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INTRODUCCION

Las dificultades que experimentan las economias de | os paises
|atinoamericanos para consolidar un crecimiento continuo que per-
mita logros sustantivos en €l bienestar social, han dado fuerzaal de-
bate sobre las vias méas adecuadas para proteger de la pobreza, de
manera constante y sin interrupciones o discontinuidades, alamayo-
riade la poblacion.

A partir de los procesos de democratizacion y de las reformas
tendientes a establ ecer |aregulacion por el mercado, ha sido cada
vez mas frecuente el uso del concepto de ciudadaniay € de derechos
sociales ligado a este, como criterio para atender el bienestar social.
En el debate sostenido por distintos actores politicos y sociales re-
gionales e internacionales, comprometidos o vinculados con el com-
bate ala pobreza, se ha difundido la nocion de que lamaneraidonea
de proteger ala poblacién mas vulnerable e impedir que sufra caren-
ciasmas alade cierto limite es garantizar derechos econdmicosy so-
ciaes; de estaforma, afirman, se pondra en el centro de las politicas
gubernamental es la satisfaccion de necesidades bési cas de las perso-
nas, y se podran establecer solidas redes de seguridad que aseguren €
bienestar duradero. Otras modalidades distintas de proveer bienestar,
como la caridad o la generosidad, carecen de mecanismos para garan-
tizar continuidad y fomentan el agradecimiento y la dependencia.
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Sin duda, €l apelar alaciudadaniay alos derechos econémicos
y sociales como criterios de asignacion, indica objetivos sociales
comunes que se pretenden alcanzar, y e rumbo que se quiere que si-
galasociedad, convirtiéndose asi en principios orientadores. En pa-
labras de Marshall: “...las sociedades en las que la ciudadania es una
institucion en desarrollo crean una imagen de la ciudadania ideal
con la que pueden comparar |os logros alcanzados y que se convier-
ten en objeto de las aspiraciones’ (1950). Este proceso se fortalece
porque la ciudadania contiene un carécter fuertemente integrador y
porque varios servicios y prestaciones sociales, como por gemplo
salud y educacién, a atender los interesesy €l bienestar de los ciu-
dadanos individuales, satisfacen necesidades de la comunidad en su
conjunto (Hindess, 1993: 28). La asignacion de bienestar, de acuer-
do con € criterio de derechos, permitira, ala vez, construir condi-
ciones para dar viabilidad a modelo de desarrollo y facilitara e
consenso a favor de la democracia.

En virtud de lainfluenciay creciente utilizacion de la ciudada-
niay los derechos sociales, es esencial reflexionar sobre la potencia
de estos principios para constituirse en criterios distributivos y so-
brela viabilidad de aplicar instrumental juridico internacional con
miras a lograr su realizacion en América Latinay €l Caribe.

El objetivo de este trabajo es reflexionar sobre ventgjas y difi-
cultades de esta forma de abordar la atencion de las necesidades, ta-
rea que implica analizar €l postulado de los derechos econémicos,
sociales y culturales alaluz de las principales perspectivas del de-
bate en el &mbito internacional y en América Latinay los compo-
nentes de la vision sobre los que preval ecen en lamayor parte de los
paises del continente. Asimismo, implica acercarse a las condicio-
nes de operacion, y evaluar lamedida en que lalegislacion interna
cional suscrita por los paises de la region es un instrumento eficaz
paralarealizacion de esos derechos.

Partiremos de una descripcion general de la situacion socioeco-
nomica de |los paises de laregion, con especia énfasis en las varia-
bles relacionadas con la pobreza, afin de tener presente la magnitud
de latarea por enfrentar, y abordaremos la reflexion en dos planos:
uno tedrico-conceptual y el otro instrumental, ligado este dltimo a
condiciones de operacion. En el plano conceptual retomaremos
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algunos planteamientos sobre |la ciudadania elaborados por € andli-
sisinternacional, el modo en gue se han plasmado en convenios sus-
critos en e marco de organismos internacionales y los principales
componentes del debate a que ha dado lugar. Asimismo, nos referi-
remos alavalidez y aplicabilidad del Pacto Internaciona de Dere-
chos Econdmicos, Socialesy Culturales (PIDESyC) en el plano in-
ternacional y, en el ambito regional, analizaremos los rasgos fun-
damental es de las concepciones y las précticas relacionadas con
los derechos. Para desarrollar el plano instrumental, seleccionare-
mos variables esenciales ligadas a estos conceptos, e ilustraremos
algunas con referentes empiricos.

La pobreza en América Latina

En términos generales, la recuperacion econdmica experimentada
por los paises de laregidn después de la crisis financiera de |os afios
ochenta ha sido débil, con tasas de crecimiento irregularesy disconti-
nuas, que han tenido un efecto reducido sobre la pobreza (BID, 1997:
18). Pocos paises de laregion han logrado unatasa de crecimiento al-
tay sostenida, y solo Chiley Colombia crecieron en més de un 5%
anual durante cuatro afios consecutivos (BID, 1997: 9-10), y solo cin-
co paises—Brasil, Chile, Colombia, Costa Ricay Uruguay— logra-
ron alcanzar un nivel de ingreso por habitante mas alto que € del pe-
riodo anterior alacrisis (Ibid.). Aunque lareanudacion del crecimien-
to durante |os afios noventa permitié un ligero decremento de latasa
de pobreza en la mayoria de los paises de laregion, € nimero de po-
bres ha aumentado debido al crecimiento de la poblacién. Segln datos
de CEPAL, lareduccion de laincidenciareativa de pobreza, tanto ani-
vel delos hogares como de las personas, no fue suficiente para contra-
rrestar por completo el crecimiento demografico de ese periodo, pues
entre 1990 y 1999 la pobreza aumentd en 11 millones de personas. Sin
embargo, si selogré reducir la poblacion en situacién deindigencia o
de pobreza extrema, en cas 4 millones de personas (CEPAL, 2001:15).

Lainestabilidad del crecimiento y de los logros en ladisminucion
de la pobreza también se aprecia cuando observamos periodos més
breves. De acuerdo con lamisma fuente, hacia 1999, “d 43,8% dela
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poblacién de laregidn (211 millones de personas) se encontraba en Si-
tuacion de pobreza, tres décimas de punto mas que en 1997”1, en tanto
gue en ese periodo la poblacion en situacion de indigencia pasd del 19%
a 18,5% (poco més de 89 millones), lo que en términos absolutos sig-
nificé un aumento de 0,6 millones de personas (CEPAL, 2001: 13).

Estas caracteristicas del modelo de desarrollo y la dificultad para
abatir |as tasas de pobreza, han contribuido a generar consenso sobre
la urgencia de aplicar medidas que permitan garantizar minimos de
subsistenciaala poblacién. Unavia para materiaizar este consenso es
|la de garantizar el acceso a ciertos aspectos de bienestar aplicando de
manera efectiva |l os derechos econdmicos, socialesy culturales como
derechos de ciudadania. Sin embargo, esta via plantea obstaculosy di-
ficultades que es preciso conocer y, en su caso, remontar, afin de acla
rar las condiciones en que se pueden aplicar |os derechos como crite-
rio de asignacion.

COMPONENTES DE LA CONCEPCION Y PRACTICAS
DE LOS DERECHOS SOCIALES EN AMERICA LATINA

Aungue no podemos hablar de una nocién homogénea sobre los
derechos econdmicos, socialesy culturaes en AméricaLatina, sin du-
da existen fuentes comunes y rasgos similares. Nos vamos areferir a
los més importantes. Esa concepcion esté conformada por la perspec-
tiva de los organismos internacionales, plasmada en lalegislacion de
lamayor parte de los paises, por latradicion de proteccion socia de
cadanacion, y por una nocion de ciudadania como proceso en cons-
truccion, que evoca las luchas democratizadoras en varios paises.
También involucralas précticas y modalidades de prestacion de servi-
cios, clientelares o corporativas, cuyo desenvolvimiento es especifico
de cada paisy se expresa en la cultura politica de cada uno de éllos.

1 Con respecto a 1997, esta cifra representa un aumento de 7,6 millones de personas
pobres (CEPAL, 2001: 13)
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L a perspectiva de |os organismos internacional es esta contenida
en varios documentos que han firmado y han ratificado |os paises de
AméricalLatinay e Caribe?, sobre todo el Pacto de Derechos Eco-
némicos, Socialesy Culturales delaONU, la Declaracién del Dere-
cho a Desarrollo y varios convenios auspiciados por la OIT. Esta
perspectiva es retomada por diversos organismos de Naciones Uni-
das, como UNICEF y UNRISD, a igual que e Banco Mundial (Apo-
daca)3. Los derechos indigenas han sido recogidos en documentos
especificos, sobre todo la Convencion N.° 169 de los Pueblos Indi-
genas 'y Tribales de 1989 de la OIT, y las declaraciones sobre los
derechos indigenas elaboradas por las Naciones Unidas y la OEA.

En estos documentos, pero sobre todo en el Pacto, se condensan
los principal es elementos de la concepcion liberal y democratica so-
bre los derechos; por €ello, la expondremos con algun detalle.

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociaes y
Culturales (PIDESyC) fue adoptado por la ONU en diciembre de
1966, y entrd en vigor en enero de 1976 (Craven, 1998: 22). Al
igua que el Pacto Internaciona de Derechos Civiles y Politicos,
también adoptado en la misma fecha, €l de Derechos Econdmicos
emana de la Declaracion Universal de Derechos Humanos, firmada
en 1948 en el marco de la ONU.

A partir del reconocimiento de que la persona humana es e su-
jeto central de los derechos humanosy las libertades fundamental es
y de que debe ser € principal beneficiario de esos derechos, se re-
conocen tres categorias de derechos. econémicos, socialesy cultu-
rales. En el ambito econémico, los Estados reconocen derechos la-
borales clasicos, contemplados en diversos convenios auspiciados

2 Ademas de los mencionados, €l Convenio contrala Discriminacion de la Mujer, y
la Convencién afavor dela Proteccion de la Infanciay la Adolescencia.

3 UNRISD, UNICEF, y & Banco Mundia han considerado ciertos derechos como basicos
y fundamentales. Entre otros, los derechos alasdud y a bienestar, a educacion bési-
ca, € derecho a trabajo y aunaremuneracion justay aun nivel de vida adecuado.
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por la OIT, como derecho al trabajo, que comprende el derecho a
ganar € sustento por medio actividades libremente elegidas o
aceptadas (articulo 6); salarios justos, igual remuneracion por igual
trabajo, acceso igual a hombres y mujeres a las oportunidades
promovidas por € Estado (articulo 7), prerrogativas ligadas al ger-
cicio de derechos civiles, como los de asociacion en sindicatos pa-
rala proteccién de intereses y de huelga?(articulo 8) y diversas ca-
racteristicas relacionadas con condiciones adecuadas en el trabajo,
como seguridad e higiene, jornada maxima, descanso semanal, vaca-
ciones periddicas pagadas y seguridad social, etc.> (Craven, 1998:
226). A fin de garantizar la salvaguarda de estos derechos, se prevé
gue los Estados apliquen medidas apropiadas, entre otras, orienta-
cion vocacional, programas de capacitacion, y politicas para alcan-
zar €l desarrollo y pleno empleo productivo (Craven, 1998: 194).

L os derechos social es que se deben proteger comprenden: el de-
recho a un estandar de vida adecuado que incluye alimentacion,
vestido y vivienday la mejora continua de las condiciones de vida.
También se reconoce el derecho a no sufrir hambre, en virtud de lo
cual los Estados se responsabilizan de dar |0s pasos necesarios pa-
ra asegurar su realizaciénb. Asimismo, se reconocen los derechos a
lasalud fisicay mental (articulo 12), ala educacién basica’ (articu-
lo 13) y el acceso igual alaeducacion superior y, por Ultimo, € de-
recho atomar parte en lavida cultural (articulo 15). (Craven, 1998:
22-23,y Alston y Quinn, 1987: 185). L os Estados deben satisfacer,

4 También se reconoce el derecho de los sindicatos a establecer federaciones nacio-
nales o confederaciones y a formar parte de organizaciones sindicales internacio-
nales, asi como afuncionar libremente bajo la Unica limitacion de laley (Articulo
8, en Ay Q, 198: 209-210).

5 También contempla dar las mismas oportunidades de ascenso en € trabajo, solo
bajo criterios de capacidad y antigliedad.
6 Esto incluye: a) mejorar los métodos de produccidn, conservacion y distribucion

de alimentos, utilizando el conocimiento técnico y cientifico, difusion de los prin-
cipios de la nutricion y desarrollando reformas agrarias para alcanzar un desarro-
Ilo mas eficiente y una eficiente utilizacion de recursos naturaes (b) Tomar en
cuenta los problemas de los paises tanto de importacién, como de exportacion de
alimentos, para asegurar una distribucién equitativa de los alimentos en relacion
con las necesidades (articulo 11, en Craven, 287). También contempla laimportan+
cia de la cooperacion internacional paralograr estos fines.

7 Los Estados se comprometen a emprender planes detallados para instrumentar la
educacién primaria obligatoria donde no existe (articulo 14).
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como minimo, las necesidades bésicas de la poblacion y asegurar el
acceso igual de hombresy mujeres a disfrute de todos los derechos
contemplados sin distincion de raza, sexo, color, lengua, religion,
opinion politica, origen social o nacional, propiedad, nacimiento u
otro estatus. (Craven, 1998: 153, capitulo Il articulos 2 a 5).

L os derechos arriba expuestos fueron confirmados y ampliados
por la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo, lacual afirmael
derecho a desarrollo como un derecho universal e inalienable, que
forma parte de los derechos humanos8. A la vez, establece el dere-
choy el deber delos Estados de formular politicas de desarrollo na-
cional, basadas en la participacién social, para mejorar €l bienestar
de la poblacion.

Respecto de los derechos indigenas, la ConferenciadelaOIT en
1989 adopt6 una orientacién en la que reivindica € derecho de los
pueblosindigenas y tribales a continuar existiendo y desarrollando-
se como €llos entiendan que sea mejor. También reconoce las aspi-
raciones de los pueblos indigenas a “ gjercer control sobre sus insti-
tuciones, su modo de vida y su desarrollo econdmico, ademés de
mantener y desarrollar su identidad, idiomas'y religiones dentro del
marco de los Estados en los que viven” (Plant, 1998: 8). Unalinea
semejante inspirala declaracion de la ONU sobre |os derechos indi-
genas, hace hincapié en los derechos de los pueblos indigenas a te-
ner funciones e instituciones propias y separadas, asegurandoles a
lavez todos | os derechos humanos reconocidos internacional mente,
asi como la oportunidad de participar en el Estado y sus institucio-
nes politicas si asi 10 determinan (Plant, 1998: 9).

8 “Declaracion sobre € derecho al desarrollo” resolucion 41/128, 4 de diciembre de
1986, Naciones Unidas. Pagina web: http://www.unhchr.ch/spanish/html/
menu3/b/74-sp.htm. El derecho al desarrollo fue confirmado por la Conferencia
Mundia de Derechos Humanos celebrada en Viena en 1993. En esa conferencia se
recomendo dar prioridad ala accidn nacional einternacional para promover lade-
mocracia, €l desarrollo y los derechos humanos, y erradicar el analfabetismo y di-
rigir laeducacion haciael completo desarrollo de la persona humana (Viena, 1993).
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Debate

Como se desprende del recuento arriba anotado, |os derechos
comprendidos por e PIDESyC evocan claramente la formulacion
elaborada por T. H. Marshall, sobre todo porque se consideran como
una extension de los derechos humanos. Por ese motivo, el debate a
gue ha dado lugar este Convenio lleva areferirse ala discusion que
ha generado la concepcidn de este autor sobre |os derechos sociales.

Marshall abordd los derechos en e marco de su concepcion de
ciudadania, la cual concibié como un estatus de plena pertenencia
de los individuos a una sociedad y se confiere a quienes son miem-
bros a pleno derecho de una determinada comunidad, en virtud de
gue disfrutan de derechos en tres ambitos: civil, politico y social. El
ambito civil abarca los derechos necesarios a la libertad individual
(libertad personal, palabra, pensamiento, fe, propiedad y posibilidad
de suscribir contratos y el derecho alajusticia); el dmbito politico
involucra el derecho a participar en €l gercicio del poder politico,
sea como miembro de un cuerpo dotado de autoridad politica, o co-
mo elector de los miembros de tal cuerpo. El social abarca tanto €l
derecho a un modicum de bienestar econémico y seguridad, como a
tomar parte en €l conjunto de la herencia social y avivir lavida de
un ser civilizado, de acuerdo con los estdndares prevalecientes en la
sociedad (Marshall, 1950).

El incluir distintos tipos de derechos en un solo concepto, €l de
ciudadania, permite a Marshall conciliar los valoresy principios de
lademocracialibera (civilesy politicos) con preocupaciones por €l
bienestar material (sociales), e incorporar ala pertenenciaque dala
ciudadania la posibilidad de compensar |os efectos del mercado.
Laidea central es que hay un tipo de igualdad social asociada al
concepto de pertenenciatotal a una comunidad que no es consis-
tente con las desigualdades que distinguen los diversos niveles
econdmicos de una sociedad. La igualacion de los individuos liga
da ala ciudadania social es unaigualdad de estatusy es considera-
da por Marshall mas importante que laigualdad de ingresos. Asi, la
igualdad humana bésica de pertenencia es enriquecida con nuevos
contenidos, dotada de un conjunto de derechos e identificada con
el estatus de ciudadania. La viabilidad econdmica de la aplicacion
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universal de los derechos sociales, esta dada en lo fundamental a
partir de la participacion de los individuos en € mercado de traba-
jo, lo cual se explica porgue Marshall sistematiz6 su concepcién en
una etapa de pleno empleo.

Varios autores han sefialado la debilidad tedrica del postulado
de Marshall. Aunque harecibido diversas criticas®, nos centraremos
en las que estén ligadas a debate que ha dado lugar €l PIDESyC. La
principal criticareside en e hecho de confundir en un mismo con-
cepto derechos que tienen una estructura distinta. Los derechos so-
ciales no pueden ser colocados en el mismo plano que los civilesy
los politicos, que en latradicion liberal son universales. Aungque no
todos los derechos civiles son universales, ya que los derechos de
propiedad y de firmar contratos no se aplican a todos, dado que se
puede ser titular o no, esos derechos 'y los politicos le crean a Es-
tado obligaciones de respeto: alainmunidad de las personas, ala
inviolabilidad del domicilio, en ese sentido, su accion o faltade ac-
cion esta claramente delimitada. En cambio, 10s derechos sociales
obligan al Estado a proporcionar prestaciones especificas que para
ser satisfechas requieren del cumplimiento previo de complejas
condiciones econdmicas, administrativas y profesionales (Barbalet,
1988). Preguntas tales como: ¢cudles servicios particulares deben
ser incorporados alos derechos sociales y ser distribuidos segun cri-
terios no mercantiles, o ¢cud debe ser € nivel de los beneficios
otorgados?, no pueden ser establecidas con el mismo caracter me-
tédico con el que se procede en los derechos civiles y |os derechos
politicos. Mientras estos Ultimos establecen las reglas del juego,

9 Entre otras criticas, se ha sefialado el fuerte contenido evolucionista de este con-
cepto, ya que Marshall present6 €l desarrollo de los derechos de ciudadania como
un proceso gradual, ocurrido de modo esponténeo a partir de las instituciones de
mercado y gracias a la benevolente proteccion del Estado y no como producto del
conflicto politico y social. (A. Giddens, 1982). También se haindicado € caracter
anglocéntrico de su andlisis, ya que retoma Unicamente la experiencia de Inglate-
rra (Turner, 1986, Mann, 1987), y se le ha criticado por no elaborar una explica
cién causal sobre por qué se desarrollala ciudadania (Turner, 1993), ni efectuar un
andlisis profundo sobre el Estado y las condiciones politicas que favorecen su sur-
gimiento y mantenimiento (Turner, 1986). En el dmbito de los derechos, se ha se-
fialado el caréacter heteregéneo de los derechos civiles, ya que no se puede equipa
rar el derecho alahuelgay el derecho ala propiedad (Giddens, 1982).
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los derechos sociales representan el resultado del funcionamiento de
estas reglas en interaccion con el mercado (Sgritta, 1993).

Por otra parte, |os derechos sociales no son en si mismos derechos
de participacion en una comunidad nacional comin, sino solo condi-
ciones précticas que permiten esta participacion. Ademés, adiferencia
delos derechos civilesy los politicos, que son universalesy formales,
los sociales tienen sentido solo si se conciben como aspiraciones a
prestaciones concretas y estas Ultimas no pueden ser universales, sino
particulares y selectivas (Barbalet, 1988, Zolo, 1994). Ligado a este
caracter especifico, se halla el hecho de que no esta claro en qué de-
ben concretarse los derechos ala salud, ala educacion o alavivienda
En general, estos derechos se definen en términos de prestaciones mi-
nimas o medias, tales como nivel minimo de instruccién, o un nivel
determinado de atencién ala salud, pero e derecho al trabajo es una
expectativa que no es formalizable, respecto de lacual € aparato pu-
blico carece de medios efectivos de largo plazo, a menos que interven-
gaen lasreglas del mercado, de donde provienen en buenamedidalos
recursos necesarios para pagar los servicios (Zolo, 1994).

Adicionalmente, dado que los derechos sociaes implican expecta
tivas que tienen como objeto prestaciones publicas (transferencias, ni-
vel minimo de instruccion, salud y bienestar, etc.), traen consigo reque-
rimientos organizativos y de procedimiento, y demandan un elevado
monto de recursos. Su cumplimiento estamuy relacionado con laexis-
tencia de una economia de mercado bien desarrollada, una solidain-
fraestructura administrativay profesiona, y un eficiente aparato fiscal.

La definicion de los contenidos y € monto de |as prestaciones
sociales depende, en mayor medida que los derechos civiles y los
politicos, de ladisponibilidad de recursos econémicos y financieros
generados en el mercado, y también esté ligada a decisiones discre-
cionales de la administracion publica, a juego de equilibrios de
fuerzay areivindicaciones politicas y sociales gue surgen, con fre-
cuencia de manera conflictiva, en la sociedad. En virtud de su ele-
vado costo y de su incidencia en |os mecanismos de acumulacién de
lariqueza y de la captacion fiscal, los derechos sociales tienen un
caracter mucho mas aleatorio que las acciones dirigidas a proteger
los derechos civilesy los politicos. Asi, mientras la falta de efec-
tividad del derecho al trabajo es un rasgo totalmente normal en €l
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estado socia de derecho, no lo son lainviolabilidad del domicilio o
las garantias a la propiedad privada (Barbalet, 1988, Zolo, 1994).

Varias de las criticas ala concepcion de Marshall se han formu-
lado también al PIDESyC, y han dado lugar aun debate amplio. Men-
cionamos los puntos fundamental es de este debate, porque plasman
los nuicleos probleméticos contenidos en € Pacto y orientan los asun-
tos por abordar. Retomaremos a gunos de estos puntos cuando refle-
xionemos sobre | as dificultades de aplicacion en América Latina.

A diferenciade laformulacién de Marshall, el PIDESyC no con-
funde en un mismo grupo de derechos los civilesy politicos con los
econdmicos, socialesy culturales pues al disponer cada uno de su
propio procedimiento de instrumentacion, se reconoce la naturaleza
distinta de ambas categorias de derechos: el Pacto Internacional de
Derechos Civilesy Politicosy e de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (Craven, 1998: 7). Sin embargo, al referirlos alos de-
rechos humanos, se les confiere universalidad. Asi o argumentan al-
gunos autores cuando al fundamentar laimportancia de los derechos
sociales sefidlan que estos tienen valor en si mismos, independiente-
mente de su contribucion a disfrute de los derechos civilesy politi-
cos. En palabras de Craven: [los derechos] “... pueden ser conside-
rados derechos humanos universales en la medida en que se relacio-
nan con elementos fundamentales de la naturaleza fisica del indivi-
duo, ya sean sus necesidades materiales o su capacidad de disfrutar
bienes sociales” (Craven, 1998: 13 traduccion propia).

El temadelauniversalidad ha sido el meollo de ladiscusion so-
bre los derechos econémicos, sociales y culturales. Varios autores
afirman que esos derechos no son universales, dado que carecen de
un caracter absoluto y, adiferenciadeloscivilesy politicos, no pue-
den ser aplicados de manera inmediata y total, sino que deben ser
aplicados de modo progresivo y a sectores especificos de la pobla-
cion (Bossuyt, citado por Craven, 1998: 15). Por esta razén, son
condiciones de oportunidad (conditional opportunities); es decir,
instrumentos que dan acceso a gercicio efectivo de los derechos ci-
vilesy politicos (Barbalet, 1988, Santoro, 1994: 109). Quienes sos-
tienen que si se deben considerar como universales, argumentan que
precisamente porque lalibertad solo puede tener significado si €l in-
dividuo disfruta de cierto grado de seguridad material, los derechos
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se deben considerar como tales; en ese sentido, coinciden con la
idea de que son condiciones de oportunidad que dan acceso a otros
derechos. En apoyo a lainterdependencia entre ambas categorias de
derechos, se cita la conocida frase del presidente Franklin D. Roo-
sevelt en su mensge de 1944 a Congreso: “Hemos llegado a una
claracomprension del hecho de que la verdadera libertad individual
no puede existir sin seguridad e independencia econémica. Los
hombres necesitados no son hombres libres’ 10,

Un camino planteado por quienes afirman el carécter universal
de los derechos econdmicos y reconocen la naturaleza distinta de
estos respecto de los civiles y politicos, es sostener que la diferen-
cia entre ambos no es categorica, ni se debe distinguir tajantemente
su implementacién, ya que en muchos casos los derechos civiles y
politicos también implican que el Estado emprenda acciones (Cra
ven, 1998: 13). Asimismo, hay derechos sociales cuyo cumplimien-
to requiere regulacion de agentes privados mas que recursos econo-
micos, como los laborales y sindicales (Abramovich y Courtis,
2001: 151 ). Sin embargo, esta solucion no resuelve e problema
fundamental : 1a especificacion de ¢en qué deben traducirsey en qué
medida se deben satisfacer |as expectativas?

Estas dificultades se han reflgjado en la falta de concrecion de
los marcos legalesinternacionaesy, por supuesto en las legidaciones
nacionales. De ahi que, exceptuando |os derechos laborales, no haya
un andlisis legal detallado ni una especificacion de en qué se deben
traducir de modo particular los derechos ala salud, alimentacion, ves-
tido, vivienda, educacion, etc. Ni en € nivel internaciona, ni en € na-
cional (Alston, 1987: 351-352). Solo se ha estipulado la obligacién de
proteger alos grupos mas vulnerables (personas con discapacidad,
ancianos, nifios, pacientes con VIH, enfermos mentales, victimas de
desastres naturales, etcétera) y de darles prioridad, sobre todo en eta-
pas de gjuste econdmico (Abramovich, Courtis, 2001: 188).

Esta falta de precision se expresa en la formulacion misma de
algunos derechos en € Pacto, asi, como han sefialado algunos espe-
ciaistas, mientras en algunos derechos se establecen con detalle los

10 Roosevelt, F. D., “Décimo primer mensagje anua a Congreso delosEE.UU., 11 de
enero de 1944”, en Steiner, H. y Alston, p. International Human Rights in Context,
Oxford, 1996, p. 258.
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pasos por seguir por parte de los Estados, como los derechos ala sa
lud (articulo 12) y a evitar €l hambre (articulo 11), en otros simple-
mente se reconoce € derecho alaseguridad social (articulo 9) y no se
menciona ninglin paso para acanzarla (Alston y Quinn, 1987: 165)11,

La carencia de especificaciones del Convenio, debido ala pro-
pia naturaleza de los derechos econdmicos, socialesy culturales se
ha expresado en otros documentos internacionales que reafirman el
derecho al desarrollo, en los que si bien se han establecido algunas
prioridades!?, estas solo se sefidlan de manera general, y se repiten
determinados objetivos del Pacto o se agregan nuevos, como lalu-
cha contra la extrema pobreza, la obligacién de los Estados de “....
crear y mantener medidas a nivel nacional en los campos de la edu-
cacion, lasalud y € apoyo social, para promover y proteger |os de-
rechos de las personas en sectores vulnerables (...) y asegurar la
participacion de quienes estan interesados en encontrar una solu-
cion asus problemas’. (Viena 1993, parrafo 14). También se reite-
ran los derechos a un estandar de vida adecuado paralasalud y el
bienestar, incluyendo alimentacion, atencion médica, vivienday los
servicios sociales necesarios (Ibid. parr. 31).

Ligado aeste problema, esta el hecho de que se confunden dos asun-
tos: las medidas, acciones 0 conductas necesarias para coadyuvar alarea
lizacion de los derechos, con losresultados!3. Ejemplo de elo esé ci-
tado articulo 6 que contiene @ derecho d trabgjo y alavez sefidaagu-
Nos pasos que se deben seguir paradcanzar € pleno empleo; esdecir, una
obligacion de resultado, en tanto que otro apartado del mismo articulo
prohibe € trabgjo forzado, que implica una obligacién de conducta.

Por ultimo, en el plano de procesos sociales y econdmicos rela
cionados con las condiciones para el cumplimiento de |os derechos,

11 Para hacer observar el cumplimiento del derecho ala salud entre otros pasos sere-
comiendala prevencion, tratamiento y control de las enfermedades ocupacionales,
epidémicas, endémicasy otras (Craven, 1998: 108).

12 Sobre todo la declaracion emitidaaraiz de la ConferenciaMundial sobre Derechos
Humanos, celebrada en Viena en 1993.

13 Una “obligacién de conducta” es entendida por la Comision Internaciona (Inter-
national Law Comisién) como aguella en la que un érgano del Estado esta obliga
do a emprender un curso de accion o conducta especifico, ya sea a través de una
accién o una omision, que representa una meta en si mismo. En cambio, la “ obli-
gacion de resultado” requiere que un Estado obtenga ciertos resultados, y el curso
de accion se deja ala discrecion del Estado (Craven, 1998: 107).
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diversos procesos econdmicos que eventua mente deberian conducir ala
realizacion de los derechos responden aldgicas que € Estado no puede
controlar, como & derecho a trabgjo, 0 bien que van en contrade obje-
tivos de politica econémica, como es el caso de laluchacontralainfla-
cion, unade cuyas principaes medidas, la contencion sdarid, vaa con-
tracorriente del derecho a sdario remunerador. Deigua modo, € hecho
de que en & marco de procesos de privatizacion diversos servicios pl-
blicos pasen a ser operados por agentes privados y a depender de las
fuerzas del mercado, subordinael acceso aestos serviciosaladistribu-
cién dd ingreso, lo cud significa una clara desventgja paralos sectores
pobres. Més addlante, cuando anaicemos | as dificultades de instrumen-
tar los derechosen América L atinay e Caribe, volveremos a este tema.

Validez y aplicabilidad del PIDESYC
en el contexto juridico internacional

La vaguedad de muchas normas, la naturaleza programética de
algunos derechos y |a consiguiente ausencia de instituciones na-
cional es especificamente comprometidas con la promocion de los
derechos en tanto derechos, dificultan su cumplimiento (Alston,
1987: 333). Ademas, se debe agregar la complejidad de numerosos
asuntos relacionados con e cumplimiento de los derechos. Ello, a
pesar de que se han desarrollado instrumentos de evaluacion.

En efecto, el consenso sobre la necesidad de instituir la vigilan-
cia sobre los compromisos establecidos por los paises firmantes y
verificar € grado de progreso social alcanzado, llevé a establecer €l
mecanismo de reporte, € cual es la unica forma de supervision in-
ternacional que ha recibido el apoyo formal de los Estados parte y
que ha sido institucionalizado (Alston, 1987: 355)14. Los Estados

14 L os Estados deben presentar reportes por etapas en 1os que se especifiquen los pasos
dadosy € progreso llevado a cabo en la observancia de los derechos, asi como las di-
ficultades (Craven, 1998: 37, 38).
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deben informar, de acuerdo con un programa determinado por €l
Consejo Econdémico y Social, sobre las medidas adoptadasy €l pro-
greso logrado en la observancia de los derechos reconocidos en €l
Convenio (articulos 16-22). Estos reportes son revisados por un Co-
mité de expertos en Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
(Alston, 1987)15, érgano que determina si un Estado ha cumplido
sus obligaciones y formula recomendaciones generales.

Este mecanismo ofrece varias ventajas; entre otras, ha permiti-
do establecer y desarrollar los estandares que deben aplicarse para
verificar e cumplimiento de los derechos. Asi, como resultado de
unarecomendacion del Comité que analizalos reportes, |os Estados
empezaron a proporcionar datos por sexo que favorecen un conoci-
miento mas preciso sobre la situacion de las mujeresy llevé aintro-
ducir nuevas medidas para captar las disparidades de género en el
cumplimiento de los derechos, tales como el indice de Desarrollo
de Género que cuantificalos logros en el desarrollo humano, y €l
indice de Potenciacion de Género, que evalla la participacion de
las mujeres en la vida politicay econémicat®.

Por otra parte, el reporte obliga alos funcionarios gubernamen-
tales a contrastar con regularidad el Pacto con las précticas y leyes
nacionales, o cual favorece la creciente difusion de la necesidad de
hacer cumplir los derechos en |os gobiernos. También facilita que la
toma de decisiones seredlice a partir de ciertos principios, yaque la
elaboracion del reporte implica redactar documentos sobre la poli-
tica gubernamental en un determinado sector social 0 econémico.
Asimismo, el hecho de evaluar el grado en que |los Estados cumplen
con sus obligaciones permite emprender acciones para prevenir o
corregir situaciones con miras a asegurar el cumplimiento de dere-
chos (Craven, 1998: 31). De igual modo, proporciona la base para

15 El Comité, creado en 1986, estaintegrado por 18 expertosen € campo de derechos huma-
nos electos por votacion secreta por 4 afios, y se renueva por mitades cada dos afios. Para
presarvar laindependencia de los miembrosles pagala ONU (Alston, 1987, 349-350).

16 LaRecomendacién No. 9 confirma que los datos por sexo son muy (tiles para evauar
e cumplimiento de objetivos de equidad de género contenidapor that sex differentia-
ted datais extremely useful in assessing compliance with clauses found in both the In-
ternational Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (ICESCR) and in the
Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination Against Women that
mandate nondiscrimination and equality of treatment. (Apodaca, 1998: 140-141).
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estimular debates publicos en relacién con la adecuacion de las po-
liticas existentes al cumplimiento de los derechos, dando asi opor-
tunidad a diversos sectores de la sociedad de comentar sobre laeva
luacién gubernamental de la situacion. De manera implicita, se es-
pera gque la publicidad desencadene un proceso de presion para que
los Estados cumplan (Craven, 1998: 55).

Dado que la principal responsabilidad de asegurar e cumpli-
miento de las obligaciones contenidas en el Pacto descansa en los
gobiernos, seles da unadiscrecion considerable para determinar las
medidas por emprender y el monto de |os recursos por destinar pa-
ralograr los objetivos planteados.

Las dificultades involucradas en la realizacion de los derechos
econdémicos, sociales y culturales, entre otras e hecho de que su
cumplimiento dependa de la disponibilidad de recursosy la magni-
tud de la tarea propuesta, se reconocen implicitamente en los crite-
rios que deben regir la accién de los Estados en el logro de los com-
promisos establecidos: € principio de realizacion progresiva, que
alude a mejoramiento continuo de los derechosy el de que los Es-
tados deben dar pasos “... @ méximo de sus recursos disponibles’.

L os Estados se comprometen a emprender |os pasos individual-
mente y por medio de asistencia internacional, especia mente técni-
cay econdmica, a maximo de sus recursos disponibles, con lame-
ta de alcanzar progresivamente la realizacion completa de los dere-
chos reconocidos en la Convencion, a través de diversos medios
apropiados, sobre todo la adopcién de diversas medidas legislativas
(articulo 2(1) Alston y Quinn, 1987: 165)

Sin duda, e mecanismo de vigilanciainstituido por el Pacto, asi
como la nocién de cumplimiento progresivo contenida en € Conve-
nio han influido en que los Estados hagan esfuerzos por aproximar-
se de manera gradual ala observancia de los derechos econémicos.
No obstante, esta nocion no logra garantizar la continuidad en laen-
trega de servicios y prestaciones durante |os periodos de dificultades
y crisis econdémicas que han acompafiado de manera recurrente la
instauracion del nuevo model o de desarrollo. Célculos realizados a
partir de cifras oficiales sobre |os efectos del Pacto en el cumpli-
miento de los derechos por parte de los Estados, no permiten afirmar
suinfluencia claray definitiva. En lo que serefiere al cumplimiento
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de los derechos de las mujeres, en términos generales, la evidencia
encuentra una correlacién positiva entre el desarrollo econémico al-
canzado por los paisesy larealizacion de los derechos de las muje-
res. La proporcion de mujeres con empleo remunerado respecto de
la cantidad de hombres empleados, aumento entre 1975y 1985, lo
cual indicaun avance progresivo de los derechos econdémicos de las
mujeres. Sin embargo, entre 1985 y 1990 la tasa experimentd un li-
gero decremento de 56% a 55%. Aungue la actividad econémica de
las mujeres ha aumentado a lo largo del tiempo, € nivel promedio
de empleo de las mujeres es solo lamitad del de los hombres (Apo-
daca, 1998: 151). Datos recientes sobre e ndice de Potenciacion de
Género (IPG) indican gque, en general, los paises que se encuentran
en los primeros lugares de la clasificacion segun e indice de Desa-
rrollo Humano (1DH), también lo estén en ladel I1PG. En los paises
desarrollados hay una cierta correspondenciaentre €l lugar que ocu-
pa cada uno de los paises en |los Indices de Potenciacion de Género
(IPG) y de Desarrollo Humano (IDH). Seis de los paises que se en-
cuentran en los diez primeros lugares en €l IPG, también lo estén en
el IDH, y cuatro estan en los primeros 20. En cambio, en América
Latinay el Caribe no hay tal correspondencia. En general, los pai-
ses tienen una mejor posicion en € 1PG que en € IDH. De los 19
paises para |os que se han calculado ambos indices, cinco estén en
los primeros lugares de laregién en € IPG y en €l IDH, pero € lu-
gar que ocupan en €l conjunto de las naciones es diverso. Asi, por
gjemplo, Venezuela ocupa €l lugar nimero 20 en € IPG, pero 65 en
el IDH, y Boliviatiene el lugar 54 en € IPG, pero 114 en el IDH. A
lainversa, Chile ocupa €l lugar 51 en el IPGy 38 en e IDH (véase
cuadro IPG en apéndice)l’.

Por otra parte, en términos de |a eficacia de la entrega de repor-
tes, Craven menciona €l dato de que en diez afios (hasta 1997), 14

17 Fuente: www.undp.org/hdr2000/spanish/presskit/gem.pdf. El IPG se calcula con
base en cuatro variables:

a) porcentaje de escarios ocupados por mujeres en parlamentos (datos a 29 de febre-
ro de 2000), b) porcentaje de mujeres en puestos gecutivos y administrativos (del
afio mas reciente disponible); ) en puestos profesionalesy técnicos, y d) € PIB per
cépitade las mujeres (PPA en ddlares).
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paises no habian entregado ningun reporte al Comité encargado de
supervisar e cumplimiento de los derechos, y 72 paises estaban re-
trasados en la entrega de sus reportes (Craven, 1998: 57).

La concepcidn y las practicas de los derechos
en América Latina

Ademas de la perspectiva de los organismos internacionales, la
concepcion latinoamericana ha sido moldeada por précticas institu-
cionales referentes a la organizacion de la proteccion social, por
modalidades de provisién de servicios y prestaciones y por objeti-
VOS sociales que animan a sectores organizados.

Un elemento central de la concepcion es la conviccion sobre la
capacidad del crecimiento econdmico por medio la industrializa-
cion para crear empleo remunerador y asi absorber el incremento de
la poblacion. Por medio de la sustitucidn de importaciones se pro-
tegid a mercado interno contra las sacudidas externas y se instru-
mentaron politicas destinadas a promover € empleo. La confianza
en € crecimiento por la via de la sustitucion de importaciones se
materializé en lacreacion de la seguridad socia, y en la preferencia
por proporcionar prestaciones de bienestar a los obreros y a secto-
res medios insertos en el sector formal de la economia.

Asimismo, el proceso de creacion de |os sistemas de seguridad
socia comprendié la regulacion del mercado de trabajo por medio de
codigos laboral es que garantizaban ciertos niveles de seguridad en €
empleo, establecian salarios minimos, y proveian normas de higiene
y seguridad. Las legislaciones |aboral es aprobadas emanaban de ob-
jetivos de defensa de | os trabajadores frente a las empresas; premia
ban la antigliedad, pues preveian €l aumento de laindemnizacion por
despido de manera proporcional aladuracion del empleo.

El crecimiento econdmico y la expansion del empleo formal,
obrero y de sectores medios, experimentados entre la posguerra 'y
los afios ochenta, brindaron oportunidades de movilidad social alos
sectores popularesy permitieron incorporar a nuevas categorias so-
ciaes a disfrute de las prestaciones y ampliar las prestaciones pro-
porcionadas. Entre 1950 y 1980, en Ameérica Latina, en promedio,
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el 60% de los nuevos empleos fueron creados por |os sectores for-
males de la economia, siendo el gobierno responsable del 15%y las
empresas privadas medianas y grandes del 45% restante. El sector
informal contribuy6 con el 40% de los nuevos empleos (OIT, 1996,
citado en Klein, 2000: 18).

Laprovision socia abarcd servicios de salud, seguros contra ac-
cidentes de trabajo, muerte, enfermedad, maternidad, pensiones de
jubilacion y, en algunos paises, beneficios familiares, y extendié mu-
chos de los beneficios alos dependientes de |os participantes directos
(Abel y Lewis, 1993, Cruz-Saco, 1998: 1). Como resultado de estos
procesos, la pobreza disminuy6 de 50% de las familias urbanas en
1960, a 35% en 1980 (PREALC, 1991: 81). El bienestar de la pobla-
cion, expresado en € IDH avanz6 de modo muy lento y ligado estre-
chamente alaevolucion del PIB. Un estudio que calculael IDH para
AméricaLatinaa partir de 1900, sefiala que |os avances comenzaron
en ladécada de 1930 y se acdleraron hasta la década de 1970, coinci-
diendo las mejoras de esperanza de vida, afabetizacion y crecimien-
to del PIB. Laprincipal variable en € pausado progreso de las varia
bles sociales, hasido € ritmo de crecimiento del PIB. En algunos pai-
ses, se atribuyen los cambios positivos en estas variables, a mejoras
espectaculares en e PIB, como ocurrié en Venezuelaa partir de 1930,
con la explotacion de los yacimientos petroleros (Y anez, 2002: 10).

La clasificacién de los regimenes de seguridad social que reto-
ma Mesa Lago (1986), en la que relaciona la etapa de creacion del
sistemade seguridad con €l tipo y cantidad de prestaciones suminis-
tradas, constituye un acercamiento adecuado para establecer los
principales rasgos y las diferencias de |os sistemas de proteccion y,
en ese sentido, los derechos econdmicos y sociales vigentes en los
paises latinoamericanos. En € primer grupo se encuentran los pai-
ses pioneros en la creacién de programas de seguridad socia en los
anos veintey treinta, los cuales contaron con €l més extenso conjun-
to de derechos18. Forman parte de este: Chile, Uruguay, Argentina,
Brasil, y Cuba. Uruguay (1914) y Chile (1924) fueron los primeros

18 Roberts sugiere que la organizacion de los sistemas de seguridad socia estaligadaa
ladiferenciacién entre paises de desarrollo temprano, répido y lento, con base en €
ritmo y periodo de urbanizacion y crecimiento econdmico de laregion (1996: 47).
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paises de laregion en que se promulgaron leyes que protegian alos
obreros contra | os riesgos de accidentes del trabgjo y las enfermeda-
des profesionales (Uruguay) y contralos riesgos de vejez, invalidez,
muerte y enfermedad comin (Chile). Desde €l inicio del siglo XX,
estos dos paises expandieron gradua mente la cobertura de los servi-
cios de salud, educacion y seguridad socia y, junto con Argentina,
desarrollaron los sistemas de seguridad social con mayor grado de
universalidad de laregion. (Mesa Lago, 1986: 133). En estos paises
seingtituy6 el seguro de desempleo. Este primer grupo de paises |o-
gro una coberturade entre el 62y el 96 % (Cruz-Saco, 1998: 7).

El segundo grupo lo integran Colombia, Costa Rica, México, Pa-
raguay, Ecuador, Panama, Bolivia, Perd y Venezuela, paises en que
el sistema de seguridad social fue establecido durante | os afios cua-
rentay alcanzo un nivel intermedio de cobertura. Los paises con ma-
yor desarrollo relativo de este grupo contaban con instituciones de
seguridad social que protegian alos grupos de presién més podero-
sos:. fuerzas armadas, empleados publicos, maestros, trabajadores de
energiay ferrocarriles, antes de la creacion del instituto gestor gene-
ra (MesaLago, 1986: 134). Este segundo grupo a canzd tasas de co-
bertura que oscilaron entre el 18 y el 50% (Cruz Saco, 1998: 7)

Por ultimo, los sistemas de seguridad socia del tercer grupo, Re-
publica Dominicana, Haiti, Guatemalal®, El Salvador, Hondurasy
Nicaragua?, se desarrollaron en los afios cincuentay sesentay alcan-
zaron €l nivel de coberturamas reducido de laregion. En este grupo
las tasas de cobertura fueron las mas bajas, entre 2'y 19% (Ibid.)

19 A mediados de |os afios noventa, € Ministerio de Salud de Guatemala cubria apro-
ximadamente a un tercio de la poblacién, el Instituto de Seguridad Social de Gua-
temalaa 17%y el resto era cubierto por €l sector privado. Los logros de este pais
en salud son muy reducidos: tiene la tercera mas baja esperanza de vida a nacer
de América Latina (64,5 afios en 1999) y ladiarreay las infecciones respiratorias
constituyen las principales causas de mortalidad infantil (Cruz-Saco, 1998: 10-11).

20 En Nicaragua, € Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social (INSS), fundado en
1957, sirvio principalmente a los sectores de clase mediay sus servicios se concen-
traron en las zonas urbanas. Sollis (1993) sefiala que en 1979 & INSS era responsa-
ble del 50% de los gastos efectivos del sector salud, pero menos del 10% dd total de
lapoblacion, 0 16% dela PEA, tenia acceso a estos. El INSS cubriaal 67% delapo-
blacién asalariada de Managua, en su mayoria burécratas del régimen (Ibid.).
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El sesgo laboral de las instituciones de seguridad social, basado
en aportaciones tripartitas (Estado, trabajadores, empleadores), in-
cidié en que no se cubriera a toda la poblacién de la region: segin
un estudio de CEPAL citado por Mesa Lago, para 1980, e 61% de
la poblacidn total de América Latina tenia cobertura en salud y un
porcentgje igua (61%) de la poblacion econdémicamente activa
(PEA), en pensiones. Sin embargo, si se excluye a Brasil de los cal-
culos, la cobertura regional cae a 43% y, en la mayoria de los pai-
ses, no llega a 25%. (Mesa Lago, 1986: 135). Al mismo tiempo,
hasta |os afios ochenta, |os gobiernos pusieron escaso énfasis en las
politicas sociales dirigidas a poblacién abierta, basados en el su-
puesto de que el crecimiento econdmico traeria consigo e desarro-
llo social (Draibe et al., 1995). En la mayor parte de los paises, so-
lo los servicios de educacion basica y atencién primaria a la salud
estuvieron animados por objetivos de provision universal, en estre-
cha relacién con objetivos ligados a desarrollo.

La organizacion de la seguridad social, fundamentalmente a
partir de lainsercion en el mercado formal, determiné que en lama-
yoria de los paises se excluyera alos sectores marginados del mer-
cado forma, tanto urbanos como rurales; entre otros, trabgjadores
agricolas, trabajadores por cuenta propia, empleados de empresas muy
pequeiias, servidores domésticosy desempleados, asi como |os depen-
dientes de todos estos, de ahi que los grupos con més necesidades ca-
rezcan de seguridad social en casi todos los paises (Mesa-Lago, 1986:
135-36, Roberts, 1996). Ademés, la estructuracion de la seguridad so-
cial con base en el modelo de familia fundamentado en un hombre
proveedor, y unamujer cuidadora, influyd en que los beneficios de las
mujeres trabajadoras se vieran reducidos. Los asegurados han sido los
asalariados urbanos y sus dependientes cercanos.

Respecto del sector informal21, conviene recordar que la propor-
cidn que representaba este sector en relacion con de laPEA urbanade

21 Segun criterios establecidos por PREALC, integran el sector informal trabajadores
por cuenta propia, €l trabajo familiar no pagado y trabajadores de empresas de me-
nos de 5 trabajadores (PREALC, 1982).
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América Latinaen 1960, de arededor del 31%, no habia cambiado
hacia 1989 (Oliveiray Roberts, 1994, citado por Roberts, 1996: 48).
Se registran diferencias significativas por pais: en tanto en Chile €
sector informal experimenté una progresiva reduccion con respecto
a la poblacion trabagjadora urbana entre 1950 y 1980, esto no ocu-
rri6 en Argentinay Uruguay (PREALC, 1982). Datos sobre México
indican que a menos 99% de |os trabgjadores de pequefias empre-
sas informales carecen de la cobertura del Instituto Mexicano del
Seguro Socia (IMSS) (Mesa-Lago, 1990). En Brasil, € sistema de
bienestar social implementado a comienzos de 1930 ha excluido a
una importante proporcion de la poblacion, basicamente pobres ru-
rales y urbanos, quienes representan casi el 50% de la PEA. En El
Salvador, datos de 1992 indican la muy baja cobertura del sistema,
el cua solo abarca a 17,6% de la PEA (Mena, 1995), y la consi-
guiente exclusion de los trabajadores informal es, tanto rurales como
urbanos. En 1991, solo 6,5% de los empleados en €l sector agrico-
lay 11,7% de los trabajadores del sector de servicios personalesy
sociales —sector que presenta altos niveles de informalidad- fue cu-
bierto por el ISSS con programas de salud (Mesa-Lago, 1994). En
cambio, Costa Rica representa una excepcion en Centroamérica,
tanto porque posee un relativamente reducido sector informal —el
cual se mantuvo constante en alrededor del 12% de la PEA entre
1950 y 1980 (PREALC, 1982)- y una activa politica social. De
acuerdo con Mesa-Lago (1990), la Cgja Costarricense de Seguridad
Socia (CCSS) brinda a sector informal uno de los sistemas mas
amplios de pensionesy servicios de salud de laregion. Latotalidad
del sector informal estaba cubierto en 1986 por diferentes progra-
mas de salud de la CCSS, aunque la cobertura de las pensiones era
muy restringida: casi 97% de | os trabajadores informales carecia de
pensiones (Mesa-Lago, 1990).

Una caracteristica muy importante de la organizacién de los
sistemas de seguridad social y del sistema de atencion al bienes-
tar en general que contribuyé a conformar criterios sobre la asig-
nacion de bienestar, es la modalidad corporativa que harevestido
en lamayoria de |os paises. Por una parte, €l poder politico de las
organizaciones sindicales y laimportancia de |los sectores (econ6-
mica o politica), han sido criterios esenciales para extender las
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prestaciones sociales, o cual gener6 unaldgica de distribucion
basada en el poder y la capacidad de presion de las organizacio-
nes, en virtud de la cual el sistema otorgaba coberturas mas tem-
pranas y mas completas, prestaciones mas generosasy financia-
mientos mas ventajosos a los grupos con mayor poder y posibili-
dad de movilizacion (Mesa Lago, 1986: 133). A principios de los
anos ochenta, se estimaba que Argentina, Chiley Venezuela te-
nian entre 30% y 40% de la PEA &filiados en sindicatos, México
y Colombia entre el 30y el 40%, mientras que El Salvador y
Guatemala menos del 10% (Roberts, 1996: 50-51).

Por otra parte, en varios paises el Estado desarroll6 formas de
corporativismo vertical, segun la definicion de Schmitter, con base
en estructuras sindicales y sectoriales jerarquicas que cooptaban a
los afiliados por medio de beneficios de la seguridad social, tales
como seguro de salud, pensiones, provision de vivienda, etc. Asi,
las instituciones de proteccion y atencion a bienestar se utilizaron
como instrumentos para cooptar, neutralizar y controlar a diversos
grupos afin de apuntalar lalegitimidad de un determinado régimen,
y de mantener el orden social (Ibidem). Este modelo de provision
de bienestar establecié un tipo de relacion Estado-sociedad en la
gue ciertos mecanismos de integracion social se caracterizaron por
la estratificacion y el verticalismo univoco de los beneficios
sociaes, lo cual generd unarelacion paternalistay clientelar de los
beneficiarios con el Estado?2.

El acceso de |os sectores popul ares carentes de seguridad socia a
los beneficios sociales proporcionados por el Estado, también selle-
vO a cabo mediante relaciones clientelares. El complejo conjunto de
redes patrén-cliente con funcionarios estatales o lideres politicos re-
presentd una de las principal es fuentes de capital socia paralos sec-
tores marginados e informales. Malloy (1993) destaca que, a pesar de
gue las reglas puedan decir que los beneficios constituyen derechos
de ciudadania, en la préctica, las estructuras de toma de decision ase-
guran que muchos, s no lamayoria de |os sectores de bajos ingresos,

22 La"“ciudadaniaregulada’ en Brasil, la figura de trabajador industrial del peronis-
mo en Argentinay la organizacion sectorial del partido oficial en México, por no
mencionar sino los casos méas conocidos, ilustran esta modalidad.
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operen como clientes de algiin patron de nivel intermedio, de ahi que
larelacién de los sectores populares con el Estado fuera expresada
mas en términos de clientelismo o de paternalismo que en términos
de derechosy obligaciones, 1o cual contribuyé adificultar el acceso
al bienestar planteado en términos de derechos (Jelin, 1996: 82-84).

Estas caracteristicas influyeron en €l hecho de que la ciudadania,
en & sentido de acceso adiversasy variadas formas de bienestar, so-
lo se adquiriera de manera plena mediante la pertenencia a ciertas or-
ganizaciones 0 asociaciones reconocidas por € Estado, y que se
aceptara sociamente el privilegio de la demanda organizada hacia el
Estado por encima de las reivindicaciones individuales. Las organi-
zaciones con reconocimiento oficial fungieron asi como sujetos fuer-
tes de la ciudadania, segiin laformulacion de Zolo (Zolo, 1994: 28).

Esta modalidad de acceso a satisfactores por laviadelas or-
ganizaciones influy6é en gue en muchos paises no se especificaran
formas universales de acceso individual, excepto en el caso delase-
guridad socia gque se basaba en contratos individuales y en servi-
cios relacionados con requerimientos del desarrollo, como la educa-
cion basicay la atencion primaria ala salud.

Para los fines de nuestra reflexidn, importa destacar la impor-
tancia de la capacidad de presion de grupos organizados en |la ob-
tencién de prestaciones sociales: sectores medios, grandes agrupa-
ciones sindicales y, en determinados paises, partidos politicos. Asi,
la combinacion de trabajadores en el mercado formal junto con €l
criterio de atender fundamentalmente a sectores organizados con
capacidad de presion, contribuy6 a configurar la atencion al bienes-
tar como privilegio a que se accede por medio de una organizacion
o de unarelacion de clientela, y no como derecho universal. Ade-
mas, laformaen que se organizaron | os sistemas de prestaciones so-
ciales, segun €l criterio de atender por categorias sociaes en siste-
mas estratificados y fragmentados, trajo consigo e reforzamiento
de las profundas desigualdades sociales y contribuy6 a fortalecer
una cultura civica de menoscabo de la solidaridad social, y a defen-
der como privilegio el acceso alas prestaciones, por medio del re-
curso a la capacidad de presion o de movilizacion. Las recurrentes
crisis econdmicas y las medidas de gjuste estructural que han expe-
rimentado los paises de la regién, al provocar la pérdida del nivel
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adquisitivo de la poblacién cubierta por la seguridad social (obreros
y sectores medios), agudizarian este rasgo y los conflictos distribu-
tivos relacionados con el acceso al bienestar.

La ciudadania social como construcciéon de la democracia

L os procesos de cambio politico y de democratizacion en Amé-
rica Latina, han traido consigo la reflexion en torno ala ciudadania
y a gercicio de los derechos ligados a ella, asi como lainsercion o
actualizacion de los derechos econdmicos, sociales y culturales en
las Constituciones de los paises, auspiciadas en € marco de los or-
ganismos internacionales.

Los derechos econdmicos, sociales y culturales son objeto de
andlisisy de afirmacion, en dos niveles. su caracter de condiciones
gue permiten acceder al gercicio de otros derechosy € de la perte-
nencia, que alavez que contribuyen a configurar la concepcion so-
bre los derechos econémicos, socialesy culturales, se hallan ligados
al debate sobre la universalidad de los derechos, como sefialamos en
el apartado del debate internacional. Una arista de la concepcion esta
dada por laidea de la democracia como construccion, y en ese mar-
co, la ciudadania se concibe como producto de lalucha, como proce-
so, en e cual distintos actores sociales acceden alareivindicacion de
sus demandas. En la medida en que larealizacion de |os derechos se
concibe como proceso en construccioén, engarza con el caréacter pro-
gresivo del cumplimiento de los derechos plasmado en el PIDESyC.

Lareflexién sobre el tema de | as condiciones necesarias para €l
gjercicio de derechos civiles y politicos, se condensa en la pregun-
ta: “ ¢Se puede gozar de los derechos civilesy politicos sin tener ac-
ceso alas condiciones bésicas (laeliminacion del hambre, pero tam-
bién acceso a educacion e informacién) que aseguran la posibilidad
de gjercer esos derechos?” (Hershberg y Hershberg, 1996: 233). La
indigencia coloca a las personas en una situacion en que no “pue-
den afirmarse por si mismos’, lo cua conduce a reformular la no-
cion liberal y autonomista de la ciudadaniay a darle un giro pater-
nalista, ingrediente inherente alaideade “ proteccién socia” y dela
dimension social, como tal, de la ciudadania. (Rei's, 1996: 138)
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L os derechos econdémicos y sociales como requisito y como ex-
presién de pertenencia a una comunidad se basan en el argumento
de Hannah Arendt en cuanto a que la condicion humanaimplicala
pertenencia a una comunidad politica. Esta perspectivaimplica par-
tir de la premisa de que & derecho bésico es“el derecho atener de-
rechos’. No puede haber democracia con niveles extremos de po-
breza y exclusion, pues indigenciay exclusiéon son la negacién de
los derechos fundamentales y se contraponen a la idea de actores
(Hershberg y Hershberg, 1996: 233).

Por otra parte, la ciudadania concebida como proceso hace re-
ferencia a una practica conflictivavinculada a poder y su gjercicio,
y €l de los derechos que forman parte de latransicion ala democra
cia, delaconstruccién deinstituciones vinculadas al régimen demo-
cratico. En estatarea, las organizaciones de la sociedad civil tienen
un papel importante que desempefiar. A ellas corresponde latareade
demandar, promover y vigilar esa construccion (Jelin, 1996: 116,
118). La ciudadania involucra un proceso de definir y redefinir los
derechos y de ampliar la base de la participacion (Roberts, 1996:
39). De maneraimplicita, se ve ala democracia como prerrequisito
delajusticia social, con base en laidea de que una mayor posibili-
dad de participacion de las personas en los procesos politicos au-
menta la oportunidad de intervenir en la distribucién de los bienes
econdmicos y, por lo tanto, podra conducir a una distribucion mas
justa. Nohlen recuerda que esta expectativa se apoya en la experien-
ciadel desarrollo del Estado de bienestar en las democracias de los
paises industrializados durante la posguerra, fenémeno asociado a
la extension del sufragio universal y ala creciente participacion de
las organi zaciones de las clases bajas en el proceso de formacion de
lavoluntad politica (Nohlen, 2001: 338-339).

Esta combinacion de objetivos no deja de dar un carécter exce-
sivamente general y abstracto, vago, a la concepcién de los dere-
chos en lamayor parte de América Latina. Se deposita en los dere-
chos sociales una condensacion de objetivos. Se da por sentado que
en la definicion de ciudadania debe incorporarse también la acep-
cion que alude alas condiciones que favorecen laigualdad social y
la participacion, eludiendo la discusion sobre las necesarias especi-
ficaciones. Es decir, incluyen en la definicion de ciudadaniatanto la
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igualdad formal de los individuos, como las condiciones que permi-
ten laigualdad. Se confunden asi derechos con objetivos de integra-
cion. Cabe sefidlar que aungue esta corriente de pensamiento se ha
extendido fundamentalmente en la década de |os noventa, ha influi-
do en la creciente utilizacion de los derechos y la ciudadania por
parte de diversos actores socialesy politicos. No obstante las ambi-
guedades a que hemos hecho referencia, su uso se explica porgque
expresa objetivos por alcanzar y porque hace visible una problema-
tica muy grave de carencias, pretendiendo dar al mismo tiempo un
argumento fuerte para abordarlay resolverla.

L os dos referentes mencionados han tenido su expresion en los
trabaj os de varios autores latinoamericanos, difundidos tanto en pu-
blicaciones académicas como de organismos regionales, como la
CEPAL. Esos trabgjos parten de la triada de derechos postul ada por
Marshall, y comprenden los derechos econémicos y sociales como
una extension de |os derechos humanos individuales a una escala so-
cial, sin cuestionar sus diferencias de naturaleza. Como se despren-
de de la exposicion anterior, las fuentes de la concepcion de derechos
vigente en América Latina tienen un caracter diverso y discorde,
cuando no contradictorio, en el que se han sobrepuesto tradiciones
de pensamiento liberales con modalidades corporativas, y destacan
los objetivos tendientes al predominio de criterios de ética social.

L as mencionadas concepciones han tenido su expresion juridi-
ca en documentos de caracter regional, y en las Constituciones de
los paises. En algunos de estos, |os derechos econémicosy socia-
les tienen una larga tradicion en tanto objetivo orientador de la so-
ciedad, como es el caso de México, y en otros se han plasmado de
manera reciente, en estrecha relacién con los procesos de demo-
cratizacion, como la brasilefia, que data de 1988, mientras que
los derechos indigenas fueron incorporados en |os afios noventa.

L os derechos econdmicos, socialesy culturales han sido re-
tomados en un acuerdo de la OEA de manera sucinta, incorpo-
rando | os aspectos sustantivos del PIDESyC: el articulo 26 de la
Convencion Americana sobre derechos humanos sefial a:

“Los Estados partes se comprometen a adoptar provi-
dencias, tanto anivel interno como mediante la cooperacion
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internacional, especialmente econdémica y técnica, para lo-
grar progresivamente la plena efectividad de los derechos
gue se derivan de las hormas econdmicas, sociales y sobre
educacion, cienciay cultura, contenidas en la Cartadela Or-
ganizacion de los Estados Americanos, reformada por el
Protocolo de Buenos Aires, en lamedida de los recursos dis-
ponibles, por vialegidativa u otros medios apropiados’23.

Lamayor parte de |as Constituciones latinoamericanas incorpo-
raen sus textos los derechos contenidos en el PIDESyC. Reconocen
lalibertad de organizacién sindical, €l derecho de huelgay estable-
cen lajornada maxima. De las consultadas?4, lachilenaeslaUnica
gue de modo escueto sefidla la“libertad de trabajo y su proteccion”
y no contiene laformulacion del derecho al salario o remuneracion
minima. Argentina no eleva arango constitucional los derechosala
salud y la educacién. La Carta de Costa Rica incluye especificacio-
nes sobre el financiamiento de laeducacion y el porcentaje minimo
del PIB gue se debe gastar en este sector, y en la de Ecuador se
anota el porcentaje del gasto gubernamental que se debe destinar
alaeducacion hasta e bachillerato (no menos de 30%). La brasile-
fa, por su parte, detala el porcentaje que corresponde erogar a la
Unidn (18% de los ingresos fiscales) y alos Estados, €l Distrito Fe-
deral y las municipalidades (25% de los ingresos fiscales). Ademés,
ordena colectar entre |as empresas privadas una contribucion parala
educacion elemental. Aungue en la Carta de Guatemala se declara
que la alfabetizacion es “ urgencia nacional y obligacion social”, so-
lamente se especifica el porcentaje que se debe asignar alaUniver-
sidad de San Carlos (5%).

Respecto del derecho ala seguridad social, una buena parte de
las constituciones de laregion lo contienen, a igual que sus modali-
dades de financiamiento, y algunas, como la ecuatoriana, contemplan
laincorporacion progresiva de toda poblacion, incluso de agquellas

23 Convencion Americana sobre derechos humanos, San José de Costa Rica, emitida
el 22 de noviembre de 1969. www.0as.org/SP/Prog/pg29-58.htm

24 La fuente para elaborar esta seccién fueron las constituciones de Argentina, Boli-
vig, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panamé, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela.
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personas que no participan en el mercado de trabajo formal. Costa
Ricay Panama no registran la seguridad social en su Constitucion.

De manera adicional, algunas constituciones, como la colom-
biana, contemplan la provisién de un subsidio aimentario durante
el embarazo y después del parto, alas mujeres desempleadas y de-
samparadas. Mencion explicita de los ancianos como un sector es-
pecifico de atencion hacen la guatemalteca, la hondurefiay la vene-
zolana, en tanto que la peruana otorga su proteccion solo a los an-
cianos abandonados. Los discapacitados solo son mencionados en
la Carta nicaragliense. Respecto de lavivienda, varios paises |a con-
sideran como un derecho: Colombia, Ecuador, Honduras, México,
Paraguay, Nicaragua'y Uruguay.

Por ultimo, & derecho de la poblacion ala proteccién del medio
ambiente es reconocido constitucionalmente en Ecuador, Guatema-
la, Nicaragua'y Uruguay.

Los derechos comprendidos en la Convencion 169 de la OIT,
referidos a las comunidades indigenas, han sido objeto de elabora-
cion juridica en varios paises durante |os afios noventa, y se ha re-
conocido el caracter multicultural de esos paises. Ademéas, en Bo-
livia, en 1994, se establecio el fortalecimiento de las instituciones
indigenas en el ambito local en |as reformas de participacion popu-
lar, de ahi que las instituciones indigenas, formadas seguin sus usos
y costumbres tradicionales, puedan recibir personeriajuridica que
les permita participar en el gobierno municipal, y han sido creados
distritos municipales indigenas con subunidades de la estructura
municipal del gobierno local (Plant, 1998: 26). La Constitucion pe-
ruana de 1993, por su parte, afirma (articulo 149) que las autorida-
des de las “ comunidades campesinas y nativas’ pueden tener fun-
ciones jurisdiccionales dentro de su ambito territorial siguiendo su
ley consuetudinaria (Plant, 1998: 27). Si bien en México el desarro-
Ilo social ha recibido atencidn especial, no se ha reconocido per-
sonalidad juridica alas comunidadesindigenas. En Guatemala, des-
de lafirmadel acuerdo final de paz en 1996, que incluye lafirma
de un acuerdo aparte en marzo de 1995, sobre la ldentidad y De-
rechos de los Pueblos Indigenas, se reconocen los derechos indi-
genas (Plant: 28).
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CAMPQOS PROBLEMATICOS RELACIONADOS CON EL
MODELO ECONOMICO Y CON DETERMINADOS
RASGOS ESTRUCTURALES ENALC

Los principales rasgos que representan nucleos problematicos
paralarealizacion de los derechos en América Latina, son muy co-
nocidos. En estos rasgos se plasman tanto las dificultades inheren-
tes a los derechos econdmicos, sociales y culturales en tanto dere-
chos humanos universales, como |os obstécul os rel acionados con su
instrumentacion.

El primer rasgo es sin duda la inequitativa (desigual) distribu-
cion del ingreso que prevalece en lamayor parte de laregion. A pe-
sar de que entre 1970 y 1982 € coeficiente de Gini disminuyo
10%23, y “larelacion de ingresos entre & 20% mas rico de la pobla-
ciony e 20% mas pobre se redujo de 23 a 18 veces’ (BID, 1998: 16),
estas tendencias se revirtieron durante la crisis de la deuda de los
anos ochenta, cuando €l decil de mas altos ingresos aumento su par-
ticipacion en mas del 10%, en tanto que los ingresos de |os demas
deciles disminuyeron. La participacion en el ingreso del decil mas
pobre cayo 15% (lbid., 16-17). El mayor aumento del coeficiente de
Gini ocurrié en los tres paises mas grandes de la region, Argentina,
Méxicoy Brasil. (Filgueira, 1996:15, citado por Portes, 2001: 76).

Aungue la tendencia a deterioro de la distribucion del ingreso
se frend en algunos paises en |os afos noventa, la concentracion del
ingreso sigue siendo muy alta. Segun calculos del BID, €l 20% més
pobre de la poblacion de cada pais recibe solo un 3% de los ingre-
sos totales, mientras que €l 20% mas rico obtiene e 60% (BID,
1997, 43); entre 1990 y 1995, el 10% mas pobre de la region tuvo
una pérdida de participacion en € ingreso del 15% y & 10% si-
guiente del 4%. (BID, 1998: 17).

25 Estimaciones aproximadas del BID, a partir de las observaciones disponibles pa-
ra 13 paises que, segun la fuente, representan unas cuatro quintas partes de la
poblacion latinoamericana.
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Los paises que presentan mas desigualdad son Brasil, Chile,
Ecuador, Guatemala, México, Panamay Paraguay. Tres paises del
Caribe inglés—Jamaica, Bahamasy Trinidad y Tobago— muestran
indices de concentracion menores que los paises de habla hispana,
pero solo Jamaica tiene un nivel de desigualdad significativamente
por debgjo del patron internacional (BID, 1998: 15). De hecho, en
los afios noventa | os paises que tenian |as peores distribuciones ini-
ciales, como Brasil, Guatemalay Panamd, empeoraron alin mas, en
tanto que aquellos que tenian las mejores distribuciones, como Uru-
guay y Jamaica, continuaron lamejoria (BID, 1997: 43). Colombia,
cuya distribucién del ingreso habia mejorado notablemente entre
1980 y 1986, después se mantuvo estable (Filgueira, 1996:15, citado
por Portes, 2001: 76).

Laagudizacion dela concentracion del ingreso esta asociadaalos
cambios econdmicos desarrollados en € marco de laglobalizacion, y
alas politicas de gjuste, desregulacién y privatizacion, impulsados a
fin de pasar a un modelo de economia abierta. A pesar de que laglo-
balizacién ha abierto nuevas posibilidades para el crecimientoy la
creacion de empleos, ha afectado |os factores determinantes del em-
pleoy los salarios. Asimismo, la economia de laregion empiezaaca
racterizarse por unagran volatilidad, cuyas mas graves repercusiones
se dan entre la poblacién de menores recursos (Klein, 2000: 8)26.

Estos cambios han contribuido a profundizar las desigualdades
en virtud de las modificaciones que han ocasionado en el mercado
detrabajo. De acuerdo con Klein, més del 55% delas diferencias de
ingresos | as explican los resultados de este mercado; el aumento del
desempleo, los desplazamientos hacia empleos menos productivos
y mésinestablesy el aumento de las diferencias de salarios han ele-
vado las desigual dades de ingreso porque afectan mas a los hoga-
res pobres. Las tasas de desempleo son mas altas en |os hogares po-
bres: en Chile, en 1996, la tasa de desempleo del quintil mas pobre
era 2,7 veces ladel quintil masrico (Klein, 2000: 21). Asimismo,

26 De acuerdo con estudios del BID, “larelacion positivaentre lavolatilidad y la de-
sigualdad del ingreso es significativa en términos estadisticosy econémicos. Lare-
lacion estadistica sugiere que una reduccién de tres puntos porcentuales en la vo-
latilidad del crecimiento del PIB real reduciria aproximadamente dos puntos por-
centuales el coeficiente de Gini de desigualdad de losingresos’. (BID, 1998: 107)
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el desempleo afecta mas alas mujeres y alos jévenes. Mientras la
tasa de desempleo de las mujeres es aproximadamente un 30% méas
alta que el promedio, la de los jévenes habitualmente duplica e ni-
vel nacional (Klein, 2000: 12)%7.

El lento y discontinuo crecimiento econdmico ha mostrado una
insuficiente capacidad de creacion de empleos, que pueda absorber
la creciente participacion laboral delas mujeresy el crecimiento de
la PEA de 2,6% a afio. Lafuerza de trabajo de laregion, constitui-
da a fines de los afios noventa por cerca de 212 millones de perso-
nas, crecio en 44 millones en el Ultimo decenio, llegando a repre-
sentar en 1999 un 42% de la poblacién total, tres puntos porcentua-
les por encima de lo registrado en 1990 (CEPAL, 2001: 20). Creci-
miento econdmico discontinuo y aumento de la poblacién influye-
ron en el incremento de la tasa de desempleo del 6,7% en promedio
en 1980, al 8,8 % 1999, con oscilaciones en e periodo intermedio
(Ibid., 12), aunque algunos paises han tenido cifras mas altas: ame-
diados de 1996, Argentina tuvo una tasa oficial de desempleo de
16%, 10 puntos porcentuales mayor que cinco afios antes. Otros
cuatro paises registraron tasas que excedian e 10%, que aumenta-
ron o se mantuvieron estéticas durante los afios noventa. Solo cua-
tro paises —tres de ellos en América Central— registraron reduc-
ciones en el desempleo de 2 a 3 puntos porcentuales durante el mis-
mo periodo (Latin American Weekly Report, 1996¢, citado por Por-
tes, 2001: 77). Para fines de 1998, la situacién no habia mejorado:
en Argentina, Colombiay Venezuela se experimentaban tasas de de-
sempleo de dos digitos (BID, 2000).

L os procesos de creciente informalizacion, precarizacion y fle-
xibilizacion, relacionados entre si, han contribuido a configurar un
mercado de trabajo en el que se pierde estabilidad laboral: se pagan
salarios muy bajos a trabajadores no calificados y proliferan condi-
ciones precarias de empleo (Klein, 2000: 13).

Dada la competencia internacional que enfrentan las industrias
del sector moderno basadas en procedimientos intensivos de traba-
jo, es frecuente e pago de salarios muy bajos y la eliminacién de

27 Lavariacion promedio paratoda América Latina es de 1,5 veces (BID, 2000, ).
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prestaciones laborales, motivo por €l cual |os trabajadores optan por
un empleo en el sector informal, donde carecen de prestaciones, pe-
ro tienen mejores salarios. Ello ha ocurrido en Republica Domini-
cana, donde las condiciones laborales en zonas francas de exporta-
Cion son tan malas que provocan un considerable flujo deretorno la-
boral hacia el empleo informal y € trabajo por cuenta propia. Asi,
el sector informal, considerado durante el periodo de industrializa-
cion por sustitucién de importaciones como un refugio para quienes
no podian encontrar empleo en el sector moderno de la economia,
ha pasado a convertirse en un refugio del libre mercado en el sector
moderno (Portes, 2001: 78)

Otro proceso que se ha desarrollado en relacion con € requeri-
miento de competitividad de las empresas, es|la subcontratacion ex-
terna, lacual les permite unamayor flexibilidad pararesponder alas
fluctuaciones del entorno econémico. L os resultados en términos de
salarios y condiciones laborales son diversos: en ocasiones hay me-
joraen los salarios a costade |a pérdida de estabilidad, pero en otras
no se registran mejoras. En el sector minero estatal de Chile, donde
hubo despidos masivos para reducir |os costos de produccion, mu-
chos trabajadores fueron vueltos a contratar por subcontratistas.
Perdieron estabilidad laboral y prestaciones, pero ganaron en térmi-
nos de condiciones de trabao y menores tasas de accidentes. Sin
embargo, en muchos otros casos las condiciones de ingreso y em-
pleo se deterioraron, asociados a la instalacion de maquiladoras,
empresas en las que no siempre se respetan las normas laborales
y aun los derechos humanos. En la actualidad, abundan empleos
precariosy sectores en los que la subcontratacion se convierte en
caracteristica comun del mercado de trabajo. En estos casos, |os
trabajos temporales, la falta de prevision socia y lainexistencia de
sindicatos, negociacion colectiva y mecanismos de capacitacion
son frecuentes, aunque pueden también acompanarse de salarios
elevados (Klein, 2000: 25-26).

Como resultado del proceso de precarizacion del empleo, la
proporcién de trabajadores asal ariados con contrato permanente
se hareducido; en Chile (1996) y Venezuela (1995) solo el 38%
de los trabajadores asal ariados esta empleado bajo esta modali-
dad, y en México (1994) solo representa el 19% de los asalariados.
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Las diferencias entre hombres y mujeres son considerables. En
Chile, Venezuelay México, el 55%, 56% y 27%, respectivamen-
te, de los hombres asal ariados poseen un contrato permanente;
paralas mujeres las cifras respectivas son 25%, 26% Yy 12% (BID,
1998: 157-158).

En los afios noventa, €l empleo en € sector informal (trabajado-
res por cuenta propia, trabajadores familiares no remuneradosy tra-
bajadores que prestan servicios en microempresas, es decir de me-
nos de cinco trabajadores, 0 en el servicio domeéstico) registré un al-
zaimportante, pues aumento de 51.6% del total de la poblacion ac-
tiva en 1990 a 56% en 1995 (OIT, citado por Lustig, 1998: 303)28.
Solo Argentina, Chile y Honduras lograron evitar que creciera el
sector informal. Paralaregién en su conjunto, 61 de cada 100 em-
pleos generados en |os afos noventa fueron informales, y tuvieron
especial dinamismo los creados por la microempresa (Klein,
2000: 17).

A pesar de la opcion vélida de empleo que representa la mi-
croempresa, en virtud de que en general pagan mejores salarios que
otros sectores, sin embargo, ofrecen inadecuadas condiciones de tra-
bajo, no proporcionan ni estabilidad laboral ni proteccién social, y en
ellas son més frecuentes las violaciones a los derechos laborales b&
sicos (trabajo infantil, libertad de asociacion, negociacion colectivay
trabajo forzado) que en empresas mas grandes. Se calculaque €l in-
greso medio de las microempresas se acerca al 90% del ingreso me-
dio de las actividades modernas, pero solo al 55% del ingreso medio
en lasempresas medianasy grandes. Entre el 65%y el 95% de quie-
nes trabajan en microempresas carecen de un contrato laboral escri-
to, y entre 65% y 80% no tienen ni seguro médico ni prevision.
También tienden a trabajar mas horas y a tener més accidentes de
trabajo. En Chile, un 30% de | os trabajadores no tenia contrato o te-
nia contratos atipicos; en Argentina'y Colombia la proporcién se
elevabaa40% Yy a 74% en PerU. Lamayoria se hallaba en microem-
presas. 50% en Chile, 65-70% en Colombia'y Argentina, y 80% en
Pera (Klein, 2000: 17).

28  Otros célculos sefidan que el empleo informal solo se expandio del 44% al 48%
entre 1990 y 1998, Klein, 2000: 16-17.
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Un fendmeno que ha caracterizado €l desempefio de las econo-
mias latinoamericanas es la reduccion de la capacidad de compra
del salario minimo en lamayoriade los paises. Actualmente, es muy
inferior de lo que era a comienzos de |os afios ochenta. La crisis de
la deuday los procesos de gjuste que le siguieron llevaron a caidas
del salario minimo, que se corrigieron solo parcialmente en los no-
venta. En promedio, “los salarios minimos en 1999 eran inferiores
en 26% alos de 1980, pero en laindustria manufacturera habian su-
bido en 2,9% en e mismo periodo” (Klein, 2000: 11). Solo Colom-
bia, Costa Ricay Panamé han logrado mantener relativamente esta
ble el salario minimo en términos reales (BID, 1998: 169).

Estas tendencias se expresan de manera aguda en la participa-
cion laboral de las mujeres, ya que muestran una mayor probabili-
dad de trabgjar en el sector informal y en profesiones de baja remu-
neracion. “ De hecho, existe una alta correlacion entre la proporcién
de mujeres empleadas en una ocupacion y su remuneracion en rela-
cién con otras profesiones’ (BID, 2000, 78).

En toda América Latina existe una amplia brecha salarial entre
los trabajadores masculinos y femeninos. En todas las categorias de
empleo, las mujeres reciben remuneraciones inferiores, aunque las
mayores diferencias se encuentran en los empleos informales, tanto
rurales como urbanos. En el sector formal, las mujeres ganan un
10% menos que los hombres por el mismo trabajo, y en las ocupa
ciones informales las mujeres reciben 25% menos por hora trabaja-
da que los hombres de igual nivel de educaciony edad (BID, 1998:
43). Cabe sefiaar que €l sector informal permite alas personas, y
sobre todo alas mujeres, desempefiar actividades que ofrecen méas
flexibilidad para gjustar los horarios y les permiten aprovechar
mejor algunas habilidades, 1o cua contribuye a explicar el creci-
miento de este sector, apesar de que laaplicacion delasleyes esba
jay no brinda condiciones de estabilidad (Ibid., 154). Las mujeres
menos educadas que se incorporan alafuerzalaboral tienden acon-
centrarse en trabgjos del sector informal que pagan menos que los
del sector formal para las mujeres con niveles comparables de ins-
truccién. La mayor participacion de las mujeres en empresas infor-
males que en promedio tienen una baja productividad, contribuiria
a explicar los menores ingresos de las mujeres (BID, 2000, 78).
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Ademas, debido alainfluenciadel nivel deinstruccién sobre la par-
ticipacion en lafuerzalaboral y la probabilidad de trabajar en el sec-
tor formal oinformal, los ingresos de las mujeres varian més que los
de los hombres (BID, 1998: 68).

Esta situacion se agrava en el caso de los indigenas 'y de pobla-
cion negra. En Guatemala, la poblacién indigena de la capital hacia
1986 representaba 12% de la poblacion, estaba concentrada en em-
pleos precarios y tenia menos posibilidades de cobertura de seguridad
socia que la poblacion mestiza (Pérez Sainz et al., 1992). En € caso
de Brasil, la poblacion negra se encuentra concentrada en |os segmen-
tos més pobres de la poblacién rura y urbana. A pesar de la afirma-
cion de que en ese pais la raza tiene menos significacion en producir
desigualdad gque en otros paises, la poblacion negra contindia en o
mas bajo de la escala de indicadores de pobreza (Roberts, 1996).

Ciertas tendencias en € comportamiento de los salarios, rela-
cionadas con niveles educativos o de especializacién, han tendido a
aumentar las desigualdades y a profundizar las desventajas de los
sectores mas pobres. Nos referimos al mayor aumento registrado
por los salarios industriales, en comparacion con el de los salarios
minimos. Los salarios industriales crecieron a un ritmo de 1.4%
anual entre 1990 y 1997, mientras los minimos solo lo hicieron en
un 0,3% (Klein, 2000: 19).

Por otra parte, se registran considerables diferencias entre los
paises en lo que concierne a los salarios agricolas; aunque en todos
los paises |os sectores agricolas remuneran menos a los trabajado-
res que €l sector industrial, la diferencia es muy poco apreciable en
Panama, es menor del 10% en Honduras, pero supera el 40% en Pe-
riy México (BID, 1998: 44)

En 1995 6 1996, la mayoria de los paises de América Latina te-
nian niveles de salario minimo que representaban menos de la mi-
tad del salario promedio. En Bolivia, Brasil y Argentina se encon-
traban por debajo de 30%, y en Chile, México y Pert entre 30% y
40% del salario promedio. Estas proporciones son bajas en compara
cion con las de los paises desarrollados. Sin embargo, en varios pai-
ses de América Latina, los salarios minimos eran superiores a 50%
del promedio, y en € caso extremo de Venezuela en 1995 representa
ban cerca del 90% del salario promedio (BID, 1998: 170). Donde los
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salarios minimos son més elevados en relacion con €l salario prome-
dio & incumplimiento de las normas es mayor: en Paraguay y El Sal-
vador cerca de lamitad de los trabajadores tiene salarios que no lle-
gan a 80% del minimo, y en Hondurasy Venezuda, de cada 100 tra-
bajadores, entre 30 y 40 se hallan en lamisma situacion (1bid., 171).

Por otra parte, en varios paises, e comportamiento de losingre-
sos ha influido en que la desigualdad no se reduzca, sino que se
mantenga, como ha ocurrido en Chile, donde, a pesar del aumento
del empleo y de los salarios reales habido entre 1983 y 1995, |a de-
sigualdad no disminuy6 debido a que €l nivel de ingresos del diez
por ciento masrico se elevo alin més répidamente. Su coeficiente de
Gini de .479 en 1994, estuvo solo ligeramente por debajo de Brasil,
pais con la distribucién del ingreso més desigual de la region (Fil-
gueira, 1996: 16, citado en Portes, 2001: 77).

Lacondicién de laeducacion es otro rasgo muy relacionado con
la concentracion del ingreso. La estrecha relacidn entre educacion y
distribucién del ingreso es ilustrada por el hecho de que los paises
con mayor indice de desigualdad, también tienen las mayores dis-
tancias educativas. Las brechas educativas més pronunciadas entre
los dos deciles més ricos se encuentran en Brasil, México y Hondu-
ras, donde son superiores a 3 afos, y solo en Pert son de menos de
dos afios. Y entre el decil méasricoy €l 30% en la base de la escala
de ingresos | as brechas educativas promedio superan los 9 afios en
Meéxico y se encuentran entre 8 y 9 afios en Brasil, Panamay El Sal-
vador, paises de muy ata concentracion del ingreso total. Las meno-
res brechas educativas entre ricos y pobres se observan en Uruguay,
Venezuelay Perll, que tienen concentraciones de ingreso modera-
das, comparadas con los estdndares de laregion (BID, 1998: 20).

Estas distancias educativas producen rendimientos elevados pa
ralos pocos que reciben educacion superior, 10s cuales se benefician
de una educacion de mayor calidad que |os sectores de bgjos ingre-
SOS, que en su mayoria asisten ala escuela publicay no pueden ac-
ceder a una educacién privada de mejor calidad. Dado que una edu-
cacion deficiente se traduce en un rendimiento inferior y en ingre-
sos menores durante lavidalaboral del individuo, la educacién con-
figura un canal adicional de concentracion del ingreso laboral y
contribuye a reproducir la desigualdad (BID, 1998: 56). En efecto,
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se ha documentado que en aquellos paises con una mayor propor-
cién de mano de obra no calificada, la desigualdad tendié a mante-
nerse invariable o a elevarse ligeramente entre 1989 y alrededor de
1995, como sucedio en Brasil, Colombia, CostaRica, Méxicoy Ve
nezuela (Lustig, 1998: 306). Asi, laeducacion profundamente estra-
tificada que caracteriza alos paises de Ameérica L atina esta reprodu-
ciendo, en lugar de corregir, las desigualdades de ingreso.

En el bajo rendimiento de la educacion basica se expresa lain-
fluencia de factores relacionados con la globalizacion. En efecto, la
incorporaciéon de China y otros paises de menor desarrollo a co-
mercio mundial ha presionado alabajalaremuneracion del trabajo
de personas con educacion basica. Paralelamente, |a liberalizacion
comercial instrumentada por los paises de AméricalL atinay de otras
regiones ha contribuido a elevar €l precio relativo de los recursos
natural es local es, en detrimento de laremuneracion relativa del tra-
bajo. “Y junto con las politicas macroeconémicas, laliberacion co-
mercial en Ameérica Latina parece haber propiciado la adopcion de
cambios tecnol 6gicos que han desplazado la demanda laboral hacia
el empleo mas calificado”. Estos factores de demanda han interac-
tuado ademés con unafuerte expansion de laoferta de trabajo no ca-
lificado por razones demogréficas, que no ha sido contrarrestada
con un mejoramiento de los niveles educativos (BID, 1998: 55).

Por otra parte, en los hogares pobres hay una alta tasa de deser-
cion escolar. Untrabajo del BID (1998), citado por Klein, sefialaque
“el 94% de los nifios pobres en los paises con alto desarrollo educa-
tivo se matricula en los primeros afios de la escuela, contra el 76%
en los paises menos avanzados. Las tasas de matricula disminuyen
respectivamente al 63% Yy a 32% en el quinto afio, y al 15% Yy el 6%
en el noveno afno. Las tasas de ingreso son similares entre nifos po-
bresy los de las familias de mayores recursos, pero los ultimos per-
manecen en la escuela por periodos més largos. Al quinto afio, las
tasas eran 93% y 83%, en tanto que al noveno, eran de 58% y 49%
respectivamente” (Klein, 2000: 21).

Una investigacion que compara la educacion acanzada hasta
1995 por los individuos nacidos entre 1968-70 (que para entonces
tenian entre 25 y 27 afios de edad), con la educacién de quienes ha-
bian nacido treinta afios antes, encontrd que €l progreso ha sido, en
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promedio, de solo unos 3 afios de escolaridad, 1o cual representa
aproximadamente un afio por década. En este lento cambio, €l pro-
greso entre las mujeres ha sido més rapido que entre los hombres,
pero es limitado (BID, 1998: 49).

En ese lapso, la mejora ha superado los 3 afos para los hom-
bresy los 4 afos para las mujeres en Chile, Peray México. Pero
ha sido de solo 2,5 afos aproximadamente para los hombres en
Brasil, Costa Rica, Hondurasy Venezuela, y de entre 3y 3,5 afios
paralas mujeres en Brasil y Costa Rica. Aunque en virtud del rit-
mo mas acelerado de aumento de la educacion femenina, actual-
mente las mujeres han superado a los hombres en afios promedio
de educacion en casi todos |os paises, en laregion hay todavia ex-
cepciones graves. Los datos mencionados no incluyen a Guatema-
la, ni alas zonas rurales de Bolivia, donde la matricula de las ni-
fias en edad escolar es muy inferior ala de los varones; en ambos
paises, el rezago en la educacién femenina se concentra en las po-
blaciones indigenas. También es el caso de la poblacion indigena
de Panama, donde las tasas de analfabetismo femenino en 1990
eran del 53%, en comparacion con el 11% paratodas las mujeres
del pais, 0 10% paralos hombres (BID, 1998: 49-50). Segun cal-
culos basados en datos oficiales, en Guatemalael promedio de
anos de estudio de las mujeres de 15 a 24 afnios en |las zonas rurales,
paso de 2,4 a 3,1 entre 1989 y 199829,

Las profundas desigualdades sociales también estan asociadas
con la concentracion de las principales actividades productivas en
zonas metropolitanas, y con fracturas espaciales y de carécter etno-
linguistico que determinan grados de fragmentacion etnolinguistica
y geogréfica. Estas dos lineas de fractura social vienen a agravar la
iniquidad de género y étnicay las desigualdades en varios paises de
Américalatina.

Si bien América Latina no es unaregion extremadamente frag-
mentada desde el punto de vista etnolinguistico, pues existe una

29 CEPAL, Indicadores comparados. Cuadro América Latina (17 paises): promedio
de afios de estudio de la poblacion de 15 a 24 afios de edad segiin sexo, zonas ur-
banasy rurales, 1980-1999. http://www.cepal .org/mujer/proyectos/perfiles/compa -
rados/t-educacion?.htm
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lengua predominante (espafiola, portuguesa o inglesa) en la mayor
parte de los paises, en algunos esta fragmentacion es importante: Su-
rinam, Bolivia, Guatemalay Pert (BID, 2000: 209). Lamayoriadelas
estimaciones sobre la poblacién indigena en la region coinciden en
que es de alrededor de 40 millones de indigenas (8% de la poblacién
total). En Boliviay Guatemala, los indigenas representan mas de la
mitad de la poblacién nacional, aunque las cifras oficides difieren de
las de analistas independientes. En el caso de Guatemala, la estima-
cién oficia es que representa 42% de la poblacion, seguin € censo mas
reciente, en tanto que la CIDH de la OEA indica que significa48%, y
otras fuentes sefialan 60% (Plant, 1998: 5). Esta poblacién vive en
condiciones de extrema pobreza. En otros paises, a pesar de que es
menos significativa, también es muy relevante: en Ecuador, la pobla-
cion indigena representa entre 35 y 45% de la poblacion, lamayor par-
te de lacua se encuentra en situacion de extrema pobreza; en Mé-
xico, alrededor del 10% de la poblacién habla lenguas indigenas,
habita en un tercio de los municipios del pais, |os cuales represen-
tan el 82% de los municipios de muy alta marginacion (CONAPO,
1999). En Brasil, los pueblos indigenas solo representan 0,2% de
la poblacién, pero sus condiciones de vida son sumamente preca-
riasy se han deteriorado los Ultimos afios3!.

La pobreza lleva a los indigenas de la mayoria de los paises de
América Latina a participar en los mercados de mano de obra, tan-
to urbanos como en la agriculturacomercial. Estudios|levados aca-
bo en varios paises con poblacion indigena reportan el desarrollo de
procesos similares: reduccion creciente del cultivo de la propiatie-
rra como actividad principal y aumento de la participaciéon en la
agricultura comercial, en los mercados de mano de obra regionales
e internacionales, en el comercio formal e informal en zonas urba-
nas del propio paisy de paises vecinos, en el sector de servicio, en

30 En Guatemala, 77% de la poblacion esta debajo de lalinea de pobreza, y se cal-
culaque casi latotalidad de indigenas maya quiché estan en esa situacion. Repor-
te de la Comision Interamericana de Derechos Humanos http: //iwww.cidh.org/in -
digenag/indice.htm

31 La esperanza de vida disminuy6 de 48,3 afios en 1993, a 45,6 afios en 1997. Plant,
1998: 5.
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el transporte y, en Guatemala, en las actividades de extraccion
(Plant, 1998: 18-19). Una encuesta realizada en este Ultimo pais en
1989 estim6 que solo una cuarta parte de la poblacién indigenaen €
atiplano occidental de Guatemala participaba principa mente en el
cultivo de su propia tierra, en tanto que un estudio en Ecuador en-
contré que los més pobres obtienen 22% de sus ingresos de la agri-
cultura, 16% del ganado, 9% de la produccién artesana y 53% del
empleo migratorio (Ibid., 19). Una investigacién sobre € altiplano
sur boliviano, con base en entrevistas comunitarias, estimo que un
18% de la poblacion habia emigrado desde 1983, 45% a la ciudad
de Sucre, 18% a la parte urbana de Santa Cruz, 7% ala parte rura
de Santa Cruz y 10% a Argentina. La misma tendencia se da en
Guatemal a, donde se han registrado varios cientos de miles de nue-
vos inmigrantes a Ciudad de Guatemala durante |os afios noventa32
(Plant, 1998: 24).

La migracién tempora a los campos de agricultura comercial
no siempre significa una mejora sustantiva en la situacion de pobre-
za, debido a que las formas de reclutamiento, €l transporte, las con-
diciones de viday de trabajo de los temporerosindigenas en la agri-
cultura constituyen una fuente de preocupacion en términos huma-
nitarios. Aunque los salarios son més altos que |os ingresos prome-
dio en las comunidades de origen, también es alto & costo en térmi-
nos de salud, higiene, pérdida de educacion de los nifios y desarti-
culacion social (1bid.).

Esta linea de fractura tiene efectos en las variables educativa y
de mercado de trabajo, sobre todo en los términos desiguales en los
gue las poblaciones indigenas han entrado en el mercado en compa-
racion con otros sectores (Plant, 1998: 13). De acuerdo con las conr
clusiones de un andlisis sobre las desigual dades en la escolaridad de
los nifios mexicanos, los nifios y las nifias indigenas terminan en
menor proporcion laprimaria, 1o cual ... “ muestra que existe unaba
rreradel lenguaje que algunos nifios no logran superar” (Miery Te-
ran 'y Rabell: 20). Sin embargo, €l hecho de que los nifios hablantes
tengan mayores probabilidades de ingresar a la secundaria que los

32 Aunqgue lamigracién se debe en parte ala huida del atiplano durante los afios de
intenso conflicto civil, también se atribuye a los factores econémicos actuales.
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nifios no hablantes, y de que las nifias indigenas tengan la misma
probabilidad que las no hablantes, indica que lalenguaindigenatie-
ne un efecto distinto en la asistencia a la escuela secundaria. En lo
gue se refiere ala participacion laboral de los menores, las familias
indigenas se ven obligadas a enviar a trabajar a sus hijos en edades
tempranas en mayor proporcion que las familias que no hablan al-
guna lengua indigena; en efecto, entre los varones de 12 a 14 afios,
el 51% de los hablantes trabaja, en tanto que esta proporcién es de
37% entre los no hablantes (Ibid., 21).

Dado que lalinea etnolingtistica se combina con diferencias en
normas culturales respecto de la sociedad mestiza, ello alimenta
conductas de discriminacion que erosionan la cohesion social.

La fragmentacion geogréfica, por su parte, contribuye a ex-
plicar la concentracién territorial de las actividades productivas ur-
banas en pocas areas, que ha traido consigo intensas corrientes mi-
gratorias del campo alaciudad y desordenados procesos de urbani-
zacion que favorecieron la proliferacion de poblamientos en zonas
inicialmente carentes de servicios urbanos, de ahi que las politicas
dirigidas a los sectores méas pobres hayan beneficiado, de manera
prioritaria, alas zonas urbanas. Esta caracteristica se expresa en los
factores que determinan la mayor disponibilidad de servicios de sa-
lud por parte de la poblacion: € lugar de residencia, segun la distri-
bucion geografica de los servicios, y la pertenencia a alguno de los
sistemas de seguridad social.

La fragmentacion geogréfica también ha influido en e aida
miento de vastas areas que cuando se han abierto ala colonizacion
no se lograincorporarlas a desarrollo, perpetudndose las desigual-
dades regionales: esilustrativo €l caso de Brasil, donde en 1960 el
estado més pobre era Piaui, en el nordeste, con un PIB per capita
equivalente al 11% del de Sao Paulo, el estado mas rico del sudes-
te. En 1995, treintay cinco afios después, Piaui seguia siendo €l es-
tado mas pobre de Brasil, y su PIB per capita solo ascendia al 16%
del de Sao Paulo, que seguia siendo €l més rico (BID, 2000, 168).
Desde el punto de vista de la extensiéon del fendmeno, la fragmen-
tacion geogréfica es muy importante. Segiin datos de un estudio del
BID, América Latina es laregion mas fragmentada del mundo, aun-
gue por supuesto hay diferencias sustanciales dentro de la region.
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L os paises con mayor grado de fragmentaci én geografica son Ecua-
dor, Colombiay Per(, y los menos fragmentados Uruguay, Baha-
masy El Salvador (BID, 2000, 209).

La profundizacion de los rasgos de desigualdad enunciados,
constituyen alavez el meollo de la problematica por tratar y la mar-
ca de los obstacul os que se deben remontar afin de garantizar aten-
cion universal por lavia de derechos a la satisfaccidn de determina
das necesidades. Estos rasgos delinean los contornos y los limites
del alcance de las politicas. En € apartado siguiente analizaremos
el modo en gue estos contornos configuran |os obstacul os por supe-
rar para una politica basada en derechos.

OBSTACULOS, DIFICULTADES Y LIMITACIONES
RELACIONADOS CON LAAPLICACION DE DERECHOS
ECONOMICOQOS, SOCIALES Y CULTURALES

Aungue la concepcion de derechos econdémicos, socialesy cul-
turales conforma metasideal es que juegan el papel de normas orien-
tadoras, €l privilegiar este aspecto deidea haciad que se tiende, ob-
viando una discusion sobre el fundamento de |os derechos, influye
en que las condiciones y |os requerimientos sean puestos en segun-
do plano, y se pase por ato €l disefio de formas especificas de reali-
zacion de los derechos, elaboradas tomando en cuenta los rasgos
esenciaes de la problemética por enfrentar, los limites que se estable-
cen en virtud de la configuracion del mercado y de larestriccion de
los recursos fiscales, o bien de las relaciones de fuerza o de procesos
de relvindicacion de demandas, ya sea politicas, sociales 0 ambas.

Ldgica de mercado versus l6gica de derechos
El primer conjunto de obstaculos se refiere ala divergencia de

|6gicas existente entre |os criterios de eficienciay del mercado res-
pecto de los de derechos, que se expresa en varios ambitos. Esta
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divergencia, inherente a la operacién de los derechos 'y alos crite-
rios de eficienciay alaracionaidad del mercado, se ha agudizado
a partir de las reformas dirigidas a la apertura de las economias y
del caracter volétil del funcionamiento de estas. En la instrumenta
cion de las reformas predomind el objetivo de “mejorar la eficien-
cia econdémica, méas que por cualquier otro proposito de proteccion
socia e incluso de estabilizacion macro” (BID, 1997: 37). En algu-
nos paises como Guatemala, Paraguay y Per(, se incorporaron ala
Constitucion algunas normas destinadas a evitar el mal manejo eco-
némico, prohibiendo el uso de politicas monetarias expansivas para
cubrir necesidades fiscales y € monopolio estatal en la provision de
seguridad social (Cruz-Saco, 1998: 6).

Si bien algunos procesos de globalizacion han traido consigo
compromisos mas firmes de | os paises |atinoamericanos con los or-
ganismos internacionales para la realizacion de los derechos, otros
han contribuido a dificultar estatarea. ¢COmo garantizar el derecho
al empleo en el marco del contexto de recesion en € que se desem-
pefian las economias de la region, en las que e desempleo sigue
siendo elevado aun cuando la economia se recupere después de ca-
da sacudida externa? La meta de cumplimiento progresivo de los
derechos que se establece en el PIDESyC presupone que los gobier-
nos pueden lograr un crecimiento sostenido durante un largo perio-
do, presupuesto que no se da. Y respecto de la meta de salario re-
munerador, incluida en la mayor parte de las legislaciones de los
paises latinoamericanos, enfrenta restricciones, debido a que se
contrapone con laldgica de los requerimientos de la competitividad
del entorno internacional, en el que hay paises en |os que se pagan
salarios alin més bajos que los de laregioén. Pero, ademés, varios es-
tudios han encontrado que aunque |os aumentos del salario minimo
pueden efectivamente reducir la pobreza en €l corto plazo, no pue-
den utilizarse en forma indiscriminada con este propésito, porque
pueden generar desempleo y reducir el crecimiento, perjudicando a
los pobres en € largo plazo (Morley, 1992 y 1997; Lustigy McLeod,
1997, citados en BID, 1998: 169).

Por otra parte, el hecho de que en el marco de procesos de pri-
vatizacion diversos servicios publicos hayan pasado a ser opera-
dos por agentes privados y a depender de las fuerzas del mercado,
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contribuye a subordinar el acceso a esos servicios a la distribu-
cion del ingreso, lo cual significa una clara desventaja paralos
sectores pobres. En aquellos casos en que |os esquemas de parti-
cipacion privada no incluyen claros principios de solidaridad, co-
mo ocurre en el sistema de salud en Chile, operala seleccion ad-
versa, tanto por estratos socioecondémicos como por |0s riesgos
de salud asociados a la edad de la poblacion cubierta (Ocampo,
1998: 12-13).

-El empleo

En el marco de la contraposicién de |6gicas entre el mercado
y los derechos, se ubica la problemética del empleo, la cual tiene
varias aristas. Una primeray mas general arista, concierne alafal-
ta de adecuacion de la regulacién laboral —que protege |os dere-
chos de los trabajadores en el mercado formal— a los requeri-
mientos de la competencia internacional y ala creciente participa-
cion de las mujeres en el mercado de trabajo. Esta falta de adecua-
cion hainducido a varios paises a aprobar reformas laborales que
representan un desafio a los derechos econdémicos, socialesy cul-
turales registrados en las Constituciones.

L a mencionada falta de adecuacién de la regulacion laboral
abarca las normas de proteccién de los trabajadores en las que ha
descansado la estabilidad en el empleo, tales como las restriccio-
nes a los periodos de prueba, alos contratos temporalesy atérmi-
no, y a penalizaciones a la terminacion de los contratos laborales,
gue han permitido aumentar la permanencia laboral y han protegi-
do contra la pérdida de ingresos asociada al desempleo de los tra-
bajadores cubiertos por la ley. Sin embargo, estas normas son
cuestionadas dado que se aplican muy poco, favorecen alos traba-
jadores varones con mayor educacion, experienciay mejores sala-
rios (BID, 1998: 153), y tienden a limitar la participacion femeni-
na en el mercado laboral, las cuales deben combinar sus empleos
con otras actividades. Entre otras, se sefialan el alto costo de later-
minacion de los contratos, las reglas que implican imponer alas
empresas costos por maternidad, y las que obligan a mantener
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instalaciones para la atencién de los nifios en el lugar de trabajo33.
También los trabajadores jovenes son afectados por esta forma de
proteccion del empleo, pues sus tasas de desempleo son 1,5 veces
superiores alatasa general de desempleo (BID, 2000, 78)34.

En los afios noventa se llevaron a cabo reformas laborales en
Colombia (1990), Pert (1991), Nicaraguay Argentina (1995) y Ve-
nezuela (1997), las cuales incorporaron formas més flexibles de
contratos de empleo mediante la reduccion del costo de los despidos
y laintroduccioén de contratos con menores impuestos a la némina.
Como efecto de las reformas, ha disminuido e porcentaje de los con-
tratos de trabajo que otorgan beneficios plenos en € total del empleo
y se han expandido formas mas precarias de empleo (BID, 2000: 71).

Como se desprende de |as reflexiones expuestas, los diversos
procesos rel acionados con la generacion de empleo y con la calidad
de los empleos se hallan fuera de la posibilidad de control por par-
te de los gobiernos, lo cua significa un obstaculo importante que
solo puede ser modificado de modo parcial paraalcanzar € cumpli-
miento de los derechos relacionados con €l trabgjo.

-Tributacion

El financiamiento de |os servicios de atencion rel acionados con
el cumplimiento de derechos sociaes involucra, ademas de una ex-
tendida economia de mercado, un aparato fiscal muy sdlido, que lo-
gre obtener |os recursos necesarios. Esto requiere de una solida ca-
pacidad recaudatoria del Estado —esencial para hacer efectiva la

33 Este fue €l caso de Perti donde la ley exigia que las empresas con més de 25 mu-
jerestuvieran guarderias, propiciando involuntariamente que | os empleadores con-
trataran a un nimero inferior de trabajadoras. La ley fue derogada en 1991.

34 Las medidas sugeridas para adecuar la legislacion laboral a los nuevos requeri-
mientos y procesos, consisten sobre todo en sustituir la proteccion que hoy gozan
algunos trabgjadores por sistemas mas amplios que respondan a las necesidades
basicas de proteccion, equidad y competitividad, en separar €l régimen de sancio-
nes al despido arbitrario del régimen de proteccion del ingreso para el desemplea
do, y en colectivizar los costos dejando de imponerlos solo a las empresas. Cf.
BID, 2000, pag. 78. BID, 1998: 154, 159y BID, 2000: 69-70.
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obligacion de los ciudadanos de pagar impuestos— gque comprende
mecanismos para evitar la evasion y para recolectar impuestos de
los trabajadores del mercado informal con posibilidad de pago.

En & cuadro 1 se registrala composicion promedio de losingre-
sos fiscales de América L atina, y se los compara con lade los paises
de laOCDE, afin de contar con un punto de referenciainternacional .

Cuadro 1

Estructura del ingreso fiscal, Gobierno Central consolidado, 1990-94
(Porcentajes de ingreso total)

OCDE AméricalLatina

Ingresos no tributarios 8,1 15,9
Ingresostributarios 90,2 71,8
Impuesto alarenta 35,0 20,4
Contribuciones a la seguridad social 32,2 235
Impuestos indirectos 20,4 26,3
Impuestos a comercio 1,0 5,2

Fuente: Gavin et al. (1996), tomado de BID, op. cit., 1997, p. 114. Las cifras represen-
tan promedios de los datos de pais, ponderados por poblacion.

El cuadro ilustrade maneranitida las diferencias entre la estruc-
tura de los ingresos de América Latinay la de los paises industria-
lizados. De inicio, observamos que los gobiernos latinoamericanos
dependen mas de fuentes no tributarias de ingresos que los gobier-
nos de los paises de la OCDE (casi 16%, frente a 8%). La composi-
cion de los ingresos tributarios también muestra diferencias, sobre
todo los impuestos sobre la renta representan un porcentgje consi-
derablemente menor en América Latina, a igua que las contribu-
ciones alaseguridad social, en tanto que los impuestos indirectos y
a comercio significan proporciones mayores que los promedios de
la OCDE (BID, 1997: 114-115).

El menor porcentgje del impuesto alarentaen América Latina
en €l total delosingresos fiscales, se explica porque las tasas de los
impuestos a la renta en la regién son muy reducidas; se sitlian en
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promedio en el 25%. Se ha calculado que tasas impositivas (méxi-
mas) del 25 al 30% generan recaudaciones del 3,7 al 4,5% del PIB,
cuando de acuerdo con € nivel de desarrollo de |os paises deberian
generar 8%3%5. En laregion, solo Barbados, Belice, Chile (y Hon-
duras hasta 1997) tienen tasas maximas de impuestos a las personas
del 40% o més. Latendencia de los impuestos a las empresas ha si -
do semejante36. Esta insuficiente recaudacion basada en € impues-
to alarenta, llevaalos gobiernos federales o centrales a hacer des-
cansar una importante proporcion de sus presupuestos en las apor-
taciones no tributarias, recabadas a partir de losingresos provenien-
tes de los recursos naturales y del ingreso de las empresas de pro-
piedad estatal. Por otra parte, en virtud de que, como ya hemos
mencionado, esos gobiernos dependen también en mayor medida de
los impuestos indirectos, y estos a su vez estén asociados a funcio-
namiento de las economias que en los ultimos afios se ha caracteri-
zado por la volatilidad, 1o cua repercute en que los presupuestos
gubernamentales se vean sujetos a los efectos de esa volatilidad.
Como resultado, se da unainsuficiente capacidad de recaudacion de
los gobiernos en América Latina, que es evidente en la proporcion
de larecaudacion respecto del PIB: esdel 18%, cuando segun los ni-
veles de desarrollo de los paises deberian ser de 24% (BID, 1998:
203-204; BID, 1997, 114-115).

En esta baja capacidad de recoleccion de impuestos hay un in-
grediente de evasion fiscal, € cual expresa la falta de confianza de
los ciudadanos en las autoridades, asi como el deterioro de la soli-
daridad socia, asociada a las profundas distancias sociales que
veiamos en el apartado anterior (BID, 2000: 211). La falta de con-
fianza también esté relacionada con la escasa satisfaccion de los
ciudadanos con el desempefio de los gobiernos para resolver los
problemas econdmicos, politicos y sociales de sus respectivos pai-
ses. Esta satisfaccion varia en estrecha relacion con el modo en que

35 Estas tasas son menores que la de cualquier otra region; en los paises desarrolla-
dos las tasas maximas de tributacién superan en promedio e 40% y en los paises
asidticos estan ligeramente por debajo de esa cifra. Cf. BID, 1998, pag. 204.

36 El promedio de las tasas maximas de tributacion a las empresas en América Lati-
na se sitdia actualmente en 27%, por debajo de los promedios de todos los demés
grupos de paises, con excepcién de Europa Oriental. BID, 1998: 203.
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se desempefian los gobiernos, y presenta claras diferencias entre los
paises. Seguin datos de L atinobarémetro, la satisfaccion con lademo-
cracia ha disminuido, pues €l promedio de laregion paso de 37% en
2000 a 25% en 2001. El pais més satisfecho es Uruguay con 55%, y
los menos satisfechos son Colombiay Paraguay con 10. En Chile, €
71% de los ciudadanos no esta satisfecho con la democracia3’.

-El gasto social

En € financiamiento de los servicios de atencion al bienestar re-
lacionado con los derechos sociales, importan dos aspectos del gas-
to: el nivel de gasto y su distribucién o destino.

Enlo que serefiere a nivel de gasto, en promedio, AméricaLa
tina se encuentra ligeramente por encimadel patrén mundial de gas-
to social, y en Uruguay, Costa Rica, Panamay Nicaragua este gas-
to es sustancialmente mayor de lo que cabria esperar de acuerdo con
sus niveles de desarrollo (BID, 1998: 201). Calculos de CEPAL indi-
can queArgentinay Uruguay gercen €l gasto socia per capita (en dé-
lares de 1997) mas alto de la region, aungue es preciso sefidar que,
dada su estructura demogréfica, caracterizada por una mayor propor-
cién de poblacidn de mas edad, estos dos paisestienen |os presupues-
tos de seguridad socia més elevados (CEPAL, 2001: 268-269). De he-
cho, en los paises donde € gasto social esato, un porcentaje muy ele-
vado del incremento del gasto socia se ha destinado a seguridad so-
cial, sobre todo a pago de pensiones (BID, 1998: 201).

Un segundo grupo de paises lo integran Brasil, Chile y Pana-
ma, cuyos niveles de gasto socia se ubicaron, en e gercicio
1998/1999, entre $642 y $1011 per cépita. El resto de los 17 paises
analizados por CEPAL tienen niveles de gasto menores de $500 per
capita, y algunos, como El Salvador, Honduras y Nicaragua estan
por debajo de los $100, y Guatemala, levemente por arriba de esta
cifra ($107). Hay, ademas, otros paises en los que €l gasto social es

37 La pregunta que se plantea es. “En general, ¢Diria Ud. que esta muy satisfecho,
més bien satisfecho, no muy satisfecho o nada satisfecho con el funcionamiento de
la democracia en su pais?’. Cf. Informe de prensa. Encuesta Latinobarometro
2001, www.|atinobarometro.org.
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muy insuficiente de acuerdo con su nivel de desarrollo: Colombia,
México y Republica Dominicana (BID, 1998: 201). En los dos pri-
meros paises, €l gasto per capita en € periodo sefialado fue de $381
en € primer pais, $406 en & segundo y $135 en €l tercero (CEPAL,
2001: 268-269).

Por otra parte, la volatilidad de las economias, a influir en la
captacion fiscal, también repercute en las oscilaciones del gasto, en
periodos de sacudidas externas. De 15 paises analizados por CEPAL,
paralos que dispuso de datos comparables entre 1990y 1999, en 12
de ellos € gasto socia sufrié caidas en algiin momento (1bid.).

Estas oscilaciones en el gasto, asi como la pérdida de empleos
asociada a la recesion, han producido retrocesos en el IDH en algu-
nos paises, como se indica en e cuadro siguiente:

Indice de Desarrollo Humano para América Latina
1997 y 1999

Paises seleccionados

Clasificacion IDH Clasificacién IDH
segin IDH | 19972 | seginIDH | 1999 P
1997 1999

Barbados 29 0,857 31 0,864
Bahamas 31 0,851 42 0,820
Chile 34 0,844 39 0,825
Antiguay Barbuda 38 0,828
Argentina 39 0,827 34 0,842
Uruguay 40 0,826 37 0,828
CostaRica 45 0,801 41 0,821
Trinidad y Tobago 49 0,797 49 0,798
Venezuela 48 0,792 61 0,765
Panaméa 49 0,791 52 0,784
México 50 0,786 51 0,790
Colombia 57 0,768 62 0,765
Cuba 58 0,765
Ecuador 72 0,747 84 0,726
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Clasificacién IDH Clasificacion IDH
segin IDH | 19972 | seganIDH | 1999 P
1997 1999

San Vicentey
Granadinas 75 0,744
Brasil 79 0,739 69 0,750
Peru 80 0,739 73 0,743
Jamaica 82 0,734 78 0,738
Belice 83 0,732 54 0,776
Paraguay 84 0,730 80 0,738
R, Dominicana 88 0,726 86 0,722
Guyana 93 0,704 99 0,701
El Salvador 107 0,674 95 0,701
Bolivia 112 0,652 104 0,648
Honduras 114 0,641 107 0,634
Guatemala 117 0,624 108 0,626
Nicaragua 121 0,616 106 0,635
Haiti 152 0,430 134 0,467

Fuentes: a. PNUD, Informe sobre desarrollo humano 1999, Washington D.C;
b. Informe sobre desarrollo humano 2001 www.undp.org/hdr2001.

Entre 1997 y 1999, de los 25 paises para los que se dispone de
datos comparativos, en 15 hubo mejoriaen el IDH, pero en seis de
ellos lamejoria fue muy ligera, de menos de cinco milésimas (Uru-
guay, Trinidad y Tobago, México, Pert, Jamaicay Guatemala). En
10 paises hubo reduccion en los valores del indice.

El tema de la universalidad de los derechos introduce la discu-
sion sobre el carécter progresivo o regresivo del gasto, y plantea di-
lemas sobre el destino de este, ya que los distintos tipos de gastos
tienen efectos distributivos muy diferentes. Ocampo recuerda que
“en términos absol utos, 10s sectores de mayores ingresos se benefi-
cian mas del gasto socia (aungue)... como proporcion de losingre-
sos de cada estrato, lo0s subsidios que se canalizan através de dicho
gasto son mayores para los sectores més pobres de la poblacién”. El
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gasto que se destina alos pobres en relacion con la proporcion dela
poblacion en situacion de pobreza es progresivo cuando se trata de
gastos en salud, educacion primariay, en menor medida, educacion
secundaria. En cambio, los gastos en seguridad social y en educa
cion superior tienen unatendencia generalmente regresiva. Los gas-
tos en vivienda se encuentran en una situacion intermedia, ya que
benefician especialmente a estratos medios de ladistribucion del in-
greso (Ocampo, 1998: 11).

El orientar €l gasto social de manera primordial a la seguridad
social, como ocurre en Brasil, Chile, Uruguay y Argentina, plantea
dilemas distributivos en relacion con €l carécter progresivo o regre-
sivo del gasto, sobre todo por la proporcion de poblacion que se de
ja de atender. Sin embargo, la estructura demogréfica de la pobla-
cion, en la que ha aumentado el porcentaje de mayores de 65 afios,
requiere orientar €l gasto hacia demandas de proteccién social cuyo
costo tiende a ser muy elevado. Seguin datos del BID, por cada pun-
to porcentual que aumenta la poblacién mayor, se eleva en 1% €
gasto publico (BID, 1998: 200).

Las dificultades sefidladas han influido en que, a pesar de que
en lamayor parte de los paises de laregion los derechos sociales se
hallan plasmados en las Constituciones, y se ha llevado a cabo un
proceso de armonizacién de los instrumentos juridico-politicos res-
pecto de lalegislacion internacional, esto no ha significado mejoras
radicales en los indicadores de esos derechos, tales como € de de-
sarrollo humano. Solo un aumento progresivo, aungue no continuo.

REFLEXIONESFINALESY RECOMENDACIONES

Larevision de las principales criticas al concepto de ciuda-
dania social ha mostrado las dificultades tedricas inherentes a este
concepto, las cuales fueron confirmadas por € andlisis sobre las
modalidades de acceso a la ciudadania social prevalecientes en
AméricaLatina, y que apuntan atres observaciones fundamental es:

202



SARAGORDON R.

e Predominio de un patron corporativo de acceso a bienes
colectivos fundamentalmente por la via de las organizacio-
nes, que restringe la universalidad en la entrega de satisfac-
tores de bienestar;

* Insuficienciade recursosfiscaes, debido tanto alaescasaca
pacidad impositivadel Estado, como a que las caracteristicas
de la economia favorecen la expansion de la produccién in-
formal de recursos.

e Laaltaproporcion de poblacion con graves carencias indi-
calaconveniencia de orientar |os criterios distributivos se-
gun las necesidades, atendiendo la magnitud de las caren-
cias, mas que segun derechos sociales.

Respecto de este Ultimo punto, hay en América Latina unavas-
ta bibliografia de identificacion de necesidades a partir de medicio-
nes gue se vienen llevando a cabo de manera cada vez mas sistema
tica, por 1o menos desde principios de |os afios ochenta.

Dada la dificultad que significa establecer prestaciones de bie-
nestar por la via de derechos universales enunciados pero no especi-
ficados, una opcion interesante para sustentar criterios distributivos
se encuentraen el planteamiento de Bellamy, quien propone que se
especifiquen derechos que [lama ‘institucionales’, en lugar de dere-
chos socia es emanados de |os derechos humanos. Seguin este autor,
los derechos institucionales nacen de las deliberaciones politicas y se
traducen en leyes particulares y en convenciones en las que estén de
acuerdo los ciudadanos que participan en el proceso politico, y per-
miten retomar |a dimension de obligaciones y deberes contenida en
la ciudadania. Estos derechos presentan ventajas respecto de |os de-
rechos del hombre ya que, a diferencia de estos Ultimos, expresan fi-
nes determinados social mente que pueden ser reformulados cada vez
gue sea necesario para hacer frente a cambios de circunstancias.
Ademas, es posible usar lalegislacién para otorgar derechos especi-
ficos, que atiendan demandas de los diversos ambitos de la vida so-
cial, como en €l caso de los derechos reproductivos de las mujeres,
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en lugar de limitarse a un estandar homogeéneo. Por otro lado, cuant
do los derechos se institucionalizan, los deberes correspondientes
pueden ser ubicados con precisién para resolver los conflictos. Es-
tas caracteristicas de los ‘derechos institucionales’ los hacen més
adaptables que los derechos del hombre a la heterogeneidad social
(Bellamy, 1994: 225, 250).

El concepto de derechos institucionales permite considerar de
modo claro aspectos que, en e caso de los derechos sociales, son
ambiguos, y unificar objetivos de integracion con criterios de poli-
tica social tomando en cuenta restricciones, limitaciones y metas.
También se toman en cuenta condiciones en las que se vaadar cum-
plimiento a estos derechos. A partir del debate sobre los derechos
institucionales, se puede retomar la propuesta de Alston (1987:
358), quien plantea adoptar un enfoque programético que requeriria
gue larealizacién progresiva de varios derechos se convirtieraen un
objetivo de un programa claramente definido.

Finalmente, la especificacion de estos derechos debera orientar-
seaevitar queloscircuitos dd intercambio de apoyo politico por aten-
cién a bienestar —constituidos por los partidos, los sindicatos, las bu-
rocracias publicas, etc.— efectlien una discriminacion sisteméticaen
favor de los intereses de | as organi zaciones dotadas de mayor poder
organizativo y reivindicativo y, en menor medida, de |as asociaciones
con menor capacidad de organizacion, en desmedro de la gran mayo-
ria de los ciudadanos que carecen de recursos organizativosy reivin-
dicativos. En otras palabras, se debe impedir que la satisfaccion de las
expectativas sociales dependa de | as posibilidades de &filiacion corpo-
rativa de diversos sectores, que influyen en que cuanto mas poderosa
seala organizacion ala que se pertenece, més eficaz sealareivindica
cién de las demandas, lo cua llevaalaexclusién de hecho de quienes
tienen escasa capacidad de afiliacion.

De este modo, podra hacerse efectivo e compromiso general de
la sociedad a trabajar por e funcionamiento apropiado de los arre-
glos econémicos, politicosy sociaes parafavorecer derechos, reco-
mendado por Sen (2000: 123).
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Recomendaciones

La elevada incidencia de la pobreza determina la necesidad de
instrumentar programas dirigidos a los sectores de menores ingre-
sos, tanto para desarrollar capacidades individuales como para am-
pliar las oportunidades de esos sectores. Pero, ademas, laexistencia
de graves desigual dades social es hace necesariala aplicacion de po-
liticas especificas que permitan a amplios sectores de la poblacién
remontar el bajo lugar que ocupan en la distribucién del ingreso. En
el marco de las caracteristicas de acceso a los derechos en América
L atina que convierten a las organizaciones en |os sujetos fuertes de
la ciudadania, la atencion de las desigual dades no puede ser aborda-
da solo como derechos sociales universales.

Se deben atender | as necesidades basi cas de |a poblacién de me-
nores recursos: educacion basica®® y salud basica para los pobres,
particularmente a los que viven en zonas atrasadas o0 pertenecen a
grupos desfavorecidos, como la poblacién indigena. Respecto de la
educacion, es conveniente recordar aqui algunos hallazgos de lain-
vestigacion sobre esta poblacion, en € sentido de que unavez que los
nifios hablantes de lenguas indigenas logran terminar la primaria, tie-
nen més probabilidades que |os no hablantes de concluir la secunda-
ria, lo cud permite ser optimista. Respecto de lasalud, es necesario te-
ner presente que ninguna de las reformas alos sistemas de salud |le-
vadas a cabo en varios paises de América Latina en |os afios hoventa,
ha alcanzado logros sustanciales en laampliacién de la cobertura ha-
cia sectores de poblacion que tradicionalmente han estado excluidos
de esquemas de seguridad socia (Cruz-Saco, 1998: 4).

Por otraparte, se requiere proporcionar pensiones minimas alos
mas pobres, ya que las transferencias directas tienen gran importan-
cia para evitar que la pobreza extrema se transmita de una genera-
cion a otra. Segun algunos calculos, “si se pudiera fijar como meta
destinar entre menos de 0,5y 2% del PIB alas personas que viven
en condiciones de pobreza extrema, estas dejarian de pertenecer a
esaclase’ (Lustig,1998: 307).

38 Dado €l bajo rendimiento que tiene la educacion basica, se debe tender a ampliar
la cobertura de la educacién media superior (bachillerato).
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A las comunidades indigenas se les debe dar atencion especifi-
ca mediante la formulacion de indicadores que definan la pobreza
en términos de necesidades basi cas insatisfechas, teniendo en cuen-
ta la naturaleza de las economias de subsistencia, las cuales se ca-
racterizan por un bajo nivel de ingresos en efectivo y por € hecho
de que | as necesidades bési cas se satisfacen en gran medida por me-
dio de mecanismos de redistribucion de bienes fuera del mercado
(Plant, 1998: 34). Estas medidas deben respetar y fomentar el ger-
cicio del mayor grado posible de control de las comunidades indi-
genas sobre su propio desarrollo (Ibid., 30).

También deben financiarse los programas de cuidado diario y
otros programas de salud que favorecen la educacion de los nifios y
la participacion laboral de las mujeres. Por Ultimo, las inversiones
en servicios domiciliarios de agua, saneamiento y electricidad para
los hogares de menores ingresos (BID, 1998: 199).
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APENDICE
Indice de potenciacion de género segun paises seleccionados
Clasificacion Vaordel Clasificacion Escafios ~ Mujeresen  Mujeresen PIB per
seglin indice de ~segun - ocupados por puestos puestos cépitade
indice de potenciacion Indicede  mujeresen  gecutivosy profesiondles  lasmujeres
potenciacion de género desarrollo  parlamentos  administrati- y técnicos (PPAen
de género humano @) vos(%) @)D dolaes) P
1. Noruega 0,825 2 36,4 30,6 58,5 22.400
2. ldandia 0,802 5 349 254 52,8 22.062
3. Suecia 0,79 6 27 214 486 18.605
4. Dinamarca 0,791 15 374 231 49,7 19.965
5. Finlandia 0,757 1 36,5 26,6 62,7 17.063
6. Alemania 0,756 14 33,6 26,6 49,0 15.189
7. PaisesBgjos 0,739 8 329 228 45,7 14.902
8. Canada 0,739 1 22,7 37,3 52,2 17.980
9. NuevaZelandia 0,731 20 29,2 36,6 51,5 13.646
10. Bélgica 0,725 7 249 30,2 471 15.951
16. Bahamas 0,633 33 196 31,0 514 11577
17. Barbados 0,629 30 204 38,7 51,2 9,037
20. Venezuela 0,597 65 28,6 24,3 57,6 3281
22 Trinidad y Tobago 0,583 50 194 39,7 50,5 4131
24, CostaRica 0,553 48 193 29,9 45,1 3.126
30. El Salvador 0,527 104 16,7 34,9 43 2.779
35. México 0514 55 18,0 20,7 40,2 4112
37. Colombia 0,510 68 122 404 44,6 4079
39. Rep(b. Dominicana 0,505 87 145 30,6 494 2333
40. Belice 0,493 58 135 36,6 38,8 1.704
43, Ecuador 0,481 91 14,6 215 46,6 1.173
45, Uruguay 0472 39 15 240 63,1 5.791
46. Panama 0,470 46 99 33,6 48,6 3.034
48. Honduras 0,460 113 94 544 485 1.252
50. Pertl 0,446 80 108 26,9 416 2104
51. Chile 0,440 3 89 24 50,5 401
52. Suriname 0,482 67 15,7 133 69,0 2.135
54. Bolivia 0,422 114 10,2 249 426 1217
57. Paraguay 0,406 81 8,0 22,6 54,1 2.058
Antiguay Barbuda 37 83
Argentina 35 213
Brasil 74 59 62,0
Cuba 56 21,6 18,5
Dominica 51
Granada 54 179
Guatemala 120 838
Guyana 9% 18,5
Haiti 150
Jamaica 83 16,9
Nicaragua 116 97
a. Datos al 29 de febrero de 2000. b. Datos del afio mas reciente disponible.

Fuente:  www.undp.org/hdr2000/spanish/presskit/gem.pdf
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