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SARA GORDON R.

INTRODUCCION

Las dificultades que experimentan las economias de los paises
latinoamericanos para consolidar un crecimiento continuo que per-
mita logros sustantivos en el bienestar social, han dado fuerza al de-
bate sobre las vias mas adecuadas para proteger de la pobreza, de
manera constante y sin interrupciones o discontinuidades, a la mayo-
ria de la poblacion.

A partir de los procesos de democratizacién y de las reformas
tendientes a establecer la regulacion por el mercado, ha sido cada
vez mds frecuente el uso del concepto de ciudadania y el 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 a la pobreza, se ha difundido la nocién de que la manera idénea
de proteger a la poblacién més vulnerable e impedir que sufra caren-
cias m4s alla de cierto limite es garantizar derechos econémicos y so-
ciales; de esta forma, afirman, se pondr4 en el centro de las politicas
gubernamentales la satisfaccién de necesidades bdasicas de las perso-
nas, y se podran establecer sélidas redes de seguridad que aseguren el
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, el apelar a la ciudadania y a los derechos econémicos
y sociales como criterios de asignacién, indica objetivos sociales
comunes que se pretenden alcanzar, y el rumbo que se quiere que si-
ga la sociedad, convirtiéndose asi en principios orientadores. En pa-
labras de Marshall: “...1as sociedades en las que la ciudadania es una
institucion en desarrollo crean una imagen de la ciudadania ideal
con la que pueden comparar los logros alcanzados y que se convier-
ten en objeto de las aspiraciones” (1950). Este proceso se fortalece
porque la ciudadania contiene un caricter fuertemente integrador y
porque varios servicios y prestaciones sociales, como por ejemplo
salud y educacidn, al atender los intereses y el 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 el criterio de derechos, permitird, a la vez, construir condi-
ciones para dar viabilidad al modelo de desarrollo y facilitara el
consenso a favor de la democracia.

En virtud de la influencia y creciente utilizacién de la ciudada-
nia y los derechos sociales, es esencial reflexionar sobre la potencia
de estos principios para constituirse en criterios distributivos y so-
bre la viabilidad de aplicar instrumental juridico internacional con
miras a lograr su realizacion en América Latina y el Caribe.

El objetivo de este trabajo es reflexionar sobre ventajas y difi-
cultades de esta forma de abordar la atencion de las necesidades, ta-
rea que implica analizar el postulado de los derechos econémicos,
sociales y culturales a la luz de las principales perspectivas del de-
bate en el d4mbito internacional y en América Latina y los compo-
nentes de la vision sobre los que prevalecen en la mayor parte de los
paises del continente. Asimismo, implica acercarse a las condicio-
nes de operacion, y evaluar la medida en que la legislacién interna-
cional suscrita por los paises de la regién es un instrumento eficaz
para la realizacién de esos derechos.

Partiremos de una descripcion general de la situacién socioeco-
némica de los paises de la regién, con especial énfasis en las varia-
bles relacionadas con la pobreza, a fin de tener presente la magnitud
de la tarea por enfrentar, y abordaremos la reflexién en dos planos:
uno tedrico-conceptual y el otro instrumental, ligado este tltimo a
condiciones de operacion. En el plano conceptual retomaremos
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algunos planteamientos sobre la ciudadania elaborados por el andli-
sis internacional, el modo en que se han plasmado en convenios sus-
critos en el marco de organismos internacionales y los principales
componentes del debate a que ha dado lugar. Asimismo, nos referi-
remos a la validez y aplicabilidad del Pacto Internacional de Dere-
chos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESyC) en el plano in-
ternacional y, en el ambito regional, analizaremos los rasgos fun-
damentales de las concepciones y las practicas relacionadas con
los derechos. Para desarrollar el plano instrumental, seleccionare-
mos variables esenciales ligadas a estos conceptos, € ilustraremos
algunas con referentes empiricos.

La pobreza en América Latina

En términos generales, la recuperacion econdmica experimentada
por los paises de la regién después de la crisis financiera de los afios
ochenta ha sido débil, con tasas de crecimiento irregulares y disconti-
nuas, que han tenido un efecto reducido sobre la pobreza (BID, 1997:
18). Pocos paises de la regién han logrado una tasa de crecimiento al-
ta y sostenida, y solo Chile y Colombia crecieron en mds de un 5%
anual durante cuatro afios consecutivos (BID, 1997: 9-10), y solo cin-
co paises —Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay— logra-
ron alcanzar un nivel de ingreso por habitante mds alto que el del pe-
riodo anterior a la crisis (Ibid.). Aunque la reanudacién del crecimien-
to durante los afios noventa permitié un ligero decremento de la tasa
de pobreza en la mayoria de los paises de la regién, el nimero de po-
bres ha aumentado debido al crecimiento de la poblacion. Segtin datos
de CEPAL, la reduccién de la incidencia relativa de pobreza, tanto a ni-
vel de los 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 aument6 en 11 millones de personas. Sin
embargo, si se logré reducir la poblacién en situacién de indigencia o
de pobreza extrema, en casi 4 millones de personas (CEPAL, 2001:15).

La inestabilidad del crecimiento y de los logros en la disminucién
de la pobreza también se aprecia cuando observamos periodos maés
breves. De acuerdo con la misma fuente, hacia 1999, “el 43,8% de la
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poblacion de la regién (211 millones de personas) se encontraba en si-
tuacion de pobreza, tres décimas de punto més que en 1997”1, en tanto
que en ese periodo la poblacidn en situacion de indigencia pasé del 19%
al 18,5% (poco mas 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 las tasas de pobreza, han contribuido a generar consenso sobre
la urgencia de aplicar medidas que permitan garantizar minimos de
subsistencia a la poblacién. Una via para materializar este consenso es
la de garantizar el acceso a ciertos aspectos de bienestar aplicando de
manera efectiva los derechos econémicos, sociales y culturales como
derechos de ciudadania. Sin embargo, esta via plantea obstaculos y di-
ficultades que es preciso conocer y, en su caso, remontar, a fin de acla-
rar las condiciones en que se pueden aplicar los derechos como crite-
rio de asignacion.

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

Aunque no podemos hablar de una nocién homogénea sobre los
derechos econémicos, sociales y culturales en América Latina, sin du-
da existen fuentes comunes y rasgos similares. Nos vamos a referir a
los més importantes. Esa concepcion estd conformada por la perspec-
tiva de los organismos internacionales, plasmada en la legislacién de
la mayor parte de los paises, por la tradicién de proteccién social de
cada nacién, y por una nocion de ciudadania como proceso en cons-
truccién, que evoca las luchas democratizadoras en varios paises.
También involucra las practicas y modalidades de prestacion de servi-
cios, clientelares o corporativas, cuyo desenvolvimiento es especifico
de cada pais y se expresa en la cultura politica de cada uno de ellos.

1 Con respecto a 1997, esta cifra representa un aumento de 7,6 millones de personas
pobres (CEPAL, 2001: 13)
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La perspectiva de los organismos internacionales esta contenida
en varios documentos que han firmado y han ratificado los paises de
América Latina y el Caribe2, sobre todo el Pacto de Derechos Eco-
némicos, Sociales y Culturales de la ONU, la Declaracién del Dere-
cho al Desarrollo y varios convenios auspiciados por la OIT. Esta
perspectiva es retomada por diversos organismos de Naciones Uni-
das, como UNICEF y UNRISD, al igual que el Banco Mundial (Apo-
daca)3. Los derechos indigenas han sido recogidos en documentos
especificos, sobre todo la Convencién 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 principales elementos de la concepcidn liberal y democratica so-
bre los derechos; por ello, la expondremos con algiin detalle.

El Pacto Internacional de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales (PIDESyC) fue adoptado por la ONU en diciembre de
1966, y entrd en vigor en enero de 1976 (Craven, 1998: 22). Al
igual que el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,
también adoptado en la misma fecha, el de Derechos Econémicos
emana de la Declaracién Universal de Derechos Humanos, firmada
en 1948 en el marco de la ONU.

A partir del reconocimiento de que la persona humana es el su-
jeto central de los derechos humanos y las libertades fundamentales
y de que debe ser el principal beneficiario de esos derechos, se re-
conocen tres categorias de derechos: econdmicos, sociales y cultu-
rales. En el 4mbito econémico, los Estados reconocen derechos la-
borales clasicos, contemplados en diversos convenios auspiciados

2 Ademds de los mencionados, el Convenio contra la Discriminacién de la Mujer, y
la Convencién a favor de la Proteccién de la Infancia y la Adolescencia.
3 UNRISD, UNICEF, y el Banco Mundial han considerado ciertos derechos como bésicos

y fundamentales. Entre otros, los derechos a la salud y al bienestar, a educacién bdsi-
ca, €l derecho al trabajo y a una remuneracién justa y a un nivel de vida adecuado.
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por la OIT, como derecho al trabajo, que comprende el derecho a
ganar el sustento por medio actividades libremente elegidas o
aceptadas (articulo 6); salarios justos, igual remuneracién por igual
trabajo, acceso igual a hombres y mujeres a las oportunidades
promovidas por el Estado (articulo 7), prerrogativas ligadas al ejer-
cicio de derechos civiles, como los de asociacién en sindicatos pa-
ra la proteccion de intereses y de huelgat(articulo 8) y diversas ca-
racteristicas relacionadas con condiciones adecuadas en el trabajo,
como seguridad e higiene, jornada mdxima, descanso semanal, vaca-
ciones periddicas pagadas y seguridad social, etc.> (Craven, 1998:
226). A fin de garantizar la salvaguarda de estos derechos, se prevé
que los Estados apliquen medidas apropiadas, entre otras, orienta-
cion vocacional, programas de capacitacion, y politicas para alcan-
zar el desarrollo y pleno empleo productivo (Craven, 1998: 194).
Los derechos sociales que se deben proteger comprenden: el de-
recho a un estdndar de vida adecuado que incluye alimentacion,
vestido y vivienda y 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 los pasos necesarios pa-
ra asegurar su realizacion®. Asimismo, se reconocen los derechos a
la salud fisica y mental (articulo 12), a la educacién basica’ (articu-
lo 13) y el acceso igual a la educacién superior y, por dltimo, el de-
recho a tomar parte en la vida cultural (articulo 15). (Craven, 1998:
22-23, y Alston y Quinn, 1987: 185). Los 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 a funcionar libremente bajo la tinica limitacién de la ley (Articulo
8,enAy Q, 198: 209-210).

5 También contempla dar las mismas oportunidades de ascenso en el trabajo, solo
bajo criterios de capacidad y antigiiedad.
6 Esto incluye: a) mejorar los métodos de produccidn, conservacién y distribucién

de alimentos, utilizando el conocimiento técnico y cientifico, difusién de los prin-
cipios de la nutricién y desarrollando reformas agrarias para alcanzar un desarro-
llo mas eficiente y una eficiente utilizacion de recursos naturales (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 relacién
con las necesidades (articulo 11, en Craven, 287). También contempla la importan-
cia de la cooperacién internacional para lograr estos fines.

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

Los derechos arriba expuestos fueron confirmados y ampliados
por la Declaracién sobre el Derecho al Desarrollo, la cual afirma el
derecho al desarrollo como un derecho universal e inalienable, que
forma parte de los derechos humanos?. A la vez, establece el dere-
cho y el deber de los Estados de formular politicas de desarrollo na-
cional, basadas en la participacidn social, para mejorar el bienestar
de la poblacién.

Respecto de los derechos indigenas, la Conferencia de la OIT en
1989 adoptd una orientacién en la que reivindica el derecho de los
pueblos indigenas y tribales a continuar existiendo y desarrollando-
se como ellos entiendan que sea mejor. También reconoce las aspi-
raciones de los pueblos indigenas a “ejercer control sobre sus insti-
tuciones, su modo de vida y su desarrollo econémico, ademds de
mantener y desarrollar su identidad, idiomas y religiones dentro del
marco de los Estados en los que viven” (Plant, 1998: 8). Una linea
semejante inspira la declaracién de la ONU sobre los derechos indi-
genas, hace hincapié en los derechos de los pueblos indigenas a te-
ner funciones e instituciones propias y separadas, asegurandoles a
la vez todos los derechos humanos reconocidos internacionalmente,
asi como la oportunidad de participar en el Estado y sus institucio-
nes politicas si asi lo determinan (Plant, 1998: 9).

8 “Declaracién sobre el derecho al desarrollo” resolucién 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
Mundial de Derechos Humanos celebrada en Viena en 1993. En esa conferencia se
recomendd dar prioridad a la accién nacional e internacional para promover la de-
mocracia, el desarrollo y los derechos humanos, y erradicar el analfabetismo y di-
rigir la educacién hacia el completo desarrollo de la persona humana (Viena, 1993).

157



DESARROLLO SOCIAL Y DERECHOS DE CIUDADANIA

Debate

Como se desprende del recuento arriba anotado, los derechos
comprendidos por el PIDESyC evocan claramente la formulacién
elaborada por T. H. Marshall, sobre todo porque se consideran como
una extensién de los derechos humanos. Por ese motivo, el debate a
que ha dado lugar este Convenio lleva a referirse a la discusién que
ha generado la concepcion de este autor sobre los derechos sociales.

Marshall abordé los derechos en el marco de su concepcién de
ciudadania, 1a 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
que disfrutan de derechos en tres dmbitos: 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 a la justicia); el &mbito politico
involucra el derecho a participar en el ejercicio 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 el
derecho a un modicum de bienestar econémico y seguridad, como a
tomar parte en el conjunto de la herencia social y a vivir la vida 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, el de
ciudadania, permite a Marshall conciliar los valores y principios de
la democracia liberal (civiles y politicos) con preocupaciones por el
bienestar material (sociales), e incorporar a la pertenencia que da la
ciudadania la posibilidad de compensar los efectos del mercado.
La idea central es que hay un tipo de igualdad social asociada al
concepto de pertenencia total a una comunidad que no es consis-
tente con las desigualdades que distinguen los diversos niveles
econémicos de una sociedad. La igualacién de los individuos liga-
da a la ciudadania social es una igualdad de estatus y es considera-
da por Marshall mds importante que la igualdad 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 econémica de la aplicacion
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universal de los derechos sociales, estd dada en lo fundamental a
partir de la participacién de los individuos en el mercado de traba-
jo, lo cual se explica porque Marshall sistematiz6 su concepcién en
una etapa de pleno empleo.

Varios autores han sefialado la debilidad tedrica del postulado
de Marshall. Aunque ha recibido diversas criticas?, nos centraremos
en las que estdn ligadas al debate que ha dado lugar el PIDESyC. La
principal critica reside en el 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 civiles y
los politicos, que en la tradicién liberal son universales. Aunque 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 al Es-
tado obligaciones de respeto: a la inmunidad de las personas, a la
inviolabilidad del domicilio, en ese sentido, su accion o falta de ac-
ci6n esta claramente delimitada. En cambio, los 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 a los derechos sociales y ser distribuidos segun cri-
terios no mercantiles, o ;cudl debe ser el nivel de los beneficios
otorgados?, no pueden ser establecidas con el mismo cardcter me-
tédico con el que se procede en los derechos civiles y los derechos
politicos. Mientras estos dltimos establecen las reglas del juego,

9 Entre otras criticas, se ha seiialado el fuerte contenido evolucionista de este con-
cepto, ya que Marshall presenté el 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 ha indicado el caricter
anglocéntrico de su andlisis, ya que retoma tnicamente la experiencia de Inglate-
rra (Turner, 1986, Mann, 1987), y se le ha criticado por no elaborar una explica-
ci6én causal sobre por qué se desarrolla la ciudadania (Turner, 1993), ni efectuar un
analisis profundo sobre el Estado y las condiciones politicas que favorecen su sur-
gimiento y mantenimiento (Turner, 1986). En el &mbito de los derechos, se ha se-
fialado el caricter heteregéneo de los derechos civiles, ya que no se puede equipa-
rar el derecho a la huelga y el derecho a la propiedad (Giddens, 1982).
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los derechos sociales representan el resultado del funcionamiento de
estas reglas en interaccién con el mercado (Sgritta, 1993).

Por otra parte, los derechos sociales no son en si mismos derechos
de participacién en una comunidad nacional comuin, sino solo condi-
ciones pricticas que permiten esta participacion. Ademads, a diferencia
de los derechos civiles y los politicos, que son universales y 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
cardcter especifico, se halla el hecho de que no estd claro en qué de-
ben concretarse los derechos a la salud, a la educacién o a la vivienda.
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 a la salud, pero el derecho al trabajo es una
expectativa que no es formalizable, respecto de la cual el aparato pu-
blico carece de medios efectivos de largo plazo, a menos que interven-
ga en las reglas del mercado, de donde provienen en buena medida los
recursos necesarios para pagar los servicios (Zolo, 1994).

Adicionalmente, dado que los derechos sociales implican expecta-
tivas que tienen como objeto prestaciones publicas (transferencias, ni-
vel minimo de instruccién, salud y bienestar, etc.), traen consigo reque-
rimientos organizativos y de procedimiento, y demandan un elevado
monto de recursos. Su cumplimiento estd muy relacionado con la exis-
tencia de una economia de mercado bien desarrollada, una sélida in-
fraestructura administrativa y profesional, y un eficiente aparato fiscal.

La definicién de los contenidos y el monto de las prestaciones
sociales depende, en mayor medida que los derechos civiles y los
politicos, de la disponibilidad de recursos econémicos y financieros
generados en el mercado, y también estd ligada a decisiones discre-
cionales de la administracién publica, al juego de equilibrios de
fuerza y a reivindicaciones politicas y sociales que surgen, con fre-
cuencia de manera conflictiva, en la sociedad. En virtud de su ele-
vado costo y de su incidencia en los mecanismos de acumulacién de
la riqueza y de la captacion fiscal, los derechos sociales tienen un
caracter mucho mas aleatorio que las acciones dirigidas a proteger
los derechos civiles y los politicos. Asi, mientras la falta de efec-
tividad del derecho al trabajo es un rasgo totalmente normal en el
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estado social de derecho, no lo son la inviolabilidad del domicilio o
las garantias a la propiedad privada (Barbalet, 1988, Zolo, 1994).

Varias de las criticas a la concepcién de Marshall se han formu-
lado también al PIDESyC, y han dado lugar a un debate amplio. Men-
cionamos los puntos fundamentales de este debate, porque plasman
los nticleos problemdticos contenidos en el Pacto y orientan los asun-
tos por abordar. Retomaremos algunos de estos puntos cuando refle-
xionemos sobre las dificultades de aplicacién en América Latina.

A diferencia de la formulacién de Marshall, el PIDESyC no con-
funde en un mismo grupo de derechos los civiles y politicos con los
econdmicos, sociales y culturales pues al disponer cada uno de su
propio procedimiento de instrumentacién, se reconoce la naturaleza
distinta de ambas categorias de derechos: el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y el de Derechos Econ6micos, Sociales
y Culturales (Craven, 1998: 7). Sin embargo, al referirlos a los de-
rechos humanos, se les confiere universalidad. Asi lo argumentan al-
gunos autores cuando al fundamentar la importancia de los derechos
sociales sefialan que estos tienen valor en si mismos, independiente-
mente de su contribucién al disfrute de los derechos civiles y 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 traduccién propia).

El tema de la universalidad ha sido el meollo de la discusién 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, a diferencia de los civiles y 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-
cién (Bossuyt, citado por Craven, 1998: 15). Por esta razén, son
condiciones de oportunidad (conditional opportunities); es decir,
instrumentos que dan acceso al ejercicio efectivo de los derechos ci-
viles y politicos (Barbalet, 1988, Santoro, 1994: 109). Quienes sos-
tienen que si se deben considerar como universales, argumentan que
precisamente porque la libertad solo puede tener significado si el 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 la interdependencia entre ambas categorias de
derechos, se cita la conocida frase del presidente Franklin D. Roo-
sevelt en su mensaje de 1944 al Congreso: “Hemos llegado a una
clara comprensién del hecho de que la verdadera libertad individual
no puede existir sin seguridad e independencia econdémica. Los
hombres necesitados no son hombres libres10.

Un camino planteado por quienes afirman el cardcter 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 categérica, 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 econé-
micos, como los laborales y sindicales (Abramovich y Courtis,
2001: 151 ). Sin embargo, esta solucién no resuelve el problema
fundamental: la especificacién de jen qué deben traducirse y en qué
medida se deben satisfacer las expectativas?

Estas dificultades se han reflejado en la falta de concrecién de
los marcos legales internacionales y, por supuesto en las legislaciones
nacionales. De ahi que, exceptuando los derechos laborales, no haya
un andlisis legal detallado ni una especificacién de en qué se deben
traducir de modo particular los derechos a la salud, alimentacion, ves-
tido, vivienda, educacion, etc. Ni en el nivel internacional, ni en el na-
cional (Alston, 1987: 351-352). Solo se ha estipulado la obligacién de
proteger a los grupos mds 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 ajuste econémico (Abramovich, Courtis, 2001: 188).

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

10 Roosevelt, F. D., “Décimo primer mensaje anual al Congreso de los EE.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 a la sa-
lud (articulo 12) y a evitar el hambre (articulo 11), en otros simple-
mente se reconoce el derecho a la seguridad social (articulo 9) y no se
menciona ningiin paso para alcanzarla (Alston y Quinn, 1987: 165)!1.

La carencia de especificaciones del Convenio, debido a la pro-
pia naturaleza de los derechos econémicos, sociales y 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 sefialan de manera general, y se repiten
determinados objetivos del Pacto o se agregan nuevos, como la lu-
cha contra la extrema pobreza, la obligacién de los Estados de “...
crear y mantener medidas a nivel nacional en los campos de la edu-
cacidn, la salud y el apoyo social, para promover y proteger los de-
rechos de las personas en sectores vulnerables (...) y asegurar la
participacién de quienes estdn interesados en encontrar una solu-
cién a sus problemas”. (Viena 1993, parrafo 14). También se reite-
ran los derechos a un estdndar de vida adecuado para la salud y el
bienestar, incluyendo alimentacién, atencién médica, vivienda y los
servicios sociales necesarios (Ibid. parr. 31).

Ligado a este problema, esta el hecho de que se confunden dos asun-
tos: las medidas, acciones o conductas necesarias para coadyuvar a la rea-
lizacién de los derechos, con los resultados!3. Ejemplo de ello es el ci-
tado articulo 6 que contiene el derecho al trabajo y a la vez sefiala algu-
nos pasos que se deben seguir para alcanzar el pleno empleo; es decir, una
obligacién de resultado, en tanto que otro apartado del mismo articulo
prohibe el trabajo forzado, que implica una obligacién de conducta.

Por ultimo, en el plano de procesos sociales y econémicos rela-
cionados con las condiciones para el cumplimiento de los derechos,

11 Para hacer observar el cumplimiento del derecho a la salud entre otros pasos se re-
comienda la prevencidn, tratamiento y control de las enfermedades ocupacionales,
epidémicas, endémicas y otras (Craven, 1998: 108).

12 Sobre todo la declaracién emitida a raiz de la Conferencia Mundial sobre Derechos
Humanos, celebrada en Viena en 1993.

13 Una “obligacién de conducta” es entendida por la Comisién Internacional (Inter-
national Law Comisién) como aquella en la que un érgano del Estado estd obliga-
do a emprender un curso de accién o conducta especifico, ya sea a través de una
accidén o una omisién, que representa una meta en si mismo. En cambio, la “obli-
gacién de resultado” requiere que un Estado obtenga ciertos resultados, y el curso
de accidn se deja a la discrecién del Estado (Craven, 1998: 107).
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diversos procesos econémicos que eventualmente deberian conducir a la
realizacion de los derechos responden a logicas que el Estado no puede
controlar, como el derecho al trabajo, o bien que van en contra de obje-
tivos de politica econémica, como es el caso de la lucha contra la infla-
cidn, una de cuyas principales medidas, la contencidn salarial, va a con-
tracorriente del derecho al salario remunerador. De igual modo, el hecho
de que en el marco de procesos de privatizacién diversos servicios pu-
blicos pasen a ser operados por agentes privados y a depender de las
fuerzas del mercado, subordina el acceso a estos servicios a la distribu-
cién del ingreso, lo cual significa una clara desventaja para los sectores
pobres. M4s adelante, cuando analicemos las dificultades de instrumen-
tar los derechos en América Latina y el Caribe, volveremos a este tema.

Validez y aplicabilidad del PIDESyC
en el contexto juridico internacional

La vaguedad de muchas normas, la naturaleza programatica de
algunos derechos y la consiguiente ausencia de instituciones na-
cionales especificamente comprometidas con la promocién de los
derechos en tanto derechos, dificultan su cumplimiento (Alston,
1987: 333). Ademads, se debe agregar la complejidad de numerosos
asuntos relacionados con el cumplimiento de los derechos. Ello, a
pesar de que se han desarrollado instrumentos de evaluacion.

En efecto, el consenso sobre 1a necesidad de instituir la vigilan-
cia sobre los compromisos establecidos por los paises firmantes y
verificar el grado de progreso social alcanzado, llevé a establecer el
mecanismo de reporte, el cual es la dnica forma de supervision in-
ternacional que ha recibido el apoyo formal de los Estados parte y
que ha sido institucionalizado (Alston, 1987: 355)!4. Los Estados

14 Los Estados deben presentar reportes por etapas en los que se especifiquen los pasos
dados y el progreso lievado 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 el
Consejo Econémico y Social, sobre las medidas adoptadas y el pro-
greso logrado en la observancia de los derechos reconocidos en el
Convenio (articulos 16-22). Estos reportes son revisados por un Co-
mité de expertos en Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
(Alston, 1987)!5, 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 estdndares que deben aplicarse para
verificar el cumplimiento de los derechos. Asi, como resultado de
una recomendacién del Comité que analiza los reportes, los Estados
empezaron a proporcionar datos por sexo que favorecen un conoci-
miento mas preciso sobre la situacion de las mujeres y llevo a intro-
ducir nuevas medidas para captar las disparidades de género en el
cumplimiento de los derechos, tales como el Indice de Desarrollo
de Género que cuantifica los logros en el desarrollo humano, y el
Indice de Potenciacién de Género, que evalda la participacién de
las mujeres en la vida politica y econémical®.

Por otra parte, el reporte obliga a los funcionarios gubernamen-
tales a contrastar con regularidad el Pacto con las préicticas y leyes
nacionales, lo cual favorece la creciente difusién de la necesidad de
hacer cumplir los derechos en los gobiernos. También facilita que la
toma de decisiones se realice a partir de ciertos principios, ya que la
elaboracién del reporte implica redactar documentos sobre la poli-
tica gubernamental en un determinado sector social o econdmico.
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, estd integrado por 18 expertos en el campo de derechos huma-
nos electos por votacién secreta por 4 afios, y se renueva por mitades cada dos afios. Para
preservar la independencia de los miembros les paga la ONU (Alston, 1987, 349-350).

16 La Recomendacién No. 9 confirma que los datos por sexo son muy Utiles para evaluar
el cumplimiento de objetivos de equidad de género contenida por that sex differentia-
ted data is 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 ptblicos en relacién con la adecuacién de las po-
liticas existentes al cumplimiento de los derechos, dando asi opor-
tunidad a diversos sectores de la sociedad de comentar sobre la eva-
luacién gubernamental de la situacién. De manera implicita, se es-
pera que la publicidad desencadene un proceso de presién para que
los Estados cumplan (Craven, 1998: 55).

Dado que la principal responsabilidad de asegurar el cumpli-
miento de las obligaciones contenidas en el Pacto descansa en los
gobiernos, se les da una discrecion considerable para determinar las
medidas por emprender y el monto de los recursos por destinar pa-
ra lograr los objetivos planteados.

Las dificultades involucradas en la realizacién de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, entre otras el hecho de que su
cumplimiento dependa de la disponibilidad de recursos y 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: el principio de realizacién progresiva, que
alude al mejoramiento continuo de los derechos y el de que los Es-
tados deben dar pasos “... al mdximo de sus recursos disponibles”.

Los Estados se comprometen a emprender los pasos individual-
mente y por medio de asistencia internacional, especialmente técni-
ca y econémica, al maximo de sus recursos disponibles, con la me-
ta de alcanzar progresivamente la realizacién 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, el mecanismo de vigilancia instituido por el Pacto, asi
como la nocién de cumplimiento progresivo contenida en el Conve-
nio han influido en que los Estados hagan esfuerzos por aproximar-
se de manera gradual a la observancia de los derechos econémicos.
No obstante, esta nocién no logra garantizar la continuidad en la en-
trega de servicios y prestaciones durante los periodos de dificultades
y crisis econémicas que han acompaiiado de manera recurrente la
instauracién del nuevo modelo de desarrollo. Célculos realizados a
partir de cifras oficiales sobre los efectos del Pacto en el cumpli-
miento de los derechos por parte de los Estados, no permiten afirmar
su influencia clara y definitiva. En lo que se refiere al cumplimiento
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de los derechos de las mujeres, en términos generales, la evidencia
encuentra una correlacion positiva entre el desarrollo econémico al-
canzado por los paises y la realizacién de los derechos de las muje-
res. La proporcién de mujeres con empleo remunerado respecto de
la cantidad de hombres empleados, aumentd entre 1975 y 1985, lo
cual indica un avance progresivo de los derechos econémicos de las
mujeres. Sin embargo, entre 1985 y 1990 la tasa experiment6 un li-
gero decremento de 56% a 55%. Aunque la actividad econémica de
las mujeres ha aumentado a lo largo del tiempo, el nivel promedio
de empleo de las mujeres es solo la mitad del de los hombres (Apo-
daca, 1998: 151). Datos recientes sobre el indice de Potenciacién de
Género (IPG) indican que, en general, los paises que se encuentran
en los primeros lugares de la clasificacion segin el Indice de Desa-
rrollo Humano (IDH), también lo estdn en la del IPG. En los paises
desarrollados hay una cierta correspondencia entre el lugar que ocu-
pa cada uno de los paises en los Indices de Potenciacién de Género
(IPG) y de Desarrollo Humano (IDH). Seis de los paises que se en-
cuentran en los diez primeros lugares en el IPG, también lo estin en
el IDH, y cuatro estdn en los primeros 20. En cambio, en América
Latina y el Caribe no hay tal correspondencia. En general, los pai-
ses tienen una mejor posicion en el IPG que en el IDH. De los 19
paises para los que se han calculado ambos indices, cinco estdn en
los primeros lugares de la regién en el IPG y en el IDH, pero el lu-
gar que ocupan en el conjunto de las naciones es diverso. Asi, por
ejemplo, Venezuela ocupa el lugar nimero 20 en el IPG, pero 65 en
el IDH, y Bolivia tiene el lugar 54 en el IPG, pero 114 en el IDH. A
la inversa, Chile ocupa el lugar 51 en el IPG y 38 en el IDH (véase
cuadro IPG en apéndice)!”.

Por otra parte, en términos de la eficacia de la entrega de repor-
tes, Craven menciona el dato de que en diez anos (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 escaflos ocupados por mujeres en parlamentos (datos al 29 de febre-
ro de 2000), b) porcentaje de mujeres en puestos ejecutivos y administrativos (del
afio mds reciente disponible); ¢) en puestos profesionales y técnicos, y d) el PIB per
cdpita de las mujeres (PPA en délares). .
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paises no habian entregado ningtin reporte al Comité encargado de
supervisar el cumplimiento de los derechos, y 72 paises estaban re-
trasados en la entrega de sus reportes (Craven, 1998: 57).

La concepcion y las practicas de los derechos
en América Latina

Ademas de la perspectiva de los organismos internacionales, la
concepcidn latinoamericana ha sido moldeada por practicas institu-
cionales referentes a la organizacién 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 conviccién sobre la
capacidad del crecimiento econémico por medio la industrializa-
cién para crear empleo remunerador y asi absorber el incremento de
la poblacion. Por medio de la sustitucién de importaciones se pro-
tegio al mercado interno contra las sacudidas externas y se instru-
mentaron politicas destinadas a promover el empleo. La confianza
en el crecimiento por la via de la sustituciéon de importaciones se
materializé en la creacion de la seguridad social, 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 creacién de los sistemas de seguridad
social comprendi6 la regulacién del mercado de trabajo por medio de
codigos laborales que garantizaban ciertos niveles de seguridad en el
empleo, establecian salarios minimos, y proveian normas de higiene
y seguridad. Las legislaciones laborales aprobadas emanaban de ob-
jetivos de defensa de los trabajadores frente a las empresas; premia-
ban la antigiiedad, pues preveian el aumento de la indemnizacién por
despido de manera proporcional a la duracién del empleo.

El crecimiento econdémico y la expansién del empleo formal,
obrero y de sectores medios, experimentados entre la posguerra y
los afos ochenta, brindaron oportunidades de movilidad social a los
sectores populares y permitieron incorporar a nuevas categorias so-
ciales al disfrute de las prestaciones y ampliar las prestaciones pro-
porcionadas. Entre 1950 y 1980, en América Latina, en promedio,
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el 60% de los nuevos empleos fueron creados por los 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 contribuyé con el 40% de los nuevos empleos (OIT, 1996,
citado en Klein, 2000: 18).

La provision social abarcé servicios de salud, seguros contra ac-
cidentes de trabajo, muerte, enfermedad, maternidad, pensiones de
jubilacién y, en algunos paises, beneficios familiares, y extendié mu-
chos de los beneficios a los dependientes de los 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-
cién, expresado en el IDH avanzé de modo muy lento y ligado estre-
chamente a la evolucién del PIB. Un estudio que calcula el IDH para
América Latina a partir de 1900, sefiala que los avances comenzaron
en la década de 1930 y se aceleraron hasta la década de 1970, coinci-
diendo las mejoras de esperanza de vida, alfabetizacién y crecimien-
to del PIB. La principal variable en el pausado progreso de las varia-
bles sociales, ha sido el ritmo de crecimiento del PIB. En algunos pai-
ses, se atribuyen los cambios positivos en estas variables, a mejoras
espectaculares en el PIB, como ocurrié en Venezuela a partir de 1930,
con la explotacién de los yacimientos petroleros (Yanez, 2002: 10).

La clasificacién de los regimenes de seguridad social que reto-
ma Mesa Lago (1986), en la que relaciona la etapa de creacién del
sistema de seguridad con el tipo y cantidad de prestaciones suminis-
tradas, constituye un acercamiento adecuado para establecer los
principales rasgos y las diferencias de los sistemas de proteccidn y,
en ese sentido, los derechos econémicos y sociales vigentes en los
paises latinoamericanos. En el primer grupo se encuentran los pai-
ses pioneros en la creacion de programas de seguridad social en los
afios veinte y treinta, los cuales contaron con el mds extenso conjun-
to de derechos!8. Forman parte de este: Chile, Uruguay, Argentina,
Brasil, y Cuba. Uruguay (1914) y Chile (1924) fueron los primeros

18 Roberts sugiere que la organizacién de los sistemas de seguridad social estd ligada a
la diferenciacién entre paises de desarrollo temprano, réapido y lento, con base en el
ritmo y periodo de urbanizacién y crecimiento econémico de la regién (1996: 47).
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paises de la regién en que se promulgaron leyes que protegian a los
obreros contra los riesgos de accidentes del trabajo y las enfermeda-
des profesionales (Uruguay) y contra los riesgos de vejez, invalidez,
muerte y enfermedad comiin (Chile). Desde el inicio del siglo XX,
estos dos paises expandieron gradualmente la cobertura de los servi-
cios de salud, educacién y seguridad social y, junto con Argentina,
desarrollaron los sistemas de seguridad social con mayor grado de
universalidad de la regién. (Mesa Lago, 1986: 133). En estos paises
se instituy6 el seguro de desempleo. Este primer grupo de paises lo-
gré una cobertura de entre el 62 y el 96 % (Cruz-Saco, 1998: 7).

El segundo grupo lo integran Colombia, Costa Rica, México, Pa-
raguay, Ecuador, Panam4, Bolivia, Peri y Venezuela, paises en que
el sistema de seguridad social fue establecido durante los afios cua-
renta y alcanzé un nivel intermedio de cobertura. Los paises con ma-
yor desarrollo relativo de este grupo contaban con instituciones de
seguridad social que protegian a los grupos de presion mas podero-
sos: fuerzas armadas, empleados publicos, maestros, trabajadores de
energia y ferrocarriles, antes de la creacién del instituto gestor gene-
ral (Mesa Lago, 1986: 134). Este segundo grupo alcanzo tasas de co-
bertura que oscilaron entre el 18 y el 50% (Cruz Saco, 1998: 7)

Por ultimo, los sistemas de seguridad social del tercer grupo, Re-
publica Dominicana, Haiti, Guatemalal®, El Salvador, Honduras y
Nicaragua?9, se desarrollaron en los afios cincuenta y sesenta y alcan-
zaron el nivel de cobertura mas reducido de la regién. En este grupo
las tasas de cobertura fueron las més bajas, entre 2 y 19% (Ibid.)

19 A mediados de los afios noventa, el Ministerio de Salud de Guatemala cubrfa apro-
ximadamente a un tercio de la poblacidn, el Instituto de Seguridad Social de Gua-
temala al 17% y el resto era cubierto por el sector privado. Los logros de este pafs
en salud son muy reducidos: tiene la tercera mds baja esperanza de vida al nacer
de América Latina (64,5 afios en 1999) y la diarrea y las infecciones respiratorias
constituyen las principales causas de mortalidad infantil (Cruz-Saco, 1998: 10-11).

20 En Nicaragua, el Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social (INSS), fundado en
1957, sirvid principalmente a los sectores de clase media y sus servicios se concen-
traron en las zonas urbanas. Sollis (1993) sefiala que en 1979 el INSS era responsa-
ble del 50% de los gastos efectivos del sector salud, pero menos del 10% del total de
la poblacidn, o 16% de la PEA, tenfa acceso a estos. E]1 INSS cubria al 67% de la po-
blacion 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, el 61% de
la poblacion total de América Latina tenia cobertura en salud y un
porcentaje igual (61%) de la poblacién econdmicamente activa
(PEA), en pensiones. Sin embargo, si se excluye a Brasil de los cdl-
culos, la cobertura regional cae a 43% y, en la mayoria de los pai-
ses, no llega al 25%. (Mesa Lago, 1986: 135). Al mismo tiempo,
hasta los afios ochenta, los gobiernos pusieron escaso énfasis en las
politicas sociales dirigidas a poblacién abierta, basados en el su-
puesto de que el crecimiento econdmico traerfa consigo el desarro-
llo social (Draibe et al., 1995). En la mayor parte de los paises, so-
lo los servicios de educacion bésica y atencion primaria a la salud
estuvieron animados por objetivos de provisién universal, en estre-
cha relacion con objetivos ligados al desarrollo.

La organizacién de la seguridad social, fundamentalmente a
partir de la insercién en el mercado formal, determiné que en la ma-
yoria de los paises se excluyera a los sectores marginados del mer-
cado formal, tanto urbanos como rurales; entre otros, trabajadores
agricolas, trabajadores por cuenta propia, empleados de empresas muy
pequeiias, servidores domésticos y desempleados, asi como los depen-
dientes de todos estos, de ahi que los grupos con mds necesidades ca-
rezcan de seguridad social en casi todos los paises (Mesa-Lago, 1986:
135-36, Roberts, 1996). Ademas, la estructuracién de la seguridad so-
cial con base en el modelo de familia fundamentado en un hombre
proveedor, y una mujer cuidadora, influy6 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 informal2!, conviene recordar que la propor-
cién que representaba este sector en relacion con de la PEA urbana de

21 Segin criterios establecidos por PREALC, integran el sector informal trabajadores
por cuenta propia, el trabajo familiar no pagado y trabajadores de empresas de me-
nos de 5 trabajadores (PREALC, 1982).
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Ameérica Latina en 1960, de alrededor del 31%, no habia cambiado
hacia 1989 (Oliveira y Roberts, 1994, citado por Roberts, 1996: 48).
Se registran diferencias significativas por pais: en tanto en Chile el
sector informal experimenté una progresiva reduccién con respecto
a la poblacion trabajadora urbana entre 1950 y 1980, esto no ocu-
ri6 en Argentina y Uruguay (PREALC, 1982). Datos sobre México
indican que al menos 99% de los trabajadores de pequefias empre-
sas informales carecen de la cobertura del Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS) (Mesa-Lago, 1990). En Brasil, el sistema de
bienestar social implementado a comienzos de 1930 ha excluido a
una importante proporcioén de la poblacién, 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 cual solo abarca a 17,6% de la PEA (Mena, 1995), y la consi-
guiente exclusion de los trabajadores informales, tanto rurales como
urbanos. En 1991, solo 6,5% de los empleados en el sector agrico-
lay 11,7% de los trabajadores del sector de servicios personales y
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 excepcién 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 Caja Costarricense de Seguridad
Social (CCSS) brinda al sector informal uno de los sistemas mads
amplios de pensiones y servicios de salud de la regién. La totalidad
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 los 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 atencién al bienes-
tar en general que contribuy6 a conformar criterios sobre la asig-
nacion de bienestar, es la modalidad corporativa que ha revestido
en la mayoria de los paises. Por una parte, el poder politico de las
organizaciones sindicales y la importancia de los sectores (econd-
mica o politica), han sido criterios esenciales para extender las
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prestaciones sociales, lo cual generé una logica de distribucién
basada en el poder y la capacidad de presion de las organizacio-
nes, en virtud de la cual el sistema otorgaba coberturas mds tem-
pranas y mdas completas, prestaciones mds generosas y financia-
mientos m4s ventajosos a los grupos con mayor poder y posibili-
dad de movilizaciéon (Mesa Lago, 1986: 133). A principios de los
afios ochenta, se estimaba que Argentina, Chile y Venezuela te-
nian entre 30% y 40% de la PEA afiliados en sindicatos, México
y Colombia entre el 30 y el 40%, mientras que El Salvador y
Guatemala menos del 10% (Roberts, 1996: 50-51).

Por otra parte, en varios paises el Estado desarrollé formas de
corporativismo vertical, segin la definicién de Schmitter, con base
en estructuras sindicales y sectoriales jerdrquicas 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 proteccién y atencidn al bienestar se utilizaron
como instrumentos para cooptar, neutralizar y controlar a diversos
grupos a fin de apuntalar la legitimidad de un determinado régimen,
y de mantener el orden social (Ibidem). Este modelo de provision
de bienestar establecié un tipo de relacién Estado-sociedad en la
que ciertos mecanismos de integracidn social se caracterizaron por
la estratificacién y el verticalismo univoco de los beneficios
sociales, 1o cual generd una relacién paternalista y clientelar de los
beneficiarios con el Estado?2.

El acceso de los sectores populares carentes de seguridad social a
los beneficios sociales proporcionados por el Estado, también se lle-
v6 a cabo mediante relaciones clientelares. El complejo conjunto de
redes patron-cliente con funcionarios estatales o lideres politicos re-
presentd una de las principales fuentes de capital social para los sec-
tores marginados e informales. Malloy (1993) destaca que, a pesar de
que las reglas puedan decir que los beneficios constituyen derechos
de ciudadania, en la préctica, las estructuras de toma de decisién ase-
guran que muchos, si no la mayoria de los sectores de bajos ingresos,

22 La “ciudadania regulada” en Brasil, la figura de trabajador industrial del peronis-
mo en Argentina y la organizacion sectorial del partido oficial en México, por no
mencionar sino los casos mas conocidos, ilustran esta modalidad.
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operen como clientes de algun patrén de nivel intermedio, de ahi que
la relacion de los sectores populares con el Estado fuera expresada
més en términos de clientelismo o de paternalismo que en términos
de derechos y obligaciones, lo cual contribuy¢ a dificultar el acceso
al bienestar planteado en términos de derechos (Jelin, 1996: 82-84).

Estas caracteristicas influyeron en el hecho de que la ciudadania,
en el sentido de acceso a diversas y variadas formas de bienestar, so-
lo se adquiriera de manera plena mediante la pertenencia a ciertas or-
ganizaciones o asociaciones reconocidas por el Estado, y que se
aceptara socialmente 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 ciudadanfa, segun la formulacién de Zolo (Zolo, 1994: 28).

Esta modalidad de acceso a satisfactores por la via de las or-
ganizaciones influyé en que en muchos paises no se especificaran
formas universales de acceso individual, excepto en el caso de la se-
guridad social que se basaba en contratos individuales y en servi-
cios relacionados con requerimientos del desarrollo, como la educa-
cion basica y la atencién primaria a la salud.

Para los fines de nuestra reflexién, importa destacar la impor-
tancia de la capacidad de presién de grupos organizados en la ob-
tencion de prestaciones sociales: sectores medios, grandes agrupa-
ciones sindicales y, en determinados paises, partidos politicos. Asi,
la combinacién de trabajadores en el mercado formal junto con el
criterio de atender fundamentalmente a sectores organizados con
capacidad de presién, contribuy6 a configurar la atencién al bienes-
tar como privilegio al que se accede por medio de una organizacion
o de una relacién de clientela, y no como derecho universal. Ade-
mds, la forma en que se organizaron los sistemas de prestaciones so-
ciales, seguin el criterio de atender por categorias sociales en siste-
mas estratificados y fragmentados, trajo consigo el reforzamiento
de las profundas desigualdades sociales y contribuyé a fortalecer
una cultura civica de menoscabo de la solidaridad social, y a defen-
der como privilegio el acceso a las prestaciones, por medio del re-
curso a la capacidad de presion o de movilizacién. Las recurrentes
crisis economicas y las medidas de ajuste estructural que han expe-
rimentado los paises de la regién, al provocar la pérdida del nivel
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adquisitivo de la poblacidn 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 construccion de la democracia

Los procesos de cambio politico y de democratizacién en Amé-
rica Latina, han traido consigo la reflexién en torno a la ciudadania
y al ejercicio de los derechos ligados a ella, asi como la insercién o
actualizacién de los derechos econémicos, sociales y culturales en
las Constituciones de los paises, auspiciadas en el marco de los or-
ganismos internacionales.

Los derechos econdmicos, sociales y culturales son objeto de
andlisis y de afirmacidén, en dos niveles: su caricter de condiciones
que permiten acceder al ejercicio de otros derechos y el de la perte-
nencia, que a la vez que contribuyen a configurar la concepcion so-
bre los derechos econémicos, sociales y 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 estd
dada por la idea de la democracia como construccion, y en ese mar-
co, la ciudadania se concibe como producto de la lucha, como proce-
s0, en el cual distintos actores sociales acceden a la reivindicacion de
sus demandas. En la medida en que la realizacion de los derechos se
concibe como proceso en construccién, engarza con el caricter pro-
gresivo del cumplimiento de los derechos plasmado en el PIDESyC.

La reflexion sobre el tema de las condiciones necesarias para el
ejercicio de derechos civiles y politicos, se condensa en la pregun-
ta: “; Se puede gozar de los derechos civiles y politicos sin tener ac-
ceso a las condiciones bésicas (la eliminacién del hambre, pero tam-
bién acceso a educacidn e informacién) que aseguran la posibilidad
de ejercer esos derechos?” (Hershberg y Hershberg, 1996: 233). La
indigencia coloca a las personas en una situacidén en que no “pue-
den afirmarse por si mismos”, lo cual conduce a reformular la no-
cién liberal y autonomista de la ciudadania y a darle un giro pater-
nalista, ingrediente inherente a la idea de “proteccion social” y de la
dimensioén social, como tal, de la ciudadania. (Reis, 1996: 138)
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Los derechos econémicos y sociales como requisito y como ex-
presion de pertenencia a una comunidad se basan en el argumento
de Hannah Arendt en cuanto a que la condicién humana implica la
pertenencia a una comunidad politica. Esta perspectiva implica par-
tir de la premisa de que el derecho bésico es “el derecho a tener de-
rechos”. No puede haber democracia con niveles extremos de po-
breza y exclusidn, pues indigencia y exclusién 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 préctica conflictiva vinculada al poder y su ejercicio,
y el de los derechos que forman parte de la transicion a la democra-
cia, de la construccién de instituciones vinculadas al régimen demo-
critico. En esta tarea, las organizaciones de la sociedad civil tienen
un papel importante que desempeiiar. A ellas corresponde la tarea de
demandar, promover y vigilar esa construccién (Jelin, 1996: 116,
118). La ciudadania involucra un proceso de definir y redefinir los
derechos y de ampliar la base de la participacién (Roberts, 1996:
39). De manera implicita, se ve a la democracia como prerrequisito
de la justicia social, con base en la idea de que una mayor posibili-
dad de participacién de las personas en los procesos politicos au-
menta la oportunidad de intervenir en la distribucion de los bienes
econdmicos y, por lo tanto, podra conducir a una distribucién més
justa. Nohlen recuerda que esta expectativa se apoya en la experien-
cia del desarrollo del Estado de bienestar en las democracias de los
paises industrializados durante la posguerra, fenémeno asociado a
la extension del sufragio universal y a la creciente participacion de
las organizaciones de las clases bajas en el proceso de formacion de
la voluntad politica (Nohlen, 2001: 338-339).

Esta combinacion de objetivos no deja de dar un caricter exce-
sivamente general y abstracto, vago, a la concepcién de los dere-
chos en la mayor parte de América Latina. Se deposita en los dere-
chos sociales una condensacién de objetivos. Se da por sentado que
en la definicién de ciudadania debe incorporarse también la acep-
cién que alude a las condiciones que favorecen la igualdad social y
la participacidn, eludiendo la discusidn sobre las necesarias especi-
ficaciones. Es decir, incluyen en la definicién de ciudadania tanto la
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igualdad formal de los individuos, como las condiciones que permi-
ten la igualdad. Se confunden asf derechos con objetivos de integra-
cién. Cabe sefialar que aunque esta corriente de pensamiento se ha
extendido fundamentalmente en la década de los noventa, ha influi-
do en la creciente utilizacioén de los derechos y la ciudadania por
parte de diversos actores sociales y politicos. No obstante las ambi-
giiedades a que hemos hecho referencia, su uso se explica porque
expresa objetivos por alcanzar y porque hace visible una problema-
tica muy grave de carencias, pretendiendo dar al mismo tiempo un
argumento fuerte para abordarla y resolverla.

Los dos referentes mencionados han tenido su expresién en los
trabajos de varios autores latinoamericanos, difundidos tanto en pu-
blicaciones académicas como de organismos regionales, como la
CEPAL. Esos trabajos parten de la trfada de derechos postulada por
Marshall, y comprenden los derechos econémicos y sociales como
una extension de los derechos humanos individuales a una escala so-
cial, sin cuestionar sus diferencias de naturaleza. Como se despren-
de de la exposicién anterior, las fuentes de la concepcidn de derechos
vigente en América Latina tienen un caricter 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.

Las mencionadas concepciones han tenido su expresion juridi-
ca en documentos de caricter regional, y en las Constituciones de
los paises. En algunos de estos, los derechos econdémicos y socia-
les tienen una larga tradicién 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 relacion con los procesos de demo-
cratizacién, como la brasilefia, que data de 1988, mientras que
los derechos indigenas fueron incorporados en los afios noventa.

Los derechos econémicos, sociales y culturales han sido re-
tomados en un acuerdo de la OEA de manera sucinta, incorpo-
rando los aspectos sustantivos del PIDESyC: el articulo 26 de la
Convencién Americana sobre derechos humanos sefiala:

“Los Estados partes se comprometen a adoptar provi-
dencias, tanto a nivel interno como mediante la cooperacion
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internacional, especialmente econdmica y técnica, para lo-
grar progresivamente la plena efectividad de los derechos
que se derivan de las normas econdmicas, sociales y sobre
educacidn, ciencia y cultura, contenidas en la Carta de la Or-
ganizacién de los Estados Americanos, reformada por el
Protocolo de Buenos Aires, en la medida de los recursos dis-
ponibles, por via legislativa u otros medios apropiados”23.

La mayor parte de las Constituciones latinoamericanas incorpo-
ra en sus textos los derechos contenidos en el PIDESyC. Reconocen
la libertad de organizacién sindical, el derecho de huelga y estable-
cen la jornada mdxima. De las consultadas?4, la chilena es la tinica
que de modo escueto sefiala la “libertad de trabajo y su proteccién”
y no contiene la formulacién del derecho al salario o remuneracion
minima. Argentina no eleva a rango constitucional los derechos a la
salud y la educacién. La Carta de Costa Rica incluye especificacio-
nes sobre el financiamiento de la educacién y el porcentaje minimo
del PIB que se debe gastar en este sector, y en la de Ecuador se
anota el porcentaje del gasto gubernamental que se debe destinar
a la educacién hasta el bachillerato (no menos de 30%). La brasile-
fia, por su parte, detalla el porcentaje que corresponde erogar a la
Unién (18% de los ingresos fiscales) y a los Estados, el Distrito Fe-
deral y las municipalidades (25% de los ingresos fiscales). Ademads,
ordena colectar entre las empresas privadas una contribucién para la
educacién elemental. Aunque en la Carta de Guatemala se declara
que la alfabetizacién es “urgencia nacional y obligacién social”, so-
lamente se especifica el porcentaje que se debe asignar a la Univer-
sidad de San Carlos (5%).

Respecto del derecho a la seguridad social, una buena parte de
las constituciones de la regién lo contienen, al igual que sus modali-
dades de financiamiento, y algunas, como la ecuatoriana, contemplan
la incorporacién progresiva de toda poblacidn, incluso de aquellas

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

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

De manera adicional, algunas constituciones, como la colom-
biana, contemplan la provisién de un subsidio alimentario durante
el embarazo y después del parto, a las mujeres desempleadas y de-
samparadas. Mencién explicita de los ancianos como un sector es-
pecifico de atencién hacen la guatemalteca, la hondurefia y 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 nicaragiiense. Respecto de la vivienda, varios paises la con-
sideran como un derecho: Colombia, Ecuador, Honduras, México,
Paraguay, Nicaragua y Uruguay.

Por 1ltimo, el derecho de la poblacién a la proteccion del medio
ambiente es reconocido constitucionalmente en Ecuador, Guatema-
la, Nicaragua y Uruguay.

Los derechos comprendidos en la Convencién 169 de la OIT,
referidos a las comunidades indigenas, han sido objeto de elabora-
cion juridica en varios paises durante los afios noventa, y se ha re-
conocido el cardcter multicultural de esos paises. Ademds, en Bo-
livia, en 1994, se establecié el fortalecimiento de las instituciones
indigenas en el 4mbito local en las reformas de participacién popu-
lar, de ahi que las instituciones indigenas, formadas segiin sus usos
y costumbres tradicionales, puedan recibir personeria juridica 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 dmbito territorial siguiendo su
ley consuetudinaria (Plant, 1998: 27). Si bien en México el desarro-
llo social ha recibido atencidn especial, no se ha reconocido per-
sonalidad juridica a las comunidades indigenas. En Guatemala, des-
de la firma del acuerdo final de paz en 1996, que incluye la firma
de un acuerdo aparte en marzo de 1995, sobre la Identidad y De-
rechos de los Pueblos Indigenas, se reconocen los derechos indi-
genas (Plant: 28).
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CAMPOS PROBLEMATICOS RELACIONADOS CONEL
MODELO ECONOMICO Y CON DETERMINADOS
RASGOS ESTRUCTURALES EN ALC

Los principales rasgos que representan nticleos problematicos
para la realizacion de los derechos en América Latina, son muy co-
nocidos. En estos rasgos se plasman tanto las dificultades inheren-
tes a los derechos econdémicos, sociales y culturales en tanto dere-
chos humanos universales, como los obstaculos relacionados con su
instrumentacion.

El primer rasgo es sin duda la inequitativa (desigual) distribu-
cién del ingreso que prevalece en la mayor parte de la regién. A pe-
sar de que entre 1970 y 1982 el coeficiente de Gini disminuy6
10%23, y “la relacion de ingresos entre el 20% més rico de la pobla-
cioén y el 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
afios ochenta, cuando el decil de més altos ingresos aumento su par-
ticipacion en mas del 10%, en tanto que los ingresos de los demas
deciles disminuyeron. La participacién en el ingreso del decil mas
pobre cay6 15% (Ibid., 16-17). El mayor aumento del coeficiente de
Gini ocurrié en los tres paises mds grandes de la regién, Argentina,
México y Brasil. (Filgueira, 1996:15, citado por Portes, 2001: 76).

Aunque la tendencia al deterioro de la distribucién del ingreso
se frend en algunos paises en los afios noventa, la concentracion del
ingreso sigue siendo muy alta. Segtin cdlculos del BID, el 20% mas
pobre de [a poblacién de cada pais recibe solo un 3% de los ingre-
sos totales, mientras que el 20% mds rico obtiene el 60% (BID,
1997, 43); entre 1990 y 1995, el 10% mas pobre de la regién tuvo
una pérdida de participacion en el ingreso del 15% y el 10% si-
guiente del 4%. (BID, 1998: 17).

25 Estimaciones aproximadas del BID, a partir de las observaciones disponibles pa-
ra 13 paises que, segiin la fuente, representan unas cuatro quintas partes de la
poblacién latinoamericana.
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Los paises que presentan mds desigualdad son Brasil, Chile,
Ecuador, Guatemala, México, Panam4 y Paraguay. Tres paises del
Caribe inglés —Jamaica, Bahamas y Trinidad y Tobago— muestran
indices de concentracién menores que los paises de habla hispana,
pero solo Jamaica tiene un nivel de desigualdad significativamente
por debajo del patrén internacional (BID, 1998: 15). De hecho, en
los afios noventa los paises que tenian las peores distribuciones ini-
ciales, como Brasil, Guatemala y Panam4, empeoraron ain mas, en
tanto que aquellos que tenian las mejores distribuciones, como Uru-
guay y Jamaica, continuaron la mejoria (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).

La agudizacion de la concentracion del ingreso estd asociada a los
cambios econémicos desarrollados en el marco de la globalizacion, y
a las politicas de ajuste, desregulacién y privatizacion, impulsados a
fin de pasar a un modelo de economia abierta. A pesar de que la glo-
balizacién ha abierto nuevas posibilidades para el crecimiento y la
creacion de empleos, ha afectado los factores determinantes del em-
pleo y los salarios. Asimismo, la economia de la regién empieza a ca-
racterizarse por una gran volatilidad, cuyas mds 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
de trabajo. De acuerdo con Klein, mas del 55% de las diferencias de
ingresos las explican los resultados de este mercado; el aumento del
desempleo, los desplazamientos hacia empleos menos productivos
y més inestables y el aumento de las diferencias de salarios han ele-
vado las desigualdades de ingreso porque afectan mas a los hoga-
res pobres. Las tasas de desempleo son mds altas en los hogares po-
bres: en Chile, en 1996, la tasa de desempleo del quintil mds pobre
era 2,7 veces la del quintil mas rico (Klein, 2000: 21). Asimismo,

26 De acuerdo con estudios del BID, “la relacion positiva entre la volatilidad y 1a de-
sigualdad del ingreso es significativa en términos estadisticos y econémicos. La re-
lacion estadistica sugiere que una reduccion 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 los ingresos”. (BID, 1998: 107)

181



	VAMOS
	05. A. Desarrollo social y derechos de ciudadanía. Sara Gordon



