menos vulnerables); y capaces a
su vez de crear entornos que eviten la re-
produccién intergeneracional de las ca-
rencias.

El cultivo de las capacidades huma-
nas estd, por cierto, muy ligado a la edu-
cacién formal; pero ni comienza ni se
acaba en ella. Por el contrario, un &mbito
muy grande de este cultivo escapa a esa
esfera. Las capacidades de los indivi-
duos se desarrollan a partir de una base
biolégica minima (derecho a la salud y a
un medio ambiente sano) y de sus rela-
ciones, a partir del nacimiento, con un
entorno en el cual son fundamentales,
ademas de la educacién formal, la fami-
lia, los grupos de pertenencia (de etnia y
de clase) y sus relaciones con el entorno
social mds amplio, las agrupaciones de
personas con intereses afines y, hoy en
dia, los medios de comunicacién. Es en
contacto con este entorno que el indivi-
duo puede medir y conocer sus capaci-
dades, elegir las actividades que prefiere
y realiza mejor, y perfeccionar algunas
de sus habilidades naturales més alld de

la minima funcionalidad cotidiana, has-
tallegar a hacer de ellasunaporte parael
conjunto social al que pertenece. Las in-
suficiencias y desigualdades en cualquie-
ra de estos entornos —y son muchas en
América Latina- crean y perpetdan la
falta de equidad social y afectan el dere-
choala cultura entendida en esta prime-
ra acepcion.

ii) El respeto a la identidad cultural,
propia de distintos grupos sociales, la
valoracién de la diversidad, son también
factores fundamentales en la realizacién
de los derechos culturales, que en este
aspecto se construyen sobre el eje de los
derechos relacionados con la proteccién
delidioma, la historia y la tierra propias.
Segun estos parametros, las sociedades
latinoamericanas distan mucho de ser
sociedades integradas. La exclusién so-
cio-econdémica contemporanea es prece-
dida por lo que se hallamado la dialéctica
de la negacién del otro®3. Esta dialéctica de
lanegacién del otro tiene su fundamento
en la negacién cultural (de la mujer, del
indio, el negro, el pagano, el mestizo, el
campesino, el marginal-urbano, etc.), y
constituye el cimiento en que a su vez se
monta una larga tradicién de exclusién
socioeconémica y dominacién sociopo-
litica.

Dicha dialéctica se halla largamente
enraizada en la historia de la regién.
Comienza con el momento del descubri-
miento, se prolonga con la conquista, la
evangelizacién y la colonizacién, y no
cede con la transicién hacia los estados
republicanos ni tampoco en las dindmi-
cas discontinuas de modernizacién ex-
perimentadas por nuestras sociedades.

43 Calderén, F., Hopenhayn, M. y Ottone, E., Hacia una perspectiva critica dela modernidad: Las dimensiones culturales
de la Transformacién Productiva con Equidad, Documento de Trabajo N° 21, CEPAL.
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La negacién no se ha interrumpido,
se ha transmutado, y las actuales distan-
cias socioeconémicas, en muchos paises
de la regién, siguen acompafadas por el
color de la piel o por la lengua. Y si bien
existe un cierto margen de movilidad
social de abajo hacia arriba en un porcen-
taje de los grupos étnicos, estamovilidad
siempre ha sido lo suficientemente exi-
gua como para mantener una estra-
tificacién social que, en términos genera-
les, se corresponde conuna estratificacién
étnica, que obstaculice el acceso a recur-
sos materiales, informacién y conoci-
mientos por parte de los discriminados,
negéandose de esa manera el gjercicios de
sus DESC.

iii) En relacién con el acceso a la
industria cultural, cabe sefialar que aun-
que la flexibilidad de los sistemas
operativos y lareduccién de los costos ha
permitidoampliar y democratizar encier-
ta medida el vinculo entre productores y
receptores en la industria, persiste un
acceso desigual a los nuevos bienes y
servicios de esta industria por parte de
distintos grupos socioeconémicos, res-
tringiéndose su impacto potencialmente

integrador. A pesar de aspectos tales
como la densificacién del acceso a la te-
levisiénenlaregién, que lallevana tener
las tasas per cdpita mds altas de recepto-
res de televisién en el mundo en desarro-
llo (cerca de 140 por cada mil habitantes
en 1990) y la apertura democratica que
ha generado espacios para el procesa-
miento de demandas sociales, que refle-
jan una tendencia muy marcada de inte-
graciénsimbdlica-cultural, el acceso des-
igual es particularmente cierto en el caso
de aquellos bienes de la industria cultu-
ral que por ser interactivos, contribuyen
mds a una integracién dindmica, tales
como las redes informatizadas.

Ademas de limitar las posibilidades
de que los distintos actores sociales se
expresen como parte del imaginario co-
lectivo, el acceso segmentado a la indus-

_ tria cultural genera el riesgo de ensan-

charlasdistancias enaccesoalainforma-
cién oportuna y en el desarrollo de las
facultades adaptativas que permiten
mayores posibilidades de desarrollo per-
sonal, generando asi menores posibili-
dades de integracién socio-econémica
efectiva.



V.- HACIA LA CONSTRUCCION
DE UN INDICADOR SINTETICO
DE EQUIDAD ORIENTADO A MEDIR
LA REALIZACION DE
LOS DERECHOS ECONOMICOS,
SOCIALES Y CULTURALES

La visién de los derechos econémi-
cos, sociales y culturales como suma de
los diversos derechos descritos anterior-
mente, dificilmente puede darnos una
visién exacta de su nivel de realizacién
en las sociedades latinoamericanas y
constituirse en una nocién que contribu-
ya especificamente a la construccién de
sociedades més equitativas y socialmen-
te integradas.

De alli la necesidad de profundizar
su ligazén con el concepto de ciudada-
nia. En efecto,los DESC son derechos de
las personas y no sélo obligaciones del
Estado, por eso la participacién y el con-
trol ciudadano sobre el Estado, al igual
que en el caso de los derechos civiles y
politicos, es la garantia de su realizacién.
Es necesario sin embargo determinar si
existen requisitos minimos para acceder
a la ciudadania, condiciones sin las cua-
leslas personas pueden quedar margina-
das de su participacién en las decisiones
publicas atin si no existe prohibicién al-
guna que se los impida.

Laexperiencia cotidiana de cualquier
habitante de la regién conduciria espon-
taneamente a sefalar que efectivamente
existen esos requisitos minimos. Por otra
parte, la afirmacién de ciertos niveles
“irreductibles” es consustancial a la defi-
nicién de los DESC como “derechos Hu-
manos” superiores a cualquier legisla-
cién positiva. Como sefiala Alston, “el
hechode que dicho contenidobésico debe
existir (que en cierta medida puede no
obstante estar potencialmente sujeto a la
suspensién o alimitaciones de conformi-
dad conlas disposiciones pertinentes del
Pacto) pareceria una consecuencia légica
del uso de la terminologia de los dere-
chos. En otras palabras, no habria justifi-
cacién para elevar una “reclamacién” a
la condicién de un derecho (con todas las
connotaciones que este concepto presun-
tamente tiene) si su contenido normativo
puede ser tan indeterminado que permi-
ta la posibilidad de que los que ostentan
los derechos no posean ningtin derecho
particular anada. Porlotanto, cada dere-
cho debe dar lugar a un derecho minimo
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absoluto, en ausencia del cual deberd
considerarse que un Estado parte viola

sus obligaciones”.44

Parece no haber dudas acerca de la
existencia, y de la necesidad de defini-
cién, de tales minimos irreductibles. La
cuestién central es en cambio si tales
minimos irreductibles deben definirse a
partir delaidentificacién de requerimien-
tos biolégicos o sociales.

Si la metéfora de la sociedad “pre-
politica” permite concebir los limites de
la accién del Estado a partir de los dere-
chos que las personas “ya tenian antes”
de la instauracién de éste, seria impor-
tante saber siesametdfora puede hacerse
también extensiva a los niveles minimos
de satisfaccion de las necesidades basi-
cas que las personas podian procurarse
en forma independiente, “antes” del ini-
cio de las relaciones institucionales de
intercambio, en el estado “pre-social”.

Frecuentemente, las discusionesacer-
ca de los “minimos absolutos” de satis-
faccién, de las necesidades bésicas pare-
cen responder afirmativamente a esta
pregunta: asi se desprende por ejemplo
de la continua referencia a los “minimos
- biolégicos en materias tales como la ali-
mentacién, la salud, la salubridad o el
abrigo (vestuario, vivienda) que suelen
estar en la base de las definiciones inter-
nacionales de pobreza o indigenciacomo
indicadores de bienestar irreductible. La
propia relevancia que en naciones de es-
caso desarrollo, 0 en coyunturas recesi-
vas, adquieren el auto-empleo y las acti-

vidades de mera sobrevivencia parecie-
ran ser otra forma de respuesta afirmati-
vaaesa version del mito originariode los
derechos.

Sin embargo de la mera enunciacién
delos DESC internacionalmente recono-
cidos (y de su propia denominacién) re-
sulta evidente que la mayor parte de
ellos no se refiere a materias imaginables
en contextos “pre-sociales”, sino a cues-
tiones que tienen que ver con la partici-
pacién relativa en las diversas redes de
intercambios: son concebibles la alimen-
tacién, la “salubridad” o el abrigo en el
llamado “estado de naturaleza”; pero en
élno puede existir ni educacién, ni “sala-
rio”, ni “condiciones de trabajo”, ni
“atencién de la salud”, y asi en adelante.

La extensién de las relaciones de in-
tercambio a las més disimiles esferas de
la vida social es un dato que no puede
eludirse a la hora de definir los minimos
irreductibles de la ciudadania: ésta con-
siste, precisamente, en la posibilidad de
participar en aquéllas; y el capital mate-
rial y simbélico que requiere esa partici-
pacibén es algo mds que el que requiere la
mera sobrevivencia biolégica, aunque la
comprenda. Cuantomads dependendela
organizacién social los grados de la in-
certidumbre o certeza respecto a los
riesgos de la vida humana; y cuanto mds
ésta se rige por la l6gica del intercambio,
tanto mds el problema bésico de la segu-
ridad social debe ser la definicién del
minimoirreductible delaciudadania (so-
cial) y menosel de la sobrevivencia (indi-
vidual).

44  Philip Alston, “Out of the abyss: The Challenges confronting the new UN Committee on Economic, Social and
Cultural Rights”. Human Rights Quarterly, vol. 9 (1987), pag 352 y 353, cit por Danilo Turk, Realizacién de los
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (E/CN.4/Sub.2/1992/16).
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Los debates mdsrecientesenrelacién
con estas cuestiones han tenido como re-
ferencia no el concepto de ciudadania,
sino el concepto de pobreza. Aunque
existe una obvia conexién entre ambos
(la pobreza es una forma evidente de
marginacién dela ciudadania), es conve-
niente conservar la diferenciacién entre
ambos términos.

Quizés el problema més debatido
acerca del concepto de pobrezahassido si
ésta se refiere a una situacién de carencia
absoluta o si, por el contrario, debe tra-
tarse como un problema de desigualdad
ode privaciénrelativaen relacién conun
determinado grupo de referencia. Pero
probablemente este problema esconde
otro: el de la diversa naturaleza de las
dimensiones incluidas en el concepto y
en estrecha relacién con el de la diversa
naturaleza de la identificacién de la po-
breza y de la superacién de la misma.

‘ Consideremos la definicién de po-

breza, presentada por el Banco Mundial
enel Informe sobre el desarrollomundial
1990: (...) “Los ingresos y los gastos per
cépita de las unidades familiares son una
vara paramedir elnivel de vida, siempre
que incluyan la produccién propia, que
es muy importante para la mayoria de
los pobres del mundo. Sin embargo, nin-
guna de las dos medidas logra captar
dimensiones del bienestar tales como la
salud, la esperanza de vida al nacer, la
alfabetizacién y el acceso a bienes ptbli-
cos o recursos de propiedad comin. (...)
Debido a estos inconvenientes, es nece-
sario complementar la medicién de la
pobreza con otros indicadores, como la
nutricién, laesperanza de vida, la morta-
lidad enla nifiez de los nifios menores de
cinco afios y las tasas de matricula esco-
lar.”

“Puede considerarse que un umbral
de pobreza basado en el consumo estd
integrado por dos elementos: el gasto
necesario para un nivel minimo de nutri-
cién y para adquirir otros articulos de
primera necesidad, y una cantidad adi-
cional que varia de un pais a otro y que
refeja el costo de participar en la vida
cotidiana delasociedad. La primera par-
te es relativamente sencilla; el costo de
adquirir alimentos suficientes para una
ingestién calérica minima y otros articu-
los de primera necesidad pueden calcu-
larse examinando los precios de los ali-
mentos que constituyen la dieta de los
pobres. La segunda parte es mucho mas
subjetiva (...)".

Esta definicién incluye pues dos ti-
posdefactores: consumosesenciales para
la reproduccién biolégica y acceso a bie-
nes sociales. La cuestiénde la ciudadania
tiene que ver, precisamente, con este se-
gundo tipo de factores, con la parte “mu-
cho maés subjetiva”.

En sintesis, el problema puede ex-
presarse de la siguiente manera: en las
sociedades modernas en general, y en
aquéllas en que la asignacién de recursos
se rige por mercados competitivos en
particular, el acceso a ciertos bienes so-
ciales como la educacién, la salud, la in-
formacién, la capacitacién laboral, y asi
en adelante, tienen sentido no sélo como
consumos finales, sino como posibilida-
des capacitantes para obtener otros re-
cursos de manera auténoma —incluyen-
do por cierto los consumos esenciales.

Las dos dimensiones del concepto de
pobreza implican por tanto dos formas
distintas de definicién de los “minimos
irreductibles”: en la medida en que un
bien adquiere su sentido principal no en
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tanto satisfactor inmediato, sino en tanto

requisito para participar en otras redes

de intercambios y valorizacién social, la
definicién de sus minimos irreductibles
no puede hacerse a partir de niveles ab-
solutos individuales, sino de participa-
ciones relativas al nivel minimo compe-
titivo para permanecer en dichas redes
de intercambios —que podemos asimilar
al “umbral de ciudadania”.

Una clasificacién tajante de los bie-
nes seguin su sentido principal de

satisfactores de necesidades esenciales a
nivel individual o de requisitos para la
participacién en intercambios es proba-
blemente una tarea tan imposible como
poco til: tanto la creatividad individual
como el propio desarrollo histérico pue-
den alterar el valor social de uso de cual-
quiera de ellos. Sin embargo una clasifi-
cacién bésica de sentido comin permite
ilustrar el tipo de bienes alos que aluden
los DESC y la diversa naturaleza de ellos
(ver cuadro 5).

Cuadro 5
Realizacién de consumos Participacién en
esenciales intercambios
Alimentacién Ingresoé
Seguridad Social Educacion
Vivienda Trabajo

Salud (medicina curativa)

Nutricién y salud preventiva;
posibilidades de expresar el
potencial genético

Informacién

Poder Politico

Los bienes que permiten participar
en las redes sociales de intercambio pue-
denexpresarse endistintoniveles de “ca-
pacidades”: capacidad de compra, ren-
dimiento académico, productividad, ca-
pacidad fisica e intelectual, y de toma de
decisiones.

Los bienes que realizan consumos
esenciales son en cambio més adecuada-
mente descritos por los niveles de “segu-
ridades” que permiten a los individuos
hacer frente al hambre, la vejez, las incle-
mencias del clima, las enfermedades.

La diferencia radica en que las capa-
cidades son valorizadas socialmente,
mientras las seguridades lo son indivi-
dualmente o familiarmente.

El concepto habitual de pobreza ex-
tiende lalégica delos minimos absolutos
de la reproduccién biolégica a la de los
“demds” bienes que permiten participar
en la vida cotidiana de la sociedad, para
lo cual requiere realizar ciertos cortes
arbitrarios en la participacién que las
personas obtienen en la distribucién de

‘los mismos (por ejemplo, la definicién
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del minimo educativo como “alfabe-
tismo”). En términos de la identificacién
de las poblaciones mds pobres, éste pue-
de ser un procedimiento correcto; como
dice Sen, “ciertamente existe un nucleo
irreductible de privacién absoluta en
nuestra idea de la pobreza, que traduce
los informes sobre el hambre, la desnu-
tricién y el sufrimiento visibles en un
diagnéstico de pobreza sin necesidad de
conocer antes la situacién relativa. Por
tanto, el enfoque de la privacién relativa
es complementario, y no sustitutivo, del
andlisis de la pobreza en términos de
desposesién absoluta.”45

La cuestién es determinar cudl es la
importancia de este “complemento”, y si
es ono adecuado utilizar respectodeélla
misma légica de las privaciones absolu-
tas; el concepto de pobreza suele no ser
utilizado exclusivamente confinesde diag-
néstico, sino también con fines pres-
criptivos: la reorientacién de las politicas
sociales hacia el objetivo predominante de
superacién de la pobreza, por ejemplo.

Parece evidente que, si la definicién
de las capacidades para participar en las
redes sociales deintercambios se mantie-
ne, de igualmodo quelos “satisfactores”,
al nivel de “minimos absolutos” —-como
quiera que éstos puedan precisarse-, la
“superacién de la pobreza” significard
siempre para las personas involucradas
la mantencién de un estado de depen-
dencia frente al Estado o a las agencias
respectivas de asistencia.

'Sélo si los minimos se definen en es-
tos casos como “minimos competitivos”
(y en este caso: relativamente a las distri-

buciones prevalecientes en cada socie-
dad) podria pensarse en la adquisicién
de un grado de pobreza. El umbral de la
pobreza permitiria pues identificar po-
blaciones pobres; pero la superacién
de la pobreza sélo seria posible traspa-
sando el “umbral de la ciudadania”.

2. Elumbral de ciudadania: hacia
una definicion operativa

Una posibilidad es definir el umbral
de la ciudadania a través de la precisién
de los “minimos competitivos” en rela-
cién con cada uno de los recursos capa-
citantes sefialadosmésarriba—estoes, de
la “canasta” educativa, informacional,
etc., que poseen en términos modales
quienes obtienen efectivamente un tra-
bajo “minimamente” productivo y de él
uningreso superioralalinea de pobreza.
Pero esto significaria arribar a definicio-
nes siempre méviles, y enteramente va-
riables de pafs a pais, y dentro de cada
uno de ellos, de los determinantes del
“umbral”. Por otra parte, el riesgo de que
la forma de operacionalizacién conduz-
ca nuevamente a la definicién de los mi-
nimos como “absolutos” mds que como
relativos estaria siempre presente. Con-
viene por eso intentar un camino de de-
finicion relativa, para un fenémeno emi-
nentemente relativo. La definicién indi-
cativa de “minimos competitivos” de-
biera permanecer como la alternativa a
utilizar sélo en los casos en que las insu-
ficiencias o incompatibilidades de la in-
formacién disponible impidan trabajar
con este tipo de férmulas.

Dadalacondicién de medio de inter-
cambio general del dinero, debe conside-

45  Amartya Sen, Poverty and Famines. An Essay on Entitlement and Deprivation.OIT, Clarendon Press, Oxford,
1981, p.15. Traducido al espafol en Comercio Exterior, vol. 42 N° 4, México, Abril de 1992.
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rarse elmonto delingresomonetarioy su
distribucién entre los perceptores y su
hogares como el indicador central en
cualquier andlisis sobre las condiciones
de equidad en la mayor parte de las so-
ciedades del mundo moderno. Como se
ha visto, incluso, las dificultades de in-
formacién acerca de algunos satisfac-
tores esenciales pueden suplirse a partir
de la definicién de “canasta” expresadas
a precios de mercado y la estimacién
correspondiente de carencias a partir de
la consideracién de las diferencias entre
el monto del ingreso y el valor de dichas
“canastas”. La creciente expansién de
las relaciones de mercado no sélo hacia
zonas, sino también hacia &mbitos antes
noreguladosporsulégica, esla principal
razén para dar a la distribucién del in-
greso esta importancia central entre los
indicadores de equidad.

La cuestién que debe plantearse es,
sin embargo, si la distribucién y la mag-
nitud del poder de comprasonlastinicas
decisivas para apreciar los niveles de
equidad social o, puesto de otro manera,
silaredistribucién delingreso eslatinica
forma efectiva deincrementar losniveles
de equidad social aun cuandoen el largo
plazo todo aumento en la equidad social
signifique una distribucién mas equitati-
va del ingreso.

Teéricamente estono es asi. Como ha
recordado CEPAL, “debidoalainterrela-
cién entre los mercados, a menudo la
intervencién “correcta” no corresponde
aplicarla en el mercado donde se mani-
fiesta la falla, sino en el mercado en que
ésta se origin6”4%. Una alternativa obvia
para incrementar la equidad social, dis-
tinta de las transferencias compulsivas

de ingresos, es la extensién y perfeccio-
namiento de los espacios de valorizacién
de las capacidades en los que el ingreso
no sea el factor determinante.

Los recursos que hemos senalado
como requisitos para la participacién en
redes sociales de intercambio tienen una
caracteristica comin: son capacidades
que pueden ser utilizadas para conse-
guirmayores ingresos (incluyendoel pro-
pio ingreso, y, desgraciadamente, tam-
bién el poder politico), u otros objetivos
deseables. Una sociedad abierta puede
ser definida precisamente a partir de las
distintas distribuciones de estas capaci-
dades, de tal modo que la distribucién
del ingreso entre las personas sea equi-
valenteala distribucién dela productivi-
dad entre las mismas (lo que desgracia-
damente, debido a las formas habituales
demedicién, suele traducirse enuna tau-
tologia); y, que la distribucién de la edu-
cacién y el conocimiento, de las capaci-
dades fisicas e intelectuales, de la infor-
maciény del poder politico ordenena las
personas en posicionesno equivalentes a
las posiciones que les correspondenen la
distribucién de los ingresos.

Dicho de otra manera, una sociedad
abierta es aquella en que las desigualdades en
las distintas capacidades de participacion en
las diversas redes de intercambio social no se
superponen a la desigualdad en la distribu-
cién del ingreso. Esto puede ocurrir por-
que la distribucién de estas capacidades
sea mds igualitaria que la distribucién
del ingreso, o porque en distribuciones
igualmente concentradas los individuos
y los hogares ocupen distintas posicio-
nes en las distintas distribuciones.

46 CEPAL, Equidad y Transformacién Productiva: Un Enfoque Integrado. Santiago, Chile, 1992.
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Lacapacidad de participacién deuna
personaen los intercambios sociales pue-
de ser escasa en un aspecto, pero mayor
en otro: este tltimo le otorga una ventaja
competitiva, por pequena que sea, cuya
utilizacién puede permitirle un lugar
auténomo en la ciudadania social. La
supetposicién en cambio de posiciones
desmedradas en la distribucién de todos
los recursos capacitantes conlleva una
condicién de dependencia insuperable.
Esta superposicién de desventajas esjus-
tamente la que produce el tipo de certe-
zas que se asocian a la exclusion.

La medida del grado de superpo-
sicién de las distribuciones en los escalo-
nes mas bajos de la distribucién de los
ingresos es en consecuencia una forma
certera de apreciar la tendencia de un
sistema social hacia una mayor equidad
e incorporacién de masas marginadas a
la ciudadania social o, por el contrario,
hacia una creciente inequidad y
marginacién de sectores de su poblacién.

El corte de las “lineas de pobreza”
sobre la distribucién del ingreso puede
permitir un numerador constante para el
cdlculo de la razén entre ciudadania
monetaria y otras formas no-monetarias
de ciudadania.

Es claro que no es posible contar con
informacién homogénea para cada una
delas “capacidades” que permiten parti-
cipar de las redes sociales de intercam-
bio, pero si lo es al menos para tres de
ellas que representan dimensiones criti-
cas del problema de la equidad: a)la pro-
ductividad del trabajo (desagregable se-
gan ocupaciones y ramas de actividad
eco-némica), b) el ingreso monetario
(expresable segtin unidades de “canas-
ta” para finescomparativos)y c¢)laeduca-

cién al menos en tanto cobertura por
grados. La produccién de informacién
sobre calidad de la educacién, que seria
clave paraestos propdsitos, es sinembar-
go incipiente y debiera ser fuertemente
inducida en toda la regién; en ausencia
de ella debe seguir utilizdndose un indi-
cador indirecto e imperfecto, como la
inversién por alumno en distintos nive-
les, grados, y establecimientos del siste-
ma. La cuestion clave respecto de los in-
dicadores, en consecuencia, més que co-
nocer el listado de los mismos en forma
independiente unos de otros se encuen-
tran disponibles en cada situacion, es
trabajar con fuentes comunes de datos
para las dimensiones de ingresos y otros
recursos capacitantes que permitan la
apreciacion del grado de superposicién
de posiciones desventajosas en distintas
distribuciones para los mismos indivi-
duos u hogares.

El grado en que coinciden las distri-
buciones del ingreso y de la productivi-
dad, y el grado en que se alejan las distri-
buciones de la educacién y del ingreso
(en particular las distribuciones de la
educacién de la generacién nueva y del
ingreso de la generacién actual), serian
en consecuencia indices criticos de la
marcha hacia la equidad. El exceso de
participacién en la productividad por
sobre la participacién en el ingreso es
indicativo de formas de explotacién o
abuso laboral, mientras lo contrario es
indicativo de privilegios o subsidios a la
ineficiencia. Un exceso de participacién
en la educacién (particularmente de la
nueva generacién) por sobre la par-
ticipacion en el ingreso (de la generacién
actual) es indicativo de una tenden-
cia hacia una mayor equidad del siste-
ma.



46

CEPAL /IIDH

.
-

./ Entérminos generales, la razén entre
. los indices de concentracion de la distribu-
- cibn de los ingresos y los indices de concen-
tracién de las oportunidades de acceso a otros
recursos capacitantes es un indicador clave

de la expansién progresiva de la ciudadania

social o del crecimiento de su contrario, la
exclusion.

La consideracién de grupos particu-
lares (por ejemplo, con el objeto de apre-
ciar hasta qué punto ciertas discrimina-
ciones setraducenen desigualdades efec-
tivas) puede considerarse también como
una relacién de tasa: por ejemplo, pro-
porcién en que una determinada pobla-
cién indigena, o de una determinada lo-
calidad rural, participa del segmentomas
bajo de la distribucién del ingreso y del
segmento mds bajo en la distribucién de
las oportunidades educativas; si la pri-
mera proporcién es el numerador y la
segunda el denominador, una tasa supe-
rior o igual a uno indicard siempre
inequidades en vias deendurecimiento o
profundizacién, mientras una tasa infe-
rior a uno indicard una probabilidad de
superacién de las condiciones actuales
de desigualdad.

Es claro que este razonamiento es
vélido sélo en la medida que en el deno-
minador situamos la participacién relati-
va en bienes y servicios capacitantes, es
decir, capitalizables por las personas en
términos de una mejor participacién en
las relaciones sociales de intercambio.

No tendria sentido, por ejemplo, reem-

plazar la participacién en las oportuni-
dades educativas por la participacién re-
lativa en la disponibilidad de viviendas.
Sibienla vivienda es un capital converti-
ble en educacién o en otro recurso

47  op. cit.

capacitante, sélo lo es por la via de su
liquidacién en dinero y su reinversién
posterior. Los bienes recursos capaci-
tantes, en cambio, actiian directamente
sobre las posibilidades de participar en
la red de intercambios sociales en cuya
participacién se define la ciudadania so-
cial.

El valor intuitivo de este indicador,
por otra parte, puede resultar mucho
mas evidente en los niveles mas bajos de
la distribucién del ingreso que en los ni-
veles altos o intermedios: la inconsisten-
cia de status entre altos niveles educati-

"vos y bajos niveles de ingresos suele ser

en efecto la fuente de fuertes sentimien-
tos de “injustica social” entre las clases
medias. Lejos de reflejar un “avance ha-
cia la equidad”, tal inconsistencia suele
representarselescomo una demostracién
de las inequidades y privilegios que pre-
valecen en los sistemas sociales. Sin em-
bargo, es precisamente en la percepcién
de sus capacidades adquiridas para ocu-
par posiciones de mayor responsabili-
dad y escasez que tales sentimientos se
fundamentan, lo que no hace sino tradu-
cir la relacién basica que hemos sefialado
(dotacién de recursos capacitantes supe-
rior a la dotacién de ingresos moneta-
rios) en reclamo de legitimidad de una
movilidad social ascendente. La movili-
dad social supone el traspaso del umbral
de ciudadania. Para usar la terminologia
de Alston?, al nivel de los estratos me-
dios y superiores la movilidad social ex-
presa como reclamo lo que al nivel de la
extrema precariedad de ingresos es un
derecho.

Un indicador relativo como éste no
hace sino expresar la demarcacién exis-
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tente entre las certezas negativas propias
de la exclusién y el inicio de las incerti-
dumbres propias dé la ciudadania. (Una
sociedad abierta serfa asi precisamente
aquella que recrea similares condiciones
de incertidumbre para todos, haciendo
posible la comunalidad de riesgo que
fundamenta los “contratos sociales” de
seguro colectivo; tales contratos son en
cambio imposibles -sélo podrian com-
prenderse como “cesiones graciosas”—
entre excluidos que monopolizan certe-
zas negativas y privilegiados que mono-
polizan certezas positivas).

3. Elnivel espacial de las
distribuciones

Puesto que el objetivo al que apunta
labtisquedadeindicadores sobre incum-
plimiento de los derechos econémicos,
sociales y culturales es normalmente la
focalizacién de la vigilancia de la comu-
nidad de las naciones, una propiedad
que amenudo se exige de ellos es su apli-
cabilidad a niveles regionales o locales, 0
al nivel de grupos o categorias sociales
especificas.

Cuando se trabaja con un indicador
basicamente relativo como el que se pro-
pone, sin embargo, debe distinguirse ni-
tidamente el espacio, geogréfico o social,
que ocupa la unidad de analisis que nos
interesa del que ocupa la red de relacio-
nes de intercambio en que ella se inserta
o0 en la que se reputa su insercién.

El contexto significativo paralaiden-
tificacién de la posicién relativa de una
categoria social o local debe ser habitual-
mente definido por las distribuciones
nacionales del ingreso y otras oportuni-
dades de acceso a recursos capacitantes.
Pese a que las relaciones de intercambio

tiendenalaglobalizacion (y esta tenden-
Cia se expresa cada vez mds en acuerdos
multilaterales de libre comercio y facili-
dades de inversién, por ejemplo), las
oportunidades de acceso a los recursos
capacitantes principalescomosonlaedu-
cacién, el poder politico, la informacién,
la capacitacién para los trabajos de ma-
yor productividad, siguen estando fuer-
temente determinadas por las institucio-
nalidades nacionales.

A su vez, excepto en casos extremos
delocalidades marginadas de los merca-
dos nacionales, las distribuciones mera-
mente locales o regionales de los ingre-
sos arrojan ilusorias imédgenes de equi-
dad que ocultan enormes disparidades
en el reparto de los beneficios de las acti-
vidadeseconémicas que se realizanen la
propia localidad o regién debido a que
frecuentemente los organizadores de ta-
les actividades se localizan fuera de
ellas.

Enconsecuencia, la situacién de cada
grupo o categoria al interior de las distri-
bucionesnacionales de ingresos, produc-
tividad y oportunidades de acceso a re-
cursos capacitantes es el dato clave para
determinar su distancia respecto del um-
bral de la ciudadania. Y éste es, precisa-
mente, un argumento adicional para si-
tuar en los Estados nacionales la respon-
sabilidad principal por el cumplimiento
de los DESC dentro de los marcos de su
territorio. En definitiva, s6lo puede ser
del Estado dicha responsabilidad princi-

pal.

Tal responsabilidad con los objetivos
y resultados ;no debe confundirse, por
cierto, con el modo directo o indirecto?,
de la manera en que cada uno de ellos
propende a los mismos —una discusién
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que, en el contexto de un fuerte debate
ideolégico entre intervencionismo esta-
tal y liberalizacién, amenudo oscurece el
escrutinio de lo esencial.

4) Ciclos econémicosy la urgencia de
diversas categorias de DESC

Larelacién entre la productividad, la
distribuciéndel ingreso yla distribucién
de las oportunidades de acceso a los re-
cursos capacitantes puede permitirnos
una mirada de las tendencias de plazo
mediano y largo en lo que se refiere al
cumplimiento de los derechos econémi-
cos, sociales y culturales. ;Puede, sin
embargo, prestar lamisma utilidad en la
apreciacién de conyunturas criticas, en
las cuales los derechos de grandes masas
de personas son vulnerados, o corren
serio riesgo de sufrir menoscabo?

El planteamiento de esta pregunta
supone desde ya una respuesta parcial:
que las medidas relativas al acceso o
superacién del umbral de ciudadania
permitirfan definir objetivos claves del
desarrollo social en periodos econémica-
mente expansivos, e incluso durante lar-
gos periodos de estancamiento econémi-
co. Si esto es asi debieran permitirnos al
mismo tiempo definir al menos un crite-
rio para evaluar el impacto estratégico
que pueden producir determinadas co-
yunturas criticas, como es el caso de agu-
dos ciclos recesivos, en términos del de-
sarrollo social: ain bajo tales circunstan-
cias, en consecuencia, debiera vigilarse
acuciosamente el grado en que la dispo-
nibilidad de las oportunidades de acceso
a recursos capacitantes, distintos del in-
greso monetario, se mantiene para los
estratos mads pobres o los sectores mas
vulnerables en una proporcién mayor
que su participacion en la distribucién

del ingreso aun cuando éste, por efecto
de la crisis se vera claramente disminui-
do en términos absolutos.

Con todo, las coyunturas criticas del
desenvolvimiento econémico implican
la aparicién de problemas que no pue-
den ser apreciados solamente mediante
la observacién de indicadores relativos,
sino mediante indicadores de carencias
absolutas concentradas en los sectores
que mds pierden. La posibilidad de rea-
lizacién de los consumos esenciales, y no
solo de participar en la redes sociales de
intercambios, pasa entonces a ponerse
en cuestién, y las medidas paliativas in-
cluidas en las politicas asistencialistas
tenderdn a presentarse con mayor ur-
gencia y prioridad en las asignaciones
presupuestarias que lasmedidas de poli-
tica orientadas a sostener el desarrollo
social entendido como expansién de la
ciudadania social.

Es precisamente estamayorurgencia
con que aparecen las asistencialidades
en condiciones criticas lo que ha llevado
en muchas ocasiones a considerar los
indicadores de carencia absoluta para la
reproduccién biolégica como el “mini-
mo irreductible” de la observancia de los
derechos econémicos, sociales y cultura-
les de las personas, en oposicién a los
indicadores de participaciones relativas.

Parece evidente, sin embargo; que
aun en estas condiciones criticas la vul-
nerabilidad delos grupos socialesestden
relacién inversa con el grado en que par-
ticipan de la distribucién de otros recur-
sos capacitantes distintos del ingreso
monetario y que, en consecuencia, la me-
didaen que lassociedades (y ensu repre-
sentacién el Estado) deben proveer de
urgente asistencia social estd en directa
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relacién con la medida en que previa-
mente han descuidado su inversién en
desarrollo social. La mayor urgencia que
presentan en estas condiciones las pre-
ocupaciones en torno a las carencias ab-
solutas no significa en consecuencia un
mayor pesoestratégicodelosindicadores
de las mismas en relacién con los indi-
cadores mas permanentes del desarrollo
social.

5) Laresponsabilidad en el
cumplimiento de los DESC

Es importante destacar que una res-
puesta al problema de los indicadores
adecuados para diagnosticar situaciones
de exclusién e insuficiente acceso a bie-
nes y servicios que se estiman basicos
como satisfactores de necesidades esen-
ciales a las que aluden los DESC, no im-
plicaalmismo tiempo por definicién una
respuesta al problema de si tales dere-
chos han sido o no violados, ni por quién
lo han sido. El paso entre un nivel y otro
estd, en efecto, mediado por el problema
de la responsabilidad en el cumplimien-
to de los Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales.

En términos generales, y asumiendo
que los DESC son derechos de las perso-
nas a contar con un Estado activamente
protector en estas materias, puede
presumirse que la responsabilidad final
en todos los casos de insuficiente acceso
al umbral de la ciudadania social recae
efectivamente en el Estado. Sinembargo,
la complejidad del tema de la responsa-
bilidad merece algunas distinciones adi-
cionales por sobre esta formulacién sim-
ple y general.

Es teGricamente posible que la opor-
tunidad de ejercicio de los derechos a los

que se alude esté efectivamente garanti-
zada por un determinado Estado pero,al
mismo tiempo, elaccesoa tales oportuni-
dades de ejercicio no sea realizado por
determinados conjuntos de poblacién.
Los indicadores (cualquiera fuesen es-
tos) sefalarén la presencia de estos con-
juntos de poblacién y la magnitud de las
carencias e insatisfacciones; sin embar-
g0, nada nos podran decir acerca de las
oportunidades abiertas y no utilizadas
porlamismapoblacién. Los indicadores,
en consecuencia, pueden prestar gran
utilidad en la identificacién de las situa-
ciones en 1as que es mds importante y
urgente iniciar una inyestigacién parti-

Lcular de los factores que conducen a la

51tuac1on detectada, pero por si mismos
no aportan prueba de violacién de los
derechos concernidos. La utilizacién de
un indicador de desventajas superpues-
tas como el propuesto aqui reduce la
distancia tedrica entre la deteccién de
inequidades basicas y la atribucién de
responsabilidad, pero no la elimina en
absoluto.

A la inversa, como es también evi-
dente, el hecho de que a partir de los
indicadores elegidos no se detecten si-
tuaciones en las que determinados con-
juntos de poblacién presenten claras in-
suficiencias en relacién con el umbral
bésico de ciudadania social, no significa
per se que el Estado esté cumpliendo ca-
balmente sus obligaciones en las mate-
rias sefialadas por el Pacto de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales.

Por una parte, los indicadores esta-
disticos suponen la concentracién del
mismo problema en el mismo grupo -y
las carencias bésicas suelen en efecto pre-
sentarse concentradas erv grupos especi-
ficos. Sin embargo, es teSricamente po-
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sible que los indicadores no muestren

concentraciénde unproblemaenungru-

po o conjunto determinado, sea porque

simplemente no se indagé en el grupo

especifico en el cual tendia a concentrar-

se el problema en esa situacién particu-
ar.

Por otra, la ausencia de situaciones
criticas en estas materias puede deberse
enteramente a factores por entero ajenos
ala accidén directa del Estado, e incluso a
una forma de operacién del mismo que
se apoya fuertemente en organizaciones
noestatales. Laresponsabilidad del Esta-
do debe asumirse como una responsabi-
lidad derivada de inequidades en la or-
ganizaciénsocial, y no comounarespon-
sabilidad supletoria de la movilizacién
auténoma de la sociedad civil —una mo-
vilizacién de la cual cabria esperar, en
efecto, crecientes progresos en la incor-
poracién de los sectores marginados en
la actual etapa del desarrollo latinoame-
ricano.

Estas distinciones apuntan simple-
mente a subrayar el hecho de que la
identificacién de situaciones criticas es
solamente el primer paso parala “forma-
cién de causa” en materia de violaciones
a los derechos econémicos, sociales y
culturales. Ellas en todo caso no afectan
la cuestién esencial, la de 1a responsabili-
dad permanentey superiordel Estadoen
el cumplimiento activo de los derechos
consagrados en el Pacto; masaiun, enuna
situacién como la de América Latina en
la que la exclusién amenaza con escindir
la propia unidad de la ciudadania co-
miin, el cumplimiento de estos deberes
por parte de los Estados pareciera ser

una condicién de su propia sobrevivencia
y legitimidad.

A la afirmacién de la responsabili-
dad permanente del Estado por la vigen-
cia de los derechos econémicos, sociales
y culturaleshay que agregar unareferen-
cia final a los esfuerzos doctrinales re-
cientes relativos a tal vigencia de estos
derechos. Se reconoce hoy en dia que
muchos de ellos (v.g., ciertos derechos
sindicales, la igualdad de remuneracién
por trabajo igual, el derecho a la educa-
cién primaria obligatoria gratuita) son
de aplicabilidad inmediata. Se han distin-
guido no sélo obligaciones minimas refe-
rentes a los derechos econémicos, socia-
les y culturales, sino también obligaciones
distintas —de respetar, proteger, asegurar
y promover- tales derechos. Se ha sena-
lado la importancia de la aplicacién del
principio de la no-discriminacién también
en el presente contexto. La iniciativa re-
ciente de elaboracién de un Proyecto de
Protocolo al Pacto de Derechos, Econé-
micos, Sociales y Culturales atiende a la
idea de la justiciabilidad de estos dere-
chos. En esta linea, se ha buscado identi-
ficar por lo menos los componentes jus-
ticiables de los derechos econémicos, so-
ciales y culturales (v.g., delos derechos a
la educacién, a la salud, a una vivienda
adecuada, sobre todo en sus aspectos
referentes a la no-discriminacién), ele-
mentos éstos que han sido objeto de laju-
risprudencia internacional mas reciente
bajolos tratados y convenciones de dere-
chos humanos y que ademads han sido
aplicados en el orden juridico interno de
muchos paises®®. Hay, pues, que tratar
losderechoseconémicos, sociales y cultu-
rales como verdaderos derechos que son.

48 A.A. Cangado Trindade, Tratado de Direito Internacional dos Direitos Humanos, tomo [, Porto Alegre/Brasil, S.A.

Fabris Ed., 1997, pp. 381-397.
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VI. LA REALIZACION DE LOS DERECHOS
ECONOMICOS, SOCIALES
Y CULTURALES Y DESARROLLO
EQUITATIVO EN AMERICA LATINA
_J

Tal como se concluia en el capitulo
anterior, la posibilidad de establecer un
indicador sintético de equidad basado
enlanocién de los derechos econémicos
sociales y culturales de las personas, que
permita medir su nivel de realizacién en
las sociedades, no ha entregado hasta la
fecha de por si una respuesta frente al
tema del reconocimiento y laexigibilidad
plena de estos derechos.

Como siempre, frente a estas inte-
rrogantes surgen visiones extremas des-
de quienes habian considerado a los
DESC como “cartas a Santa Claus” has-
ta quienes asimilan su exigibilidad en
términos idénticos a la de todos los dere-
chos civiles y politicos.

También, como suele suceder, pare-
ce que una concepcién mds realista del
problema del reconocimiento y exigibi-
lidad de los DESC se encuentra en un
espacio intermedio.

Pareceria en consecuencia sensato
admitir que no es lo mismo evitar la

violacién de los derechos civiles o politi-
cos de las personas y de las comunida-
des, que asegurar el cumplimiento del
“derecho de toda persona a un nivel de
vida adecuado para siy su familia, inclu-
so alimentaci6n, vestido y vivienda ade-
cuados, y a una mejora continua de las
condiciones de existencia”4’.

Lo primero cae en el dominio ético,
cultural, politico e institucional de una
sociedad; lo segundo influye ademads
sobre la asignacién de los recursos.

De allilos problemas que presenta en
elterrenojuridico la cuestién de quién es
el dltimo responsable (para responder
masalld de unaresponsabilidad “perma-
nentey superior” porparte del Estadoen
representacién de la sociedad) de la vi-
gencia de los DESC. Vale decir quién po-
see lalegitimidad activa para demandar,
quién es laautoridad jurisdiccional com-
petente para conocer las acciones enta-
bladas y cudles son los mecanismos juri-
dicos procesales para exigir el cumpli-
miento de los DESC.

49  Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, articulo 11.
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El punto de tope se presenta final-
mente frente a la posibilidad de que un
particular pudiera, con base en los com-
promisos adquiridos internacional y
nacionalmente relativos alos DESC, com-
peler juridicamente al Estado a que le
preste servicios paralograr la realizacién
de sus derechos econémicos, sociales y
culturales. Esto, no sélo por cuestiones
detitularidad de tales derechos, sino por-
que a diferencia de lo que ocurre con los
derechos civiles y politicos, los Estados
en definitiva entienden que sélo se han
comprometido a alcanzar progresiva-
mente -y en la medida de los recursos
disponibles- las metas que sefiala el Pac-
to correspondiente. Sin embargo, hoy ya
se admite que atin para dicha realizacién
progresiva los Estados tienen que tomar
medidas inmediatas.

Por otra parte, siguen vigentes las
dudas acerca de c6mo determinar el
monto de los recursos disponibles y de
cémo evaluar la medida en que estos
recursos disponibles estdn siendo- bien
utilizados. Pretender un control “juris-
diccional” de la politica econémica del
Estado no pareciera ser una tarea facil, o
un mecanismo técnicamente adecuado
para asegurar el cumplimiento de los
DESC.

Seria ilusorio pensar que, a través del
Pacto Internacional sobre DESC, podria
generarseriquezaorepartirloinexistente.
Sin embargo ello no condena los DESC a
la ineficacia ni los hace prescindibles en
una estrategia de desarrollo social.

Por el contrario su valor estriba en
que ayudan a construir el ordenamiento
juridico institucional en el que se desen-
vuelven las autoridades y los ciudada-
nos. Fijan porlotanto, las reglas deljuego

que permiten el desenvolvimiento de la
vida politica, y en definitiva contribuyen
a arraigar orientaciones ético-culturales
que progresivamente van integrando las
formas de conciencia social y condicio-
nando, por tanto, las decisiones sociales
en orden a realizar los esfuerzos colecti-
vos necesarios en procura de la supera-
cién de la inequidad.

Enestalinea, resultanecesario en pri-
mer lugar ratificar a los DESC en su ca-
racter de derechoshumanos universales,
indivisibles e interdependientes de los
derechos civiles y politicos, tal como se
ha senalado en el Parrafo 5 de la Declara-
ciénde Viena. Ensegundo lugar, recono-
cer que la plena realizacién de ellos sélo
puede lograrse a lo largo de un cierto pe-
riodo de tiempo, durante el cual se irdn
creando las condiciones para facilitar el
logro de las metas que ellos representan.

Delo anterior se desprende una rela-
cién profunda entre el cumplimiento de
los DESC y una respuesta adecuadaalos
desafios del desarrollo en América Lati-
na, que tome en cuenta el logro de un
desarrollo equitativo que permita el ejer-
cicio de una moderna ciudadania.

Desde comienzos de los afos 90 CE-
PAL ha elaborado una propuesta que
apunta a abrazar ese tipo de desarrollo.
La idea central de esa propuesta sefhala
que la incorporacién y la difusién del
progreso técnico constituyen el factor
fundamental para que la regién desarro-
lle una creciente competitividad que le
permita insertarse de manera exitosa en
la economia mundial y asegurar un cre-
cimiento constante.

Lacompetitividad relacionadaconla
incorporacién del progreso técnico sig-
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nifica una fuerte ruptura del espirituren-
tista propio del viejo estilo de desarrollo,
pues no se apoya ni en los bajos salarios
ni en el abuso y la depredacién de los
recursos naturales que caracterizaron las
ventajas comparativas de una “competi-
tividad espiirea” y que hoy frente a las
tendencias predominantes en la econo-
mia mundial pierden cada vez maés vi-
gencia y darrla espalda a las tendencias
del futuro.

La competitividad auténtica supone
contar con recursos humanos en buenas
condiciones y con capacidad de agregar
progresivamente valor intelectual y pro-
greso técnico a su base de recursos natura-
les, resguardandolos y enriqueciéndolos.

Alcanzar una competitividad sobre
la base descrita supone un enfoque sis-
témico del esfuerzo productivo; vale de-
cir que si bien la empresa es un elemento
central, la competitividad internacional
estard dada por el “funcionamiento de
las naciones”, incluyendo desde la infra-
estructura cientifica y tecnolégica hasta
la calidad de las relaciones laborales, el
sistema educacional y los niveles de co-
hesién social, entre otros aspectos.

En este enfoque sistémico el tema de
la equidad adquiere una nueva dimen-
sién: la existencia de una sociedad mas
equitativa, con mayor igualdad de opor-
tunidades y con mayor capacidad de
integracién con una ciudadania efectiva
en lo econémico y en lo social resulta no
s6lo necesaria desde las perspectivas éti-
cay politica. Tales perspectivas son natu-
ralmente validas, la primera en simisma
y la segunda porque obviamente la esta-
bilidad politica estara siempre bajo ame-
naza en sociedades con bajos niveles de
integracion y altos niveles de pobreza y

frustracién deaspiraciones. Lonovedoso
es que adquiere una fuerte validez en el
propio terreno de la economia, pues el
enfoque sistémico nos muestra los limi-
tes del aprovechamiento de los bajos sa-
larios, la incongruencia entre la necesi-
dad de recursos humanos capaces de
incorporar progreso técnico y una pobla-
cién en condiciones de pobreza y con
bajos niveles de formacién. En el pasado
pudo existir un crecimiento con altos
niveles de pobreza; pareceria que en el
futuro ello tenderia a no ser posible.

El enfoque sistémico significa que

‘agrega, entonces, junto a los elementos

anteriores, otros aspectos que caracteri-
zanuna perspectiva critica de accesoala
modernidad como la democracia, el res-
peto de la diversidad de valores, la tole-

_rancia, la vigencia y reciprocidad de los

derechos entre actores diversos, la aper-
tura hacia el cambio y el rescate del pro-
greso técnico como instrumento para
acrecentar la comunicacién y promover
el bienestar general.

S6lo en el contexto de este enfoque es
que adquieren valor las estrategias pro-
puestas, que ponen el acento en la com-
plementariedad entre las politicas orien-
tadas hacia una mayor eficiencia y un
mayor crecimiento, de una parte, y aque-
llas que tienen como meta alcanzar ma-
yor bienestar y distribuir el ingreso, de
otra parte. Entre éstas destacan aquellas
que buscan la generacién de empleo pro-
ductivo a través de la difusién tecnolégi-
ca, particularmente en el agro y en la em-
presa pequena y mediana, y la inversién
enrecursos humanos a través de progra-
mas masivos de capacitacién destinados
a jovenes, mujeres, microempresarios,
trabajadores por cuenta propia y campe-
sinos.
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A nivel institucional, se propone im-
pulsar politicas tendientes a la descen-
tralizacién de la invérsion publica, el fo-
mento del ahorro y su canalizacion a la
actividad productiva, la adecuacién de
los servicios sociales alas necesidades de
los sectores mds pobres, el fomento de la
organizacién para contribuir a la ayuda
mutua y la adecuada representacién de
lasnecesidades de losmés desfavorecidos
ante el Estado, la reforma de los diversos
mecanismos de regulacién que impiden
laformacién de microempresasy elapro-
vechamiento al méximo de la potenciali-
dad redistributiva de la politica fiscal.

Sin embargo, por intenso que resulte
el esfuerzo de la transformacién, segura-
mente transcurrird un periodo prolonga-
do antes de que puedan incorporarse los
sectores marginados a las actividades de
creciente productividad. De ahi que sea
necesario la implementacién inmediata
de politicas sociales que sean funcionales
alaruptura delatransmisiénintergenera-
cional de la pobreza, tales como el fo-
mento de la paternidad responsable, pro-
curando que el nimero efectivo de hijos
se acerque al deseado; el fomento de la
atencién materno-infantil; el incremento
de la oferta de educacién pre-escolar; y

. dela oferta de capacitacién a los trabaja-
dores en situacién de movilidad, parti-
cularmente a los jévenes.

“Lapropuesta de transformacién pro-
ductiva con equidad puede vincularse,
en términos culturales, a un concepto de
modernidad en que se intenta trascender
los limites de la racionalidad instrumen-
tal, pero enla que también se quiere rom-
per elbloqueo impuesto por particularis-
mos culturales replegados sobre s mis-

mos. En este sentido comparte una vi-
sién critica de lamodernidad: busca con-
ciliar la libertad individual y la racio-
nalizacién modernizadora con la perte-
nencia comunitaria.

En esta visi6n las identidades parti-
culares no estdn destinadas a contrapo-
nerse a la modernizacién o transforma-
cién productiva. Por el contrario, pue-
den ser un factor importante para su
construccion si logran operar como ele-
mento de movilizacién consensuada y
con vocacién democratica” >

De alli la capacidad integradora de
esta propuesta y el nuevo significado
que otorga a lanocién de ciudadania, en-
tendiéndolano sélo como el ejercicio ple-
no de los derechos civiles y politicos sino
como el acceso a los beneficios del desa-
rrollo, ejercer las libertades y contar con
igualdad de oportunidades en la socie-
dad en el dominio econémico, social y
cultural.

Endefinitiva, lograr una sociedad en
que se cumplan los derechos econémicos
sociales y culturales requiere superar la
situacién actual de la regién en la cual un
vasto numero de personas percibe un
profundo desfase entre expectativas y
realidades, lo que crea condiciones pro-
picias a una conflictividad social y politi-
ca que debilita las democracias y abrazar
un desarrollo de una nueva calidad, con
niveles de equidad superiores y donde se
subsanen las situaciones que contribu-
yen ala fragmentacién de las sociedades
delaregién, tales comola persistencia de
importantes niicleos de pobreza dura, la
discriminacién étnica, la falta de equi-
dad de género, la segregacién residen-

50  Ottone, Ernesto, “La modernidad problemitica”, documento de trabajo N°39, p.20, mayo 1995,
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cial, el desigual acceso alajusticia, la vio-
lencia urbana, la expansién del consumo
de drogas, el narcotréfico, la corrupcién
y la falta de transparencia en el &mbito
publico. En donde se reconstruyen cana-
les de movilidad social adecuados a las
transformaciones en curso que permitan
compartir patrones comunes de compor-
tamiento y ejerceruna ciudadaniaefectiva.

En sintesis, el reconocimiento juridi-
co internacional y nacional de los DESCs
y su permanente monitoreo através dela
elaboracién de indicadores como los es-
bozados en este documento, puede con-

vertirse en un factor de impulso muy
importante para abrazar un desarrollo
equitativo que permita a los ciudadanos
de la regién obtener un determinado ni-
vel de capacidades para acceder con de-
terminados niveles de competitividad a
las redes de intercambio de otros bienes,
como asimismo acceder a una moderna
ciudadania, es decir a constituirse en ac-
tores sociales con posibilidades de auto-
determinacién, capacidad de represen-
tacién de intereses y demandas, y en ple-
no ejercicio de sus derechos individuales
y colectivos juridicamente reconoci-
dos.



VI.- ANEXO 1

INFORME DEL SEMINARIO SOBRE
LA PROPUESTA DE TRANSFORMACION
PRODUCTIVA CON EQUIDAD
Y LOS DERECHOS ECONOMICOS,
SOCIALES Y CULTURALES

(Santiago de Chile, 16 y 17 de agosto de 1994)

Preimbulo

El presente informe contiene la des-
cripcién de la organizacién, desarrollo y
resumen de los debates y conclusiones
del ”“Seminario sobre Transformacién
Productiva con Equidad y Derechos Eco-
némicos, Sociales y Culturales”.

Este seminario fue organizado con-
juntamente por la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL)
y el Instituto Interamericano de Dere-
chos Humanos (IIDH) y constituy¢ la
primera actividad en el marco de una
reflexién conjunta que ambas institucio-
nes se proponen hacer, sobre las vincula-
ciones existentes entre la propuestade la
transformacién productiva con equidad
y la realizacion de los derechos econémi-
cos, sociales y culturales en la regién.

El seminario procuré crear un espa-

cio de andlisis para que expertos de am-
bas instituciones, acomparnados por al-

51 Véase lista de participantes en pagina 65.

gunos expertos invitados, debatieran
ampliamente sobre todos las aspectos
posibles que una reflexién como la plan-
teada tendria que tomar en considera-
cién. Con el fin de alcanzar este objetivo,
semantuvo durante todo el seminarioun
espiritu de brainstorming.

A. ASISTENCIA YORGANIZACION
DE LOS TRABAJOS

1. Lugary fecha

1. El“Seminario sobre Transformacién
Productiva con Equidad y Derechos Eco-
némicos, Sociales y Culturales” se reali-
z6 en la sede la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL),
en Santiago de Chile, los dias 16 y 17 de
agosto de 1994.

2. Asistencia®!

2. Al encuentro asistieron 19 partici-
pantes, entre expertos de CEPAL, del
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IIDH y otros expertos latinoamericanos
en ciencias sociales y juridicas invitados
por cada una de las instituciones.

3. Inauguracién y clausura

3. Lasesién inagural conté conla parti-
cipacién del sefior Oscar Altimir, Secre-
tario Ejecutivo Adjuntode CEPAL, quien
en nombre del Secretario Ejecutivo diola
bienvenida a la delegacién del IIDH y a
los expertos invitados, a lavez que desta-
c6 el vinculo entre la actividad que se
iniciaba con el seminario y la Cumbre
Social. E1 Dr. Antonio Cancado Trindade,
Director Ejecutivo del IIDH, agradeci6
las palabras del Sr. Altimir y recordé que
la realizacién de este seminario era la
culminacién de tres reuniones prepara-
torias. Asimismo, el Dr. Trindade expre-
s6 que en la base de los temas a ser
discutidos, estaba la conviccién de que
para que en la practica se dé la
indivisivilidad de todos los derechos fun-
damentales del hombre, se debe reforzar
el gjercicio de la ciudadania.

4. El Seminario fue clausurado con la
firma de un Convenio Marco de Coope-
racién entre ambas instituciones.

4. Temario

5. El temario fue el siguiente:

1. Aprobacién del temario.

2. Derechos econémicos, sociales y cul-
turales (DESC): Aspectos juridicos y
diagnéstico.

3. Fortalecimiento del Estado de dere-
cho en el marco del enfoque integra-

do y el acceso a los derechos econé-
micos, sociales y culturales (DESC).

En el anexo 2 se transcribe el temario
anotado.

5. Mesa

6. Losdebatesduranteel seminario fue-
ron coordinados por los sefiores Ernesto
Ottone, Secretario de la Comisién de
CEPAL, y por el Dr. Antonio Cangado
Trindade, Director Ejecutivo del IIDH.

6. Resefia de la modalidad utilizada

7. Como ya ha sido sefialado, el forma-
to utilizado en el seminario fue el de un
brainstorming, por lo que solo hubo dos
exposiciones formales, las que centraron
los debates. El seminario se inicié con
una exposiciéndel Dr. Antonio Cangado
Trindade, sobre 1a evolucién reciente en
los aspectos juridicos de los DESC, su
definicién, reconocimiento y proteccién
a nivel nacional e internacional.

8. Por parte de CEPAL, el Sr. Rolando
Franco hizo una exposicién en la que
present6 algunos aspectos del diagnésti-
co de la realizacién de los DESC en la
region, en base al Panorama Social de
América Latina preparado por CEPAL.

B. RESUMEN DE LAS EXPOSICIO-
NES, DEBATES Y CONCLUSIO-
NES

1. Definicién del campo temdtico

9. Un primer elemento a considerar es
una puesta al dia del debate internacio-
nal acerca de los derechos econémicos,
sociales y culturales (DESC), de los ante-
cedentes en la legislacién internacional y
nacional, y de los aspectos mads relevan-
tes en dicho debate que sefialan una ten-
dencia de bisqueda de articulacién mas
estrecha entre lasupervisiénide los DESC
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y la de los derechos politicos y civiles.
Asi, en el Comité de DESC de la ONU se
ha procedido a: ampliar la fuente infor-
mativa (ya no restringida a fuentes ofi-
ciales de gobierno, sino ampliada a
ONGs); preparar “comentarios genera-
les” que permitan interpretar los DESC;
y preparar datos especificos sobre seg-
mentos mas vulnerables de la poblacién
en los Informes Nacionales presentados
al Comité.

10. Se ha avanzado en la identificacién
de un niicleo irreductible de DESC, que
incluirian el derecho alaalimentacion, la
salud, la vivienda y la educacién (a los
que se ha sugerido agregar el derecho al
trabajo por ser la fuente general de provi-
sién de bienes y servicios para acceder a
los cuatro derechos referidos). También
se ha puesto énfasis en que el dmbito
propicio para el desarrollo de estos dere-
chosbésicosesel pleno ejercicio del dere-
cho a la ciudadania (ciudadania activa),
por ser éste el &mbito de participacién y
toma de decisiones en la sociedad demo-
crética y, en consecuencia, el que ofrece
mayores.garantias para la participacién
social en la bisqueda y verificacién de
tales derechos.

11. Se ha planteado la necesidad de cru-
zar los elementos centrales de este deba-
te con los cambios producidos en la eco-
nomia mundial, el proceso de globali-
zacién, el cambio tecnolégico y de las
comunicaciones, la nueva situacién del
comercio internacional, y los acuerdos
de integracién regionales, subregionales
y bilaterales (incluida la posible utiliza-
cién de los DESC como barrera al comer-
cio). Estos cambios replantean en mu-
chos casos los contenidos de estos dere-
chos.

12. En América Latina se observaactual-
mente una asincronia entre derechos
politicos y civiles, y los DESC. Destacan
paralos primerosalgunas conquistas sig-
nificativas asociadas a procesos de
institucionalizacién de la democracia y
respeto a libertades politicas; y a la vez
los recientes periodos de crisis y ajuste
econémico, emprendidos con altos cos-
tos sociales y con efectos excluyentes
sobre poblaciones vulnerables, que
impactan negativamente en la realiza-
cién de los DESC. Este somero recuento
sefiala la necesidad de profundizar el
diagnéstico, ya que como sefiala el Co-
mité de DESC delaONU, esen épocasde
transicion cuando mds importante es la
exigibilidad de los DESC.

13. Esta asincronia aparece con una ma-
yorevidencia cuando se trata de los dere-
chos de las mujeres. Pese a logros en el
reconocimiento formal de sus derechos
civiles y politicos se mantienen los obsté-
culos derivados de su posicién en la so-
ciedad que impiden su acceso equitativo
a los niveles de decisién y al ejercicio
activo de la ciudadania. La inequidad de
género se manifiesta asimismo en rela-
cién a los DESC y debe ser tomada en
cuenta al iniciarse la tarea de realizar los
diagnésticos tantoporlascondicionesde
vulnerabilidad derivadas de las situacio-
nes de pobreza que impactan con mayor
fuerza alas mujeres, como por lamanera
inequitativa con que se insertan en el
mercado laboral.

14. Losindicadores de desarrollo huma-
no creados por el PNUD muestran que
no hay correlacién lineal entre el ingreso
per capita y el bienestar general de la
poblacién (medido en indicadores basi-
cos como mortalidad infantil, nivel edu-
cativo o expectativa de vida de la pobla-
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cién). Esta no-linealidad entre el PGB
per capita y el indice de desarrollo huma-
no es un contraargumento fuerte ante el
argumento de falta de recursos que pue-
den esgrimir los Estados. En esta linea, el
hecho de que América Latina cuenta con
la peor distribucién del ingreso en el
mundo, explica en parte la asimetria en-
tre el progreso alcanzado en la realiza-
cién de las dos categorias de derechos
fundamentales.

15. Otro elemento que debe tenerse muy
presente para enmarcar la discusién so-
bre los DESC es el dinamismo tremendo
que adquieren los escenarios institucio-
nales y las tendencias estructurales. De
una parte, el papel del Estado en la re-
giénestd cambiandoradicalmente, aban-
donando su papel de Estado providen-
cial o paternalista. De modo que laexigi-
bilidad de los DESC a los Estados 7o
puede desligarse de este cambio de funcio-
nes del propio Estado. Debe, pues, for-
mularse dicha exigibilidad acorde con la
concepcién mds acotada de las funciones
del Estado, y de una concepcién mas
ampliada del concepto de ciudadania
(ciudadania activa) y participacién ciu-
dadana. También de otra parte asistimos
a un proceso de globalizacién de los De-
rechos Humanos, con creciente capaci-
dad de interpelacién por parte de orga-
nismos internacionales. Es suma, tanto
la internacionalizacién de la politica,
como el cambio en el Estado-Nacion,
constituyen dos ejes claves en la discu-
sién sobre los DESC.

16. Sin embargo el andlisis exige no pre-
cipitarse en generalizaciones respecto de
los cambios de escenarios. Asi, por ejem-
plo, el Estado es una institucién comple-
ja, cuyos cambios son lentos y cuyas es-
tructuras varian sustancialmente de un

pais a otro. La aspiracién a la equidad,
por otra parte, es mas expresién de deseo
que dindmica de la realidad, pues la evi-
dencia de la dltima década muestra una
tendencia a la concentracién de la rique-
zay aladistribucién regresiva del ingre-
so. Losavances en materia deequidad en
la regién son débiles ain.

17. La globalizacién de la economia, el
cambio tecnolégico (incluyendo los cam-
bios en el acceso a la informacién), la
reinsercién de las economias, han modi-
ficado sustancialmente la esencia de los
DESC, modificando sus contenidos ori-
ginales al incorporar nuevos y més com-
plejos elementos. Asi, un derecho que se
ha complejizado enormemente es el de-
recho al trabajo. En este contexto, y por
efecto deloscambiosencurso, el derecho
al trabajo ya no se puede referir al pleno
empleo (cosa que es cada vez més dificil
de sostener en la realidad), sino que ha-
bria que incorporar la exigibilidad de la
proteccién de lamovilidad laboral, es decir, de
la generacién de mecanismos de proteccién de
la estabilidad de los ingresos que amparen a
los trabajadores en situacién de movilidad e
inestabilidad en los mercados de trabajo. Asi-
mismo, deberian establecerse mecanis-
mos de acceso a oportunidades de capa-
citacién y formacién profesional que per-
mitan elevar lacompetencia de los traba-
jadores en economias sometidas a rapido
cambio tecnolégico. Es indispensable en
este aspecto considerar los aspectos de
género dado que las mujeres suelen es-
tdn marginadas de estos procesos lo que
aumenta sus dificultades de acceso al
mercado laboral en condiciones de equi-
dad. Hay que privilegiar el derecho a la
sindicalizacién y alanegociacién colecti-
va como procedimientos eficaces para
determinar concertadamente las condi-
ciones de trabajo y empleo.
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18. También el salario minimo debe ser
visto en el contexto de las actuales for-
mas de apertura de las economias, los
imperativos de los ajustes, etc. Lo que
resulta fundamental es reglamentar el
derecho a la asociacién sindical, pues se
ha visto que cuando dicho derecho exis-
te, una de las primeras reivindicaciones
es la de ajustar el umbral de salarios mas
bajos a la satisfaccién de necesidades
bésicas. Esto no excluye de la necesidad
de una formulacién constitucional que
opere como soporte juridico para la de-
fensa de ingresos minimos, pues tales in-
gresos minimos no se restringen al mini-
mo salarial, sino que también incluyen
los beneficios derivados de las politicas
sociales, de los programas de apoyo a la
poblacién mas vulnerable, y de la seguri-
dad social.

19. Debe también destacarse que la ca-
pacidad movilizadora interna de los pai-
ses no sélo depende de la organizacién
de la sociedad civil, sino también de la
legitimidad de sus representantes en los
parlamentos. Esto plantea, entre otras
cosas, el desafio de procesos electorales sin
abusos de poder econémico. Por ende, las
recomendaciones conjuntas de CEPALy
el IIDH debieran incluir reflexiones so-
bre mecanismos legales eficaces para el
control y la eliminacién de tales abusos.

2. Determinacion de indicadores
pertinentes

20. Parapoder determinarlaexigibilidad
de los DESC es importante no sélo esta-
blecer indicadores que permitan evaluar
grados en que se satisfacen necesidades
o derechos, sino que permitan fijar umbra-
les que discriminen entre un derecho violado
o0 no violado. Seria, por cierto, un gran
avance si pueden traducirse indicadores

a umbrales de exigibilidad, dado que
permitiria establecer un puente entre
necesidades bésicas y DESC.

21. El Comité de DESC de la ONU ha
enfatizado la necesidad de indicadores
que equilibren calidad y cantidad. Un
paquetedeindicadores podria permitir eva-
luar periédicamente el cumplimiento de
los DESC en los paises de la regién. Silo
que se quiere, ademds, es poder llegar a
indicadores que indiquen umbrales mi-
nimos, més se fundamenta todavia la
combinaciénentre dimensién cuantitati-
vay cualitativa de las condiciones en que
se satisfacen los DESC.

22. La CEPAL dispone de fuentes opor-
tunas a partir de las cuales se pueden
seleccionar y componerindicadoresapro-
piados. El Panorama Social que elabora
CEPAL, por ejemplo, permitiria regis-
trar fluctuaciones de los DESC enlos pai-
ses de la regién; el derecho al nivel de
vida adecuado puede encontrar indica-
dores oportunos en las mediciones de
pobreza que sistemédticamente realiza la
CEPAL.

23. La ya sefialada progresiva comple-
jizacién de los contenidos de los DESC,
derivada de los nuevos escenarios de
desarrollo también obligan a pensar, en
indicadores complejos. Por ejemplo, en
el caso del Derecho a la educacién, el ac-
ceso y la permanencia en el sistema edu-
cativo tiene sentido en funcién dela futu-
ra insercién productiva de sus beneficia-
rios y de la capacidad de éstos para des-
envolverse en la “vida moderna”. De
estemodo, unindicador de cobertura edu-
cativa serd menos indicativo que uno so-
bre nivel de difusion de codigos de moderni-
dad. El nivel de matricula nada indica
sobre la brecha social en la calidad de la
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educacién (brecha que es muy grande y
que tiende a crecer). Esto también es
particularmente relevante al introducir
la variable de género, pues esta visto que
en muchos paises de la regién la tasa de
matricula en educacién bésica y media
puede ser superior entre mujeres que en
los varones, pero ello ocurre en un am-
biente educativo en que persisten practi-

cas y discursos discriminatorios respecto.

de la mujer. Otro ejemplo ilustrativo, en
lugar de pensar en un salario minimo
“estatico”, puede ser mds oportuno pen-
sar en un salario minimo real més que
legal, o un salario modal en el quintil
inferior deladistribuciéndelingreso. En
suma, indicadores relacionales (ingreso-
quintil o salario-productividad, educa-
cién-oportunidades productivas o edu-
cacién y reduccién de desigualdades y
discriminaciones, etc.) pueden ayudar a
precisar mejor el estado en que se en-
cuentran los DESC.

24. Esto lleva a otorgar especial impor-
tancia al disefio de indicadores oportu-
nos para evaluar el grado de alcance de
los DESC. En primer lugar, es preciso
buscar indicadores realmente capaces de
recoger tanto la dimensién cualitativa
como cuantitativa, pues en realidades
tan dindmicas sélo este cardcter com-
prehensivo permite una actualizacién
pertinente. Indicadores sobre calidad
mds que de cobertura y, en general,
indicadores que puedan evaluar impac-
to, rendimiento y resultados méds que
cobertura de una politica o acciéon del
Estado y de la sociedad en su conjunto (a
la luz de las mutaciones del rol del Esta-
do y de las facultades deseadas para la
sociedad civil). Esto es también vélido
para otras dreas como la salud, los dere-
chos reproductivos, ambientales, y
otros.

3. Elcampo de la ciudadania

25. Lanecesaria articulacién entre mun-
do piblico y mundo privado en el cum-
plimiento delos DESCretrotrae ala cues-
tién de la ciudadania. Los procesos de
descentralizacién o de nuevo mix publi-
co-privado no deben plantearse en tér-
minos de mds Estado o mds mercado,
sino de mds soctedad. Es precisamente la
movilizacién e institucionalizacién desde
la sociedad lo que permitird la vigencia
mas plena de los DESC, pues su exi- .
gibilidad esté sujeta a espacios de con-
certacion entre actores. En este marco,
mas sociedad significa complementar el
mercado y la descentralizacién con un
espacio efectivo para la participacién
organizada, lo que hoy se traduce sobre
todo enprocesos negociados de transfor-
macién-vale decir, de contractualizacién
de los procesos de transformacién es-
tructurale institucional. La construccién
de una ciudadania activa, asi como las
condiciones para su ejercicio, es indis-
pensable para la realizacién de pactos
sociales, y remite la ciudadania a la capa-
cidad de los actores para presionar, ne-
gociar y concertar. Esto vuelve a poner,
en el plano de la construccién de ciuda-
dania, la complementariedad entre as-
pectos sustantivos (como losindicadores
de rendimiento) y aspectos procesales
(institucionalizacién de pactos, formas
de vindicar y exigir DESC). De manera
que el tema de la ciudadania no es s6lo el
de derechos ciudadanos, sino también
de institucionalizacién de esos derechos.

26. Pero por otro lado los pactos de ciu-
dadania también tienen referentes axio-
l6gicos que vienen dados por la consa-
graciéninternacional de los DESC, es de-
cir, derechos exigibles desde un discurso
universalmente consagrado. El trabajo
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conjunto CEPAL-IIDH debe entonces
analizar la movilizacién ciudadana y sus
mecanismos posibles de sancién de los
DESC, examinar cémo realizan los acto-
res las mediaciones de DESC consagra-
dos internacionalmente, y abocarse al di-
sefio de indicadores y a la contextualiza-
cién de los DESC en un enfoque integra-
do del desarrollo que conjuga el creci-
miento econémico con la equidad, a fin
de enriquecer con ello esta misma discu-
sién internacional.

27. Los DESC deben ser considerados
siempre en una doble tensién, a saber, la
tensién con los datos de la realidad y la
tensién las propuesta de desarrollo de
Transformacién Productivacon Equidad.
Esta propuesta de desarrollo asume la
equidad como un objetivo a alcanzarse
de manera simultdnea y no secuencial
con el crecimiento econémico; y adopta
un enfoque sistémico del desarrollo que
no es valéricamente neutro, sino que opta
por la democracia como sistema politico
deseado.

28. El trabajo conjunto deberia también
preocuparse por ver cémo los actores
procesan temas del desarrollo que ejer-
cenimpacto mayor sobre los DESC, tales
como la incorporacién de las economias
nacionales a mercados més amplios, la
suscripcién de acuerdos comerciales, los
niveles de proteccionismo, las politicas
de industria cultural, y otros. En otras
palabras, importa detectar, tanto para el
diagnéstico como para la propuesta que
pueda plantearse, los temas que en la
agenda de desarrollo tienen mds impac-
to sobre los DESC, y cémo puede partici-
par la ciudadania en concertar acuerdos
en torno a dichos temas.

29. Los DESC se asocian entonces a cier-
ta forma de entender la construccién de

la ciudadania. En la regién esto plantea
un problema, pues nos encontramos con
una historia de ciudadania avasallada
por gobiernos autoritarios, élites de dis-
tinto tipo, y una arraigada cultura de
negacion del otro (del indio, del campe-
sino, de lamujer, del marginal, etc.); y de
otra parte tenemos la aspiracién de cons-
truiruna ciudadania activa—conaccesoa
cédigos de modernidad, informada, que
participa de los espacios publicos y con
creciente capacidad de gestién. El didlo-
go fecundo entre la propuesta de TPE y
los DESC tendrd que abordar esta ten-
sién entre ciudadania avasallada y aspi-
raciones a la construccién difundida de
ciudadania activa.

30. El tema de la ciudadania moderna
tampoco es independiente de la necesi-
dad de establecer indicadores adecua-
dos. El acceso ala informacién, al consu-
mo simbdlicoy alconocimiento, por ejem-
plo, no puede medirse por el niimero de
televisores por cada mil habitantes. Es
preciso construir indicadores adecuados
en este campo. La ciudadania constitu-
ye, en sus contenidos, un concepto dina-
mico. Porlo tanto, las nuevas formas de
interaccién, comunicacién y gestion so-
cial que se avizoran en las sociedades
centradas en la informacién y difusién
de conocimientos, demandan también
nuevos indicadores para poder ponde-
raren qué medida el ejercicio delaciuda-
dania activa va adquiriendo mayor vi-
gencia.

31. La construccién de una ciudadania
activa también coloca en el centro de la
reflexién el tema cultural y la delimita-
ciénde derechos culturales. Una integra-
cién social que incorpore resueltamente
el respeto —y el derecho-a la diversidad
cultural constituye, en la mayoria de los



64

CEPAL /IIDH

paises de América Latina, un desafio to-
davia incumplido. Se requiere, pues, un
valor duro de ciudadania cultural para con-
jugar la multiculturalidad en el jercicio
de la participacién ciudadana, en el acce-
so a la expresién publica, y en mayor
incidencia de las diversas culturas de la
base social en procesos decisorios que
inciden en el horizonte estratégico del
desarrollo econémico y social. Enel caso
de América Latina, la diversidad de cul-
turas ha ido asociada histéricamente a
précticas discriminatorias, sobre todo de
las etnias indigenas y afro-americanas.
Dado que el cumplimiento de los DESC
va asociado a la construccién y el ejerci-
cio de una ciudadania activa, esta histo-
ria excluyente en el campo cultural debe
ser claramente abordada y confron-
tada.

4. Mecanismos juridicos para la sancién y
legitimacion de los DESC

32. Es necesario crear una jurisprudencia
entorno alos DESC enlaregién. Peroes
necesario también generar jurispruden-
ciaenlabase social. Elproblema consiste
en abordar instancias diversas y deter-
minar también cudnto podemos aportar
enideas a estas instancias, a saber: i) ;C6-
mo incorporar y consagrar los DESC en
una formulaciénconstitucional? y ii) All{
donde ya se han incorporado constitu-
cionalmente: ;Cémo traducir dicha con-
sagracién en exigibilidad real para que
no sea letra muerta? iii) ;Cémo institu-
cionalizar los DESC ala vez enlabase so-
cial (pactos entre actores) y en el aparato
juridico? iv) ;Qué poderes de la propia
sociedad aportan a la exigibilidad de los
DESC?

5. Sobre la biisqueda de formas de tipicidad
y exigibilidad de los DESC

33. La fijacién de pardmetros o indi-
cadores adecuados (y consensuados por
la comunidad internacional), contribui-
14, pues, a la definicién de fronteras de
violacién a los derechos econémicos, so-
ciales y culturales. Lo anterior permitiria
ir definiendo una normativa internacio-
nal que fije criterios de tipicidad y exigi-
bilidad que a su vez permitan el desarro-
llo d2 un control de derecho en estas
disciplinas que, incluso, dé lugar al ejer-
cicio de la coercibilidad juridica por par-
te de la comunidad internacional.

34. El objetivo de CEPAL y el IIDH sera
definir una base teérico-conceptual (que
sistematice adecuadamente la correla-
cién indicadores-valoracion-tipicidad-
exigibilidad) y ofrecer este producto a la
comunidad internacional como un insu-
mo para que otras instancias resolutivas
puedan abocarse a la creacién y promul-
gacién de instrumentos juridicos inter-
nacional en esta materia, mecanismos de
control de juridicidad, e instancias técni-
cas de andlisis de la evolucién y verifica-
cién de los indicadores. La CEPAL y el
IIDH podréan jugar una funcién consulti-
va en este proceso.

6. Sobre la y los mecanismos de control
nacional e internacional

35. Elejercicio de los derechos genéricos
de la ciudadania, dentro de los cuales se
encuentrael control de los gobernantes y
de sus actos y, en general, la verificacién
de la sobre las distintas instancias del
poder nacional, se estima como un requi-
sito esencial para la plena vigencia de los
derechos econémicos, sociales y cultura-
les.
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36. De tal suerte, se deberd buscar -me-

diante las garantfas constitucionales y

legales adecuadas- la creacién de meca-
nismos de control y fiscalizacién por par-
te de la sociedad civil sobre los gobiernos
en relacién a politicas socio-econémicas
que incidan en la vigencia de los dere-
chos econémicos, sociales y culturales.
Laplena instrumentacién de estos meca-
nismos de control hara posible la accoun-
tability sobre las actuaciones del poder
publico en esta materia.

37. El vinculo entre realizacién de los
DESC y capacidad de movilizacién de
recursos de la comunidad internacional
no debe serunalimitante a la exigibilidad,
sin embargo una contribucién del traba-
joconjunto podriaserlaidentificaciénde
mecanismos que permitan incrementar
los flujos de ayuda al desarrolloa este fin
(en un entorno que tiende a la reduccién
en general de dicha ayuda).

38. Importa, asimismo, para efectos ana-
liticos y propositivos, distinguir clara-
mente entre mecanismos de supervisioén
internacional de los DESC, y la capaci-
dad movilizadora interna de los paises (y
de cada sociedad civil) en demanda del
cumplimiento de DESC. Lacontribucién
de CEPAL y el IIDH se dirige a entregar
reflexiones y orientaciones para poten-
ciar la conciencia de la sociedad sobre el
tema, y también puede contribuir con
elementos instrumentales para enfrentar
el problema de la accountability interna, a
fin de que la sociedad civil cuente con
mecanismos constitucionales y legales que
empaten con sus exigencias por expan-
dir el cumplimiento de DESC.
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Temario anotado
1. Aprobacién del temario

Los participantes del Seminario ten-
dréan ante si, para su aprobacién o modi-
ficacién, el siguiente temario provisio-
nal, propuesto conjuntamente por la Co-
misién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) y el Instituto Intera-
mericano de Derechos Humanos (IIDH):
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TEMARIO
PROVISIONAL

1. Aprobacién del temario.

2. Derechos econémicos, sociales y cul-
turales (DESC): Aspectos juridicos y
diagnéstico.

3. Fortalecimiento del Estado de dere-
cho en el marco del enfoque integra-
do y el acceso a los derechos econé-
micos, sociales y culturales (DESC).

2. Derechos econémicos, sociales y cultura-
les (DESC): Aspectos juridicos y diag-
ndstico

En este segundo punto del Temario
se hardn dos exposiciones introductorias
tendientes a ilustrar a los participantes
sobrelosaspectosjuridicos y formales de
los DESC, y a presentar un diagnéstico
regional. Enla segunda parte de este pri-
merbloque se realizard un amplio debate
sobre la base de lo expuesto.

La primera exposicién estard a cargo
del IIDH y en ella se abordaran, entre
otros, aspectos relativos a la definicién
delos DESC, sureconocimiento y protec-

cién a nivel nacional, regional e interna-
cional, evolucién y tendencias; diversi-
dad de enfoques, fuentes de violacién y
actores en relacién a los DESC; los pro-
blemas de tipicidad, exigibilidad y meca-
nismos de control de los DESC; y el per-
feccionamiento y desarrollo de los meca-
nismos de proteccién de los DESC.

Lasegunda presentacién estarda car-
go de CEPAL y en ella se expondré la si-
tuaciénevoluciény tendencia delas con-
diciones de acceso a los DESC en Améri-
ca Latina y el Caribe y la necesidad de
definir pardmetros para medir el cumpli-
miento de los DESC.

3. Fortalecimiento del Estado de derecho en
elmarco del enfoqueintegradoy el acceso
a los DESC

Para el tercer punto del Temario se
contard con cuatro breves exposiciones,
una sobre el acceso a los DESC en el
marco del Enfoque Integrado, acargo de
CEPAL; y tres sobre los DESC en el 4m-
bito de la ciudadania moderna; en el
édmbito de la relaciones laborales; y la
accountability de los Estados, a cargo de
expertos invitados, las que servirdn de
base para un amplio debate. ’
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VII.- ANEXO II

INFORME DEL SEGUNDO SEMINARIO SOBRE
LA PROPUESTA DE TRANSFORMACION
PRODUCTIVA CON EQUIDAD
Y LOS DERECHOS ECONOMICOS,
SOCIALES Y CULTURALES

Santiago de Chile, 13 y 14 de agosto de 1996

~

A. Asistencia y organizacién
de los trabajos

1. Lugary fecha

1. El segundo seminario sobre la Pro-
puestade Transformacién Productivacon
Equidad (TPE) y los Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales (DESC) tuvo
lugar enlasede delaComisién Econémi-
ca para América Latina y el Caribe
(CEPAL)en Santiago de Chile, losdias 13
y 14 de agosto de 1996.

2. Asistencia®?

2. Al encuentro asistieron 19 partici-
pantes entre expertos del Instituto Inte-
ramericano de Derechos Humanos
(IIDH), expertos independientes y fun-
cionarios de los distintos sectores de in-
terés al trabajo de la CEPAL.

3. Actividades

3. El seminario fue un evento de dos
jornadas, estructurado en base a la pre-

52  Veése lista de participantes en pagina 77.

sentacion y discusién de dos documen-
tos de avance preparados por las respec-
tivas instituciones.

4. La dultima etapa del evento estuvo
constituida por una sesién de discusién
general sobre el indice del documento
que seria el producto final de la colabora-
cién institucional entre la CEPAL y el
IIDH en materia de DESC.

B. Resumen de las exposiciones
y debates

1. Documento de la CEPAL

5. El debate parti6 con una presenta-
cién del documento “La Igualdad de los
Modernos”, sefialando que su propdsito
es contribuir en la definicién de un con-
junto de indicadores cualitativos y sinté-
ticos de equidad, basados en los dere-
chos econémicos, sociales y culturales,
capaces de recoger la tendencia a su
complejizacién.
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6. Se parte de la constatacién de que en
América Latina y el Caribe existe una
concentracién de inequidades que afec-
tan a un mismo grupo de personas. La
exclusién social resultante implica que
son los mismos grupo sociales los que
estan privados, sino de todos, de impor-
tantes niicleos de los DESC.

7. Parailustrarla complejizacién quela
evolucion socio-econdémica experimen-
tada en la regién desde la
conceptualizacién original de los DESC
ha implicado para éstos, se sehald, de
manera sintética, que dichos derechos
pretenden resguardar a las personas de
lamarginaciéndel progreso cominde la
humanidad, por una parte y de la explo-
tacién en areas de la consecucién de ese
mismo progreso, porotra. Enla América
Latina contemporénea, por ejemplo, es
claro que los derechos del trabajo apare-
cen como poblacionalmente menos sig-
nificativos que los derechos al trabajo, y
que las dificultades de los derechos al
trabajo aparecen vinculadas a d1f1culta-
des en el conjunto de las dimensiones
econdmicas, sociales y culturales, gene-
rando una situacién de exclusién social.

8. Lacombinacién de carencias que ge-
nera esa exclusiénsocialledaalaproble-
madtica un caracteristica multidimen-
sional, que se puede sintetizar como un
“déficit de ciudadania social”, es decirde
la capacidad de participar en la vida
colectiva, de conectarse con el cuerpo
social.

9. La propuesta metodolégica presen-
tadaincluye dostipos de indicadores pa-
ralosDESC, partiendo delaconstatacién
de que en las sociedades modernas en
general, y en aquéllas en que la asigna-

cién de recursos se rige por mercados
competitivos en particular, el acceso a
ciertos bienes sociales como la educa-
cién,lasalud, lainformacién, la capacita-
cién laboral, etc., tienen sentido no sélo
como consumos finales, sino que tam-
bién como posibilidades capacitantes
para obtener otros recursos de manera
auténoma, incluyendo por cierto los con-
sumos esenciales.

10. Los bienes que permiten participar
en las redes sociales de intercambio pue-
den expresarse en distintos niveles, de
“capacidades”: capacidad de compra,
rendimiento académico, productividad,
capacidad fisica e intelectual, y de toma
de decisiones. Los bienes que realizan
consumos esenciales son en cambio més
adecuadamente descritos por los niveles
de “seguridades” que permiten a los in-
dividuos frente al hambre, la vejez, las
inclemencias del clima, las enfermeda-
des.

11. En la medida que un bien adquiere
susentidoprincipalnoen tantosatisfactor
inmediato, sino en tanto requisito para
participar en otras redes de intercambios
y valorizacién social, la definicién de sus
minimos irreductibles no puede hacerse
a partir de niveles absolutos individua-
les, sino de participaciones relativas al
nivel minimo competitivo para perma-
necer en dichas redes de intercambios,
las que podemos asimilar al “umbral de
ciudadani

12. Dadalacondicién de medio de inter-
cambio general del dinero, debe conside-
rarse elmonto delingreso monetario y su
distribucién entre los perceptores y su
hogares como el indicador central en
cualquier andlisis sobre las condiciones
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de equidad en la mayor parte de las
sociedades del mundo moderno. Esto se
basa en la creciente expansién de las
relaciones de mercado no sélo hacia zo-
nas, sino también hacia &mbitos antes no
regulados por su légica.

13. Sin embargo, es razonable cuestio-
nar si la distribucién y la magnitud del
poder de compra son las tinicas distribu-
ciones decisivas paraapreciar losniveles
de equidad social o, puesto de otro ma-
nera, sila redistribucién del ingreso es la
unica forma efectiva de incrementar los
niveles de equidad social (aunque en el
largo plazo todo aumento en la equidad
social signifique una distribucién mads
equitativa del ingreso). De hecho, una
alternativa para incrementar la equidad
social, distinta de las simples transferen-
cias de ingresos, es la extensién y perfec-
cionamiento de los espacios de valoriza-
cién de las capacidades en los que el
ingreso no sea el factor determinante.

14. Aplicando la metodologia propues-
ta, una sociedad abierta seria aquella en
que las desigualdades en las distintas
capacidades de participacién en las di-
versas redes de intercambio social no se
- superponenala desigualdad en la distri-
bucién del ingreso. La capacidad de par-
ticipacién de una persona en los inter-
cambios sociales podria ser muy escasa
en un aspecto, pero mayor en otro, otor-
géandole este tltimo una ventaja compe-
titiva, cuya utilizacién, por pequefia que
fuera dicha ventaja competitiva, tende-
ria a permitirle un lugar auténomo en la
ciudadania social.

15. La medida del grado de superpo-
sicién de las distribuciones pareciera ser
en consecuencia una forma certera de

apreciar latendencia de un sistemasocial
hacia una mayor equidad e incorpora-
cién de masas marginadas a la ciudada-
nia social o, por el contrario, hacia una
creciente inequidad y marginaciéon de
sectores de poblacién.

16. La necesidad metodolégica de con-
tar conunmecanismo de convertibilidad
de los derechos a una medida comdun,
sefiala la conveniencia de centrarse en la
distribucién de los capacitantes, y mds
aun, la conveniencia de contar con
indicadores complejos que sinteticen in-
formacién sobre ntcleos de derechos.

17. Aunqueexistenclaraslimitantes para
contar coninformacién homogénea para
cada una de las “capacidades” que per-
miten participar de las redes sociales de
intercambio, si se podria contar con di-
cha informacién al menos para tres de
ellas que representan dimensiones criti-
cas del problema de la equidad: la pro-
ductividad del trabajo (desagregable se-
gun ocupaciones y ramas de actividad
econdémica), el ingreso monetario (ex-
presable segtin unidades de “canasta”
para fines comparativos) y la educacién

(almenos en tanto cobertura por grados;

la produccién de informacién sobre cali-
dad de laeducacién, que seria clave para
estos propoésitos, es sin embargo inci-
piente y debiera ser fuertemente induci-
da en toda la regién; en ausencia de ella
debe seguir utilizindose un indicador
indirecto eimperfecto, comolainversién
por alumno en distintos niveles, grados,
y establecimientos del sistema).

18. Pareciera ser entonces que la cues-
tién clave respecto de los indicadores, en
consecuencia, mds que conocer el listado
de los mismos que en forma indepen-
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diente unos de otros se encuentran dis-
ponibles en cada situacién, seria trabajar
con fuentes comunes de datos para las
dimensiones de ingresos y otros recursos
capacitantes que permitan la apreciacién
del grado de superposicién de posicio-
nes desventajosas en distintas distribu-
ciones para los mismos individuos u ho-
gares.

19. En conclusién, lo que se propone en
términos generales, es que la razén entre
los indices de concentracién de la distri-
bucién de los ingresos y los indices de
concentracion de las oportunidades de
acceso a otros recursos capacitantes, es
pues un indicador clave de la expansién
progresiva de la ciudadania social o del
crecimiento de su contrario, la exclusién.

20. Aunque por si mismos no aportan
una prueba de violacién de los derechos
concernidos, un sistema de indicadores
construidos sobre la base de esta
metodologia podria ser de utilidad en la
identificacién de aquellas situaciones en

que se estarian vulnerando ciertos dere-
chos.

21. Habiendo consenso en el plantea-
miento general en él contenido, los apor-
tes realizados se concentraron en alguna
formas de perfeccionar la metodologia
tales como la necesidad de introducirle
algunos elementos que, manteniendo el
enfoque de comparaciones relativas a lo
interno de los paises, permitiesen hacer
comparaciones internacionales; introdu-
cirle mecanismos que permitan com-
patibilizar el enfoque de comparaciones
relativas con el enfoque juridico de los
minimos absolutos para los derechos;
revaluar la conveniencia de mantenerlos
derechos ala educacién y al trabajo den-
tro de los minimos irreductibles.

2. Documento del IDH

22. En segundo lugar se presenté el do-
cumento “Haciaunnuevo Paradigmade los
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.
Del voluntarismo ala realidad” , preparado
por el IIDH, cuyo propésito era intentar
superar las dificultades que han impedi-
do la normativizacién adecuada de los
DESC, asi como también determinar la
necesidad de avanzar en las normas de
caracter estructural-econémico, que den
contenido al desarrollo de estas obliga-
ciones por parte de los Estados.

23. A partir de una sintética evolucién
histérica de los DESC y de los instrumen-
tos juridico internacionales que los reco-
gense subrayael caracter de derechos de
éstos, atin cuando en muchos casos, los
sujetos beneficiarios carezcan de accién
parasu exigibilidad y se recalca su carac-
tegorizacién como Derechos Humanos,
sobre la base del principio de la indivi-
sibilidad e interdependencia de éstos.

24. Lainfluenciadelasociedad civilenla
promocién y vigencia de los DESC, ha
presentado algunas dificultades, como
es por ejemplo su carencia de participa-
cién en el disefio de las politicas publicas
de desarrollo y la falta de determinacién
de la forma de participacién, con o frente
al Estado, mas aun en el caso del modelo
de Estado cada vez menos interven-
cionista que impera en la actualidad.

25. Laimportancia de los textos sobrelos
DESC, entre otras radica en que pueden
llegar a constituirse en un ordenamiento
juridico institucional a través del cual las
fuerzas sociales pueden actuar al servi-
cio de los intereses generales.

26. Finalmente el documento propone
que la participacién social se desarrolle
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en tres campos: el propiamente reivin-
dicativo (remocién de obstaculos queim-
piden el goce de los DESC), el politico-
institucional (participacién en el disefio
de las politicas publicas de desarrollo) y
el jurisdiccional (control de la justicia-
bilidad de los DESC). Otro aspecto im-
portante seria la participacién en la ela-
boracién de los informes que deben ser
presentados por los Estados ante diver-
sos 6rganos de la ONU y la preparacién
de trabajos que permitan precisar el con-
tenido de los DESC y la factibilidad de su
exigibilidad juridica.

27. Otro punto de atencién en torno a la
problemética de la exigibilidad juridica
de los DESC, esté determinada por lana-
turalezajuridica de lonorma que los con-
tiene, en tanto estas normas son progra-
maticas o prescriptivas. Es decir son di-
rectrices o metas que debe alcanzarse,
generalmente en orden al perfecciona-
miento de algun aspecto econémico, po-
litico o social de una colectividad en el
caso de las programéticas, o por el con-
trario son normas que imponen una con-
ducta claraalas autoridades estatales y a
sea abstencién o de accién, en el caso de
las prescriptivas.

28. Por lo general la formulacién de los
DESC obedecen al tipo de norma pro-
gramdtica, lo que ha traido como conse-
cuencia que se relativice su valor juridi-
co. Auincuandolasnormas programaéticas
carecen de exigibilidad inmediata si se
conjuganconlos principios generales del
derecho podrian lograr mayor poder vi-
nculatorio a estas normas programaticas
noautoejecutivas. Lorelevantees quelos
principios generales del derecho adquie-
ren el caracter de normas juridicas, cuan-
do eljuez los aplica a un caso concreto y
se apoya en ellos para dictar fallo.

29. El documento define a los principios
juridicos como: una norma que es me-
nester observar, no porque haga posible
o asegure una situacién econémica, poli-
tica o social que se juzga conveniente,
sino por ser un imperativo de justicia, de
honestidad o de alguna otra dimensién
moral.

30. La propuesta de exigibilidad de los
DESC se expresa en el documento a tra-
vés de la tesis denominada del contenido
esencial de la constitucion y los derecho ad-
quiridos.

31. Sostiene esta tesis: Que el legislador
cuando se encuentra en la obligacién de
legislar, no solo no puede abstenerse de
hacerlo sino que debe hacerlo y al cum-
plir dicho mandato estd objetivamente

dando contenido a la norma constitucio-
nal.

32. Si consideramos que las normas so-
bre DESC estan en muchos casos integra-
das a las constituciones de los paises de
América Latina y el Caribe, seria posible
que si trasladamos la teorfa de los conte-
nidos esenciales de las normas progra-
maticas sobre derechos econémicos so- -
ciales y culturales, un tribunal podria
eventualmente porlaviadelcontrolcons-
titucional invalidarlaley de presupuesto
de gastos, por incumplir la Constitucién
al disminuir el gasto en ciertas dreas para
fomentar otras no directamente relacio-
nadas con esos contenidos esenciales.

33. La revisién previa de constitucio-
nalidad de las leyes podria constituirse
en un arma judicial muy importante en
materia de gasto social, para prevenir la |
disminucién afio a afio del gasto de edu-
cacién, salud, vivienda, etc, en detrimen-
to delos fines impuestos por la Constitu-
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cién, siempre y cuando fuera posible cons-
truir un sistema de accesoal control cons-
titucional que permitiera a los legittmos
actores accionar ante dicha instancia.

34. Este sistema podria permitir superar
el sistema del desarrollo progresivo de
los DESC en la medida de los recursos
disponibles y dar paso eventualmente a
un sistema de los DESC caracterizado
por el caracter de derechos adquiridos,
por estar consagrados en la constitucién,
susceptibles de proteccién judicial.

35. Siguiendo esta tesis, se provocaria la
necesidad de construirunadecuado con-
trol constitucional de la actividad finan-
cieraidel Estado, que implicaria en térmi-
nos generales el control del usoextrafiscal
deltributo y del gasto publico. Coneluso

extrafiscal se hace referencia al empleo

intencional del instrumento tributario,
sea gravando o favoreciendo el trata-
miento fiscal para la obtencién directa de
determinados fines sociales.

36. Lo que se intenta buscar con esta
propuesta es que los principios de la
justicia tributaria y financiera podrian
determinarse a partir de una interpreta-
cién sistemdtica y finalista de la Consti-
tucién, que tome en cuenta no solo la
norma aisladanisu letra, sino su filosofia
y su consecuente cuadro de valores.

37. Se sostiéne que el controlconstitucio-
nal podria hacerse sobre la base de “ga-
rantias de resultado” y podria presentar-
se de tres modos, a saber: uno negativo,
uno legitimador y uno positivo.

38. El modo de control positivo repre-
senta la mayor precariedad en lo que a
vigencia de los DESC se refiere, ya que el
érgano contralor de constitucionalidad

de las leyes, no puede obligar al legislador a
producir una ley en cumplimiento deun com-
promiso social del Estado, atiin cuando po-
dria al menos dirigir una recomendacién
en ese sentido (casos aleman, espariol,
italiano y costarricense). Otras férmula
es el control constitucional por omisién
(completa o parcial) del legislador enun
campo en que la Constitucién establece
expresamente la obligacion de legislar.

39. Asimismo,algunosdelos DESC, pre-
sentan dimensiones frente acuyo incum-
plimiento los Estados o autoridades res-
ponsables no pueden ser incondicional-
mente obligados, porque sucumplimien-
to depende de recursos econémicos y de
unsofisticadodesarrolloinstitucional que
no siempre estd a su alcance, de manera
que gozan de una especie de excepcién
de “imposibilidad de cumplimiento”,
capaz de operar como causa de justifica-
cién.

40. En conclusién el camino que se pro-
pone para intentar avanzar en un mayor
grado dejusticiabilidad del que en térmi-
nos practicos los DESC se encuentran ca-
rentes, pasa en primer lugar por el reco-
nocimiento constitucional de estos, o la
integracién al sistemajuridico interno de
los pactos internacionales que los reco-
gen, y el desarrollar un adecuado siste-
ma de control constitucional que al me-
nos permita detener cualquier politica o
medida dirigida a desconocerlos, supri-
mirlos o restringirlos, o que produzcaese
resultado; anular cualquier forma de re-
conocerlos u otorgarlos con desigualdad
o discriminacién; y por tltimo sancionar
cualquier omisién o retardo injustifica-
dos en su desarrollo o financiacidn.

- 41. Porultimo se reconoce que la proble-

matica de los DESC ofrece otros aspectos
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que vanmads alld deindivisibilidad delos
DDHH y delaexigibilidad juridicadelos
primeros, como es el escenario en el cual
estos deberian operar, caracterizado por
la globalizacién del intercambio comer-
cial y financiero, el veloz desarrollo cien-
tifico-tecnolégico, la flexibilizacién labo-
ral, la imposibilidad de sostener el Esta-
do benefactor y la exclusién de vastos
sectores de la poblacién. Se sostiene que
el gran desafio de los DESC consiste en
garantizar su vigencia sobre la base de
una adecuada capacidad productiva y el
perfeccionamiento de los derechos civi-
les y politicos y de las instituciones de-
mocraticas.

42. Alcomentareldocumento se presen-
taron-algunas diferencias entre los parti-
cipantes referidas a las dificultades que
presenta el asignar a priori determina-
dos porcentajes del presupuesto publico
aun drea determinada para gasto social,
fundamentalmente en que la relacién
porcentual no asegura ningiin grado de
satisfaccién de los DESC, como por las
propias dificultades que el sistema de
control propuesto presenta en orden a
determinar el actor legitimado para ac-
cionar, el tipo de instancia y procedi-
. miento ante el llevarlo a cabo y el tipo de
obligacién efectiva a exigir al Estado en
esta' materia.

C. Conclusiones

43. Lostrabajoscencluyeronconelacuer-
do sobre el contenido del documento
final y la divisién del trabajo correspon-
diente®®. La primera parte dellibro debe-
rd delinear el contexto en el que se ha
desarrollado la reflexién, haciendo una

53 Ver pagina 74.

descripcién ordenada del debate inter-
nacional sobrelos DESC. Se propone que
enesta primera parte se aborde el debate
juridico, rescatando la evolucién en la
relaciénentre derechos politicos y civiles
y DESC hasta la tendencia actual de una
mayor articulacién, asi como la formaen
que esta evolucién se ha reflejado en los
distintos cuerpos legales, tanto multila-
terales como regionales y nacionales en
América Latina. Esta primera le corres-
pondera al IIDH.

44. La segunda parte abordar4 los desa-
fios contemporaneos en América Latina
y el Caribe en materia de DESC y de
equidad. Aquideberianabordarse tanto
la tendencias econémicas globales y re-
gionales, como la evolucién social e
institucional y las formas en que ambos
aspectos se interrelacionan entre si, ge-
nerando como resultado una compleji-
zacion de la esencia de los DESC. Ade-
mds de presentar un diagnéstico de la
realizacion de los DESC en la region,
aportando tanto evidencia empirica, co-
mo una resefia de los debates pertinentes
paraexplicar dichasituacién,enestaparte
se presentard la TPE como propuesta
estratégica tendiente a mejorar la situa-
cién presentada. Esta segunda parte le
corresponderd a la CEPAL.

45. En la tercera parte se presentaria la
propuesta de indicadores, a cargo de la
CEPAL.

46. Ladltima parte del libro estaria dedi-
cada a presentar la parte juridica, inclu-
yendo la necesidad de crear una insti-
tucionalidad social que permita la exi-
gibilidad real a través delejercicio de una
ciudadania activa y de una genuina
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accountability. En esta parte se siste-

matizaria adecuadamente la correlacion
indicadores-valoracién-tipicidad-exigi-
bilidad, ofreciendo este producto a la co-
munidad internacional como un insumo
para que otras instancias resolutivas pue-
danabocarsealacreaciény promulgacién
de instrumentos juridicos internaciona-
les en esta materia, mecanismos de ju-
ridicidad, e instancias técnicas de anali-
sis de la evolucién y verificacién de los
indicadores. Esta partele corresponderia
al IIDH.
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