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Los desafios siguen siendo inmensos, pero la oportunidad de
superarlos estd ahf, y también el optimismo que muchos muestran
ante la actual situacion. Los préximos afios dirdn si esta fue
efectivamente la década de América Latina y el Caribe o si el
impetu del crecimiento se hard efimero una vez mds y, en cambio, se
hardn mds fuertes los conflictos sociales producto de la pobreza, el

desempleo, el crimen y la desigualdad.

José Miguel Insulza

La Década Latinoamericana:
Visiones de Desarrollo e Insercion Global, FLACSO
Abril 26 de 2011, San José de Costa Rica
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INTRODUCCION

Desigualdad, democracia e inclusion social
José Miguel Insulza*

a decisién del Gobierno de Paraguay de dedicar la XLIV Asamblea

General de 2014 a los temas del desarrollo y la inclusién social,

llegdé en un momento muy oportuno para incidir en un debate que
se reactiva en todo el mundo y muy especialmente en las Américas.

El crecimiento ha sido importante en América Latina a pesar
de los afios de crisis en el norte del continente, mas atin cuando ha sido
acompafiado de un fortalecimiento significativo de la democracia. En ese
contexto, el retraso de la plena inclusion de todos los ciudadanos en los
beneficios del desarrollo adquiere una importancia fundamental. Desde
hace varios afios hemos venido sosteniendo que, ademas de las debilidades
que aun existen en nuestras instituciones y en nuestra practica politica, la
plena vigencia de la democracia en América adolece de un grave problema
de desigualdad, que no solo afecta a la convivencia democratica, sino que
es también un obstaculo para un crecimiento sano.

Nuestra regién no es la misma de hace tres décadas. Un mejor
crecimiento econémico ha permitido también reducir la pobreza y ampliar
la perspectiva de una vida mejor para muchos habitantes del continente.
Los niveles de cumplimiento de las Metas de Desarrollo del Milenio son
positivos en casi todos los paises. Nuestro enfoque del problema debe

incluir estas consideraciones; pero debe reconocer también que estos
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logros no han tenido, por sisolos, el efecto virtuoso de convertir a nuestras
sociedades en mas igualitarias.

Lejanos estan los tiempos en que se pensaba que la interaccion
entre democracia y economia de mercado reduciria las desigualdades.
Al contrario, la enorme injusticia que existe en nuestros paises en
la distribucién de la riqueza y en el acceso a los bienes sociales, dafia
gravemente el tejido democratico.

La pobreza y la desigualdad son ain mas inaceptables en un
continente que no es pobre, pero si profundamente injusto. Si bien en
la dltima década la cantidad de pobres ha disminuido sustantivamente,
muchos de los que han conseguido este importante paso ain enfrentan,
junto a otros que estaban alli antes, condiciones de extraordinaria
precariedad. Un estudio reciente! pone en un tercio de la poblacion total de
América Latina el nimero de personas que vive en hogares con un ingreso
deentre4 y 10 délaresdiarios. Estos “luchadores” (strugglers) yahan salido
de la pobreza que alin aqueja a mas de 167 millones de latinoamericanos;
pero llamarlos, como algunos lo hacen, “sectores medios”, tampoco tiene
sentido. En realidad, son muchos millones de “no pobres”, que se ubican
en una zona de ingreso que los hace atin extremadamente vulnerables.

Por otro lado, el tema de la desigualdad ya no es latinoamericano
sino hemisférico, por cuanto los paises mas desarrollados de la region
también se enfrentan a condiciones crecientes de desigualdad y
acumulacién de la riqueza en manos de pocos hogares, al tiempo que
excluyen a importantes sectores de su sociedad.

Como veremos mas adelante, gran parte de la reciente alarma por
la desigualdad se ha centrado en sus aspectos econémicos, especialmente
en la distribucién del ingreso. Sin negar que la forma en que se distribuyen
los recursos materiales esta en el corazén de la desigualdad y de la
exclusion, hay que precisar que ellas abarcan también otras areas del

quehacer social, con origenes que, en muchos casos, no provienen de

1  Nancy Birdsall, Nora Lustig, Christian ]J. Mayer, “The Strugglers:the New
Poor in Latin America” Centre for Global Development, Working Paper 337,
Agosto de 2013. Sera publicado en World Development, vol. 60, Agosto
2014.

-14 -
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

diferencias econémicas. La subordinacién y exclusion social de los pueblos
indigenas en todo nuestro continente, por ejemplo, no fue debida a algin
atraso econémico previo, sino producto de la apropiacién violenta de sus
riquezas y de su sometimiento por la fuerza.

La desigualdad, por consiguiente, no se expresa solamente en
la enorme diversidad adquisitiva de los ingresos de las personas, sino
que se deriva de la discriminacidén de clase, de raza, de género, de origen
geografico, de distinta capacidad fisica, etc., que, practicadas de manera
categorica (es decir, excluyendo a todos o casi todos los miembros de
un grupo), la convierten en un fendmeno multidimensional y la hacen
incompatible con nuestros ideales democraticos.

En suma, a la vulnerabilidad econdémica, producto de un
nivel insuficiente e inseguro de ingreso, se unen otras desigualdades
permanentes, que separan a distintas categorias de individuos en la
sociedad y que no siempre se vinculan, al menos en su origen, a los temas
econdmicos.

Ser mujer, pobre, indigena, afroamericano, migrante, discapa-
citado, trabajador informal, significa tener en la sociedad una posicién
inicial desventajosa con relacidn a quienes no tienen ese género, condicion
econ6mica, raza, estatus migratorio, caracteristicas fisicas o posiciéon
laboral. Generalmente estas categorias conllevan distintas condiciones
econdmicas, acceso a servicios, proteccién publica, oportunidades de
educacién o empleo. Su gestacién como categorias sociales podra tener
un distinto origen, como se sefialaba antes, pero el efecto principal sera

hacerlos mas vulnerables al abuso, la exclusién y/o la discriminacién.
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1. EL NUEVO DEBATE SOBRE LA IGUALDAD

La Hora de la Igualdad fue el titulo que la Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) dio a su Informe Anual de 2010,
cuando la economia global parecia estar comenzando a salir de la Gran
Recesion. Desde luego, la CEPAL no pretendia, con ese titulo, promover un
cambio brusco de régimen politico y econémico, sino poner de manifiesto
la necesidad de complementar el periodo de crecimiento econémico que
vivia la regidn, con politicas publicas destinadas a permitir que todos los
ciudadanos de ella disfrutaran, de manera igualitaria, los beneficios del
desarrollo. Hoy, cuando la crisis parece en vias de superarse en el mundo
desarrollado, la necesidad de retomar el debate sobre la desigualdad
alcanza también a otras instancias.

La Reunién de Primavera de 2014 de Gobernadores del Banco
Mundial y del Fondo Monetario Internacional, efectuada en Washington a
comienzos de abril, estuvo lejos de ser rutinaria. La evidencia yaacumulada
en el primer trimestre del afio, indicando que se avecinaba un periodo
de crecimiento lento de la economia mundial, cre6 un ambiente marcado
principalmente por la preocupacién de que los avances alcanzados en la
reduccidén de la pobreza en vastas zonas del mundo en desarrollo no sean
sostenibles con tasas mas bajas de crecimiento.

En la discusion sobre el futuro de la economia global, el tema
de la desigualdad asumid un caracter central. No es para menos si se
considera que, aunque estadisticamente la reduccién de la pobreza en la
ultima década ha sido sustantiva en el mundo en desarrollo, muchos de
los “recién llegados” estan atn demasiado cerca de la linea de pobreza
como para considerarlos establemente como “clase media”. Se estima que,
entre 1990 y 2010, la cantidad de personas en condicién de pobreza en el
mundo se redujo de 1,9 mil millones a 1,2 mil millones de personas. Si se
considera el incremento sustantivo de la poblacién mundial en el mismo
periodo, ello significa que la pobreza, que afectaba a mas de un tercio
de la poblacién en 1990, cay6 a menos de un quinto apenas dos décadas

después. Este es un logro al que no debemos restar importancia.
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Pero los mas de 700 millones de personas que abandonaron la
pobreza en el mundo siguen siendo, en su gran mayoria, muy vulnerables
a los vaivenes de la economia. La desigualdad no ha disminuido
suficientemente en el mundo en desarrollo y ha aumentado incluso en el
mundo desarrollado. Segin un informe publicado por la Organizacién para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) en 2008, en dos tercios
de las economias de mercado representadas en ella, la desigualdad habia
aumentado a partir de 1980, siendo especialmente agudo este aumento
en Estados Unidos?, donde la proporcion del producto apropiado por el
1% mas rico de la poblacién es la mayor de todo el mundo desarrollado.?
Mientras este pais se recupera de la crisis en sus cifras agregadas, queda
también en evidencia que casi la totalidad de la riqueza generada por la
recuperacion ha ido a aumentar las ganancias de los sectores de ingreso
mas alto.

Dellado del mundo en desarrollo, es paradéjico el caso de China, el
pais donde tuvo lugar una parte muy grande de la reduccién de la pobreza
en las ultimas décadas. Pero mientras cientos de millones de chinos salian
de la pobreza en los ultimos 25 afios, en el terreno de la desigualdad la
historia es distinta: el coeficiente de Gini para China subié de 0.217 en
1985, a 0.303 en 1999% En suma, como en casi todo el mundo, menos
pobreza pero mas desigualdad; una gran acumulacion de riqueza en los
sectores de ingresos mas altos y un muy numeroso sector de poblacién

altamente vulnerable.®

2 En 1977, el 1% mas rico de los ciudadanos disponia del 9% del ingreso
nacional (antes de impuestos). En 2008, ese porcentaje era de cerca del 24%.
Robert Reich, Aftershock: the Next Economy & America’s Future

3 Timothy Noah, The Great Divergence, Bloomsbury Press, 2013. El coeficiente
de Gini de Estados Unidos era s6lo mejor que el de tres paises entre los trein-
ta consultados, pero la acumulacién de riqueza del 1% superior era la mayor
de toda la muestra.

4 En América Latina, la regién mas desigual del mundo, el coeficiente es
de .54 y se reduce muy poco después de impuestos. OECD, Perspectivas
Econémicas de América Latina, 2009.

5  Amartya Sen afirma incluso que, mientras China es responsable de la mayor
parte de la reduccién de la pobreza, el aumento de la desigualdad en ese pais
explica gran parte del crecimiento del coeficiente de Gini a nivel mundial.
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Es una novedad importante en el discurso del Fondo Monetario
que la desigualdad, en sus proporciones actuales, ha dejado de ser
solamente un tema de justicia social, para convertirse también en un
obstaculo para el crecimiento. Parece asi cerrarse una brecha histérica
en el pensamiento econémico oficial, que habitualmente separaba los
grandes temas del crecimiento econémico de los temas “sociales” de la
desigualdad y la pobreza.

En efecto, si bien en los Gltimos afios el interés por los temas de
distribucién de la riqueza habia aumentado ostensiblemente, los debates
del Fondo, incluso después de la crisis, se centraban en los equilibrios
monetarios y fiscales que se exigian a los paises en el manejo de la crisis
y en las mejores maneras de retomar el crecimiento, sin establecer una
relacion entre ambas variables. Ahora se propone tratar la desigualdad
como una variable que incide sobre el crecimiento y se admite que seria un
error enfocarse solamente en este ultimo, no sélo porque sea éticamente
equivocado hacerlo sino porque un exceso de desigualdad provoca
lentitud en él. Asilo reconoce explicitamente Olivier Blanchard, Consejero
Econdmico del FM], en la Introduccién al Informe Oficial de este afio: “Por
ultimo, a medida que los efectos de la crisis financiera se disipan lentamente,
el panorama puede pasar a estar dominado por otra tendencia: el aumento
de la desigualdad de ingresos. Aunque siempre se ha visto a la desigualdad
como un problema central, hasta hace poco no se creia que tuviera fuertes
repercusiones en los resultados macroeconémicos. Esta creencia estd cada
vez mds en tela de juicio. Analizar de qué forma la desigualdad afecta
tanto a la macroeconomia como al disefio de la politica macroeconémica
probablemente sea un tema cada vez mds relevante en nuestra agenda de
trabajo”®.

(A qué se debe que hoy el tema de la distribucién y, mas
especificamente de la desigualdad, haya pasado a ocupar un lugar tan

central en el debate econdmico global?

6 FMI, Perspectivas de la Economia Mundial, Abril 2014, Introduccién, pg. XIIL
Es interesante comparar el texto final de la Introduccién al Informe de 2013,
con el citado més arriba, para ver de qué manera el enfoque varia, apenas de
un afio a otro.
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En primer lugar no se trata en caso alguno de una completa
novedad, sino mas bien de la aceptaciéon de un diagndstico que ya se
hacia. Desde hace tiempo, instituciones de investigacién, académicos y
organismos internacionales venian advirtiendo sobre la gravedad de la
gran brecha que se iba abriendo, en plena democracia, en el interior de las
sociedades, al margen de su mayor o menor desarrollo. Incluso muchos
de ellos advertian claramente de los riesgos que, no solamente para la
convivencia democratica, sino incluso para el crecimiento econémico,
revestia esta desigualdad’.

En segundo lugar, la crisis financiera de 2008 y 2009 también jugé
un papel importante, multiplicado por la enorme visibilidad de la crisis
y sus actores, s6lo comparable con la Gran Depresiéon de 1929. Aunque
habia malos presagios desde varios afios antes, la virulencia de la crisis
sorprendié a muchos, pero ademds dejé en evidencia que se trataba de
fenémenos que iban mas alla de lo puramente econémico para abarcar
también, en primer plano, lo politico y lo legal. La irresponsabilidad con
la cual se habia jugado con la fe publica provocé una gran indignacién,
alimentada ademas por la evidencia de numerosos fraudes y por el
hecho de que los supuestos autores de estas irregularidades debieron ser
“rescatados” a fin de prevenir un quiebre total del sistema.

Por eso la condena publica, reflejada ampliamente en los
medios, ya no se centrd solamente en la situaciéon de las victimas de la

crisis, sino también en los privilegiados que no sélo evitaron enfrentar

7  Entre las instituciones, sin desconocer los importantes aportes de todas el-
las, cabe citar especialmente los Informes Anuales, globales y regionales, de
la Organizacién para la Cooperacidn y el Desarrollo Econémico OECD, y de
la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Entre los
autores, Joseph Stiglitz The Price of Inequality (Norton Ed. 2013), Robert
Reich en su obra ya citada y Paul Krugman en diversos articulos de opinion,
se han referido muchas veces al impacto negativo de la desigualdad sobre el
crecimiento. Thomas Piketty junto a otros autores, especialmente Emmanuel
Saez, ha contribuido sustantivamente con estimaciones desagregadas sobre
la riqueza durante la década pasada. El libro Capital in the Twenty-First
Century de Piketty (Harvard University Press, 2014), cuya edicion en inglés
ha tenido un éxito editorial instantdneo, resume esas investigaciones. El éxito
reciente se debe probablemente a la calidad de la obra, pero también a que
fue publicada en el momento preciso.
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las consecuencias de sus actos, sino que aparecen como beneficiarios
principales del rescate. La imagen generalizada es que, si bien al comienzo
todos perdieron con la destruccién de riqueza que la crisis provoco,
en la etapa de la recuperacién los beneficios fueron, una vez mas, mal
distribuidos.

Como consecuencia, los estudios dela desigualdad han aumentado
en el mundo entero y ya no se enfocan solamente en los extremos negativos
de la pobreza extrema, sino que abordan crecientemente la magnitud, las
causas y el impacto de la extrema riqueza.

En tercer lugar, la calidad de los datos disponibles es
sustantivamente superior a la que existia pocas décadas atras. Esa
disponibilidad permite mostrar una realidad mucho mas dramatica, al
llevar el andlisis a grupos mas exclusivos de privilegiados. Los quintiles
del andlisis tradicional han sido reemplazados por categorias mucho
mas finas, capaces de mostrar la riqueza de personas y grupos muy
minoritarios de la sociedad. Estas categorias muestran una realidad
mucho mas dramatica: el 1% mas rico de los ciudadanos del planeta ha
mas que duplicado su riqueza en la dltima década, aumentando cada vez
mas su participacion en el ingreso nacional de sus paises. Segun estudios
recientes ese 1% ha llegado a controlar el 39% del Producto Mundial, y
el 10% mas rico el 83%; mientras que 2.700 millones de personas viven
con menos de dos délares al dia. Mas impresionante atn, es el dato que
nos da recientemente The Economist: en Estados Unidos el 0,01% (16.000
familias) obtenia en 1980 el 1% del ingreso nacional; mientras que hoy ha
llegado a captar el 5%.

En cuarto lugar, todo ello ocurre, como deciamos al comienzo,
cuando la economia mundial atraviesa por un periodo delicado: los paises
que estuvieron en crisis se recuperan mas lentamente de lo esperado; las
potencias emergentes (los BRICS y otros), no crecen a la misma velocidad
de antes y aquellas regiones, como América del Sur, que se beneficiaron
del aumento de volumen y precio de las exportaciones de commodities,
ven disminuir o estancarse esa demanda, con la consiguiente reduccién

de su ritmo de crecimiento y sin haber llevado a cabo, por lo general,
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las reformas estructurales que les habrian permitido enfrentar el futuro
inmediato con una mayor diversificacion.

Un quinto factor de la nueva preocupacion esta en el impacto
politico que todo lo anterior puede llegar a tener. Como ya se ha dicho, la
destruccion de riqueza durante la crisis golped a todos, pero ahora queda
en evidencia que los dafios mas permanentes no son asumidos por todos
en igualdad de condiciones. La posibilidad de que aquellos que salieron
de la pobreza con la expectativa de una vida mejor, puedan volver atras
0, mas simplemente no seguir avanzando, genera descontento y puede
traducirse en inestabilidad politica. Muchos recuerdan, por ejemplo, que
el impuesto a la renta surgi6 en Estados Unidos en condiciones de fuerte
desigualdad, cuando el 1% de la poblacién se beneficiaba del 18% de la
riqueza y ello provocaba desdrdenes sociales de magnitud. En 2007 esa
participacién era ya del 24%, con niveles de informacién mucho mayores
y medios de comunicacién al alcance de todos. Y aunque los desérdenes
sociales fueron en esta ocasién muy menores, las consecuencias politicas
de fondo aun estan pendientes y la desconfianza hacia el mundo politico se
mantiene muy viva. Las protestas de los afios recientes, demandando mejor
educacion, mejor transporte publico o méas participacién democratica, han
ocupado muchos titulares en el mundo y seguramente se reproduciran en
los préximos afios.

El debate, finalmente, deja de ser puramente econdémico y
se traslada de lleno al campo de las politicas publicas. Es verdad que
en el proceso econdmico concurren factores de caracter virtuoso
(conocimiento y destrezas adquiridas, inversién en ciencia y tecnologia),
para activar una mejor distribucién del ingreso. Pero la mayor incidencia
es de las decisiones politicas que en materia de distribuciéon adoptan las
autoridades de gobiernos democraticos, favoreciendo a unas categorias
de personas y perjudicando a otras.

La economia capitalista ha tenido gran éxito en la generacién
de riqueza, qué duda cabe. Pero no genera necesariamente una buena
distribucién de los beneficios del crecimiento. Keynes ya lo habia afirmado

en la frase que abre el capitulo 24 de su Teoria General y que ha sido citada
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muchas veces: “ Los principales inconvenientes de la sociedad econémica
en que vivimos son su incapacidad para procurar la ocupacién plena y su
arbitraria y desigual distribucion de la riqueza y los ingresos”®. Lejos de lo
que pensaron algunos importantes autores, que escribieron en la Uinica
época (las tres décadas que siguieron a la Segunda Guerra Mundial) en
que la desigualdad se redujo fuertemente, la curva de la distribucién del
ingreso volveria a marcar en 2007 cifras similares a las que marcaba en
1928, antes de comenzar la Gran Depresién. La economia de mercado
vio crecer la economia, pero no tuvo el efecto virtuoso de mejorar la
distribucién del ingreso que muchos sofiaban.

Esa tarea le correspondié a la politica y, por varias décadas
después de la Segunda Guerra Mundial la economia mundial siguié
creciendo en medio de importantes medidas de distribucion entre las
cuales los impuestos progresivos sobre la riqueza y el aumento del rol
del Estado en la salud, la educacién y otros servicios publicos jugaron un
importante papel.

Ese ciclo concluyd a fines de los setentas, reemplazado por otro
que proclamaba la preeminencia del mercado, el fin de la regulacién, la
reduccién sustantiva de los impuestos a los ingresos mas altos y a la mayor
riqueza, el rechazo a la negociacion salarial colectiva y a la participaciéon
del Estado en los servicios sociales. El neoliberalismo se impuso en las
principales economias del mundo desarrollado, seguidos décilmente
desde otras latitudes, incluso desde América Latina.

Mas alladeladiscusion sobre las ventajas econdmicas que el nuevo
modelo pudiera exhibir o de las medidas que se aplicaron para reducir
los déficits excesivos, la inestabilidad de las monedas y el proteccionismo
comercial, lo que si esta claro es que la nueva politica fracas6 plenamente
en materia de distribucién. Si alguien sinceramente crey6 que reducir
impuestos, eliminar leyes de proteccién laboral, eliminar o reducir el
gasto publico social y desregular las empresas, abriria paso a un periodo

de crecimiento del cual todos se beneficiarian por igual, la realidad se

8 Teoria General de la Ocupacidn, el Interés y el Dinero, cap 4, pg 328.
Fondo de Cultura Econémica, segunda edicidn, sexta reimpresién, 1981.
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encarg6 de desmentirlo. La economia mundial ha seguido creciendo, a
paso relativamente similar al que antes tenia, pero la participacién del
capital (incluyendo un muy impetuoso capital especulativo) ha reportado
ganancias promedio muy superiores al crecimiento de la economia, en
desmedro de los asalariados de cualquier condicidn, cuya participaciéon en
el ingreso global es cada vez menor.

Cuando se explican las causas de la creciente desigualdad, es
habitual que selaatribuyaa factores “positivos” del crecimiento econémico,
como la mucha mayor demanda y altos salarios de los profesionales
calificados, el premio al talento, el riesgo y la innovacion, el paso a una
competitividad global dado por el mayor acceso a mercados, etc. Todo esto
puede ser real, aunque hay que considerar también que no existe, en la
mayor parte del mundo, una verdadera igualdad de oportunidades sino
mas bien una transferencia de posiciones ventajosas por via familiar y
grupal, que hace que la mejor explicacion para la riqueza sea proceder de
una familia rica, o al menos acomodada o en condiciones de proporcionar
una buena educacién. La movilidad social es mucho menor de lo que se
presenta en muchos paises, limitada precisamente por los factores de
calidad de educacion y acceso que estan en la base de la desigualdad.

Pero atn si se acepta que la desigualdad es provocada por las
cambiantes condiciones del mercado, es claro que no encontraremos
en ese mismo mercado las soluciones para enfrentarla. El incremento
sostenido de la desigualdad se produce en las ultimas cuatro décadas,
cuando se comenzd a proclamar por algunos que “el Estado es parte
del problema, no de la soluciéon”. En 1970 el 1% de los norteamericanos
obtenia el 9% del ingreso nacional, mientras la cifra era de 23.5% el 2007.
No hay que hacer el discurso del anti neoliberalismo para concluir que el
mercado libre no distribuye con justicia y que para ello es indispensable
contar con politicas publicas adecuadas.

En definitiva el papel mas crucial no es de la economia, sino de
la politica o, si se prefiere, de la politica de Estado. Hoy se entiende mejor
que el mercado no distribuye y que las decisiones politicas que tomen

los Estados, para mejorar la distribucién, son lo que hace compatible la
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economia de mercado con la democracia. Sin embargo existe el riesgo de
afectar con un exceso de politicas a la inversién y por ende el crecimiento
de la economia. De ahi que la tarea de la politica sea encontrar, de la
mejor manera posible, un adecuado equilibrio, en el marco del estado de

derecho, entre el crecimiento y la reduccion de la desigualdad.

2. DESIGUALDAD DURABLE

Naturalmente, la desigualdad entre los seres humanos en una
sociedad democratica no es en si negativa. La sociedad humana esta
constituida por seres diversos, con distintas culturas, gustos y costumbres,
que tienen creencias y modos de vida distintos. Poner eso en cuestion va
contra los valores de libertad y diversidad en que se basa la convivencia
democratica.

Cuando hablamos negativamente de la desigualdad nos estamos
refiriendo, desde dos puntos de vista, a un concepto restringido: primero,
la desigualdad existe entre categorias de ciudadanos y no de manera
individual. Un caso de abuso en contra de una persona puede ser visto
como una violacion de sus derechos, pero no como un caso de desigualdad,
a menos que todos, o la mayoria de los miembros de la misma categoria
sean victimas de una discriminaciéon similar. Existe desigualdad en el
plano social, cuando individuos que pertenecen a categorias distintas
reciben, por ello, tratamiento y beneficios distintos desde el punto de
vista legal o material, durante periodos muy largos de vida social. La
desigualdad es, entonces, categorica; afecta a una categoria de seres
humanos y es de naturaleza durable, no transitoria ni incidental®. Un
segundo requisito para que podamos hablar de desigualdad es, que exista
una discriminacién importante y verificable que afecte a una persona o a
un grupo de personas en su bienestar material, en sus oportunidades o en
el ejercicio de sus derechos.

9  Charles Tilly, Durable Inequality, University of California Press 1998. Véase
también, del mismo autor, Democracy, Cambridge University Press 2007,
especialmente sobre la incompatibilidad entre democracia y desigualdad
categorica.
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Si se acepta esta definicion, parece evidente que la desigualdad
material que hoy afecta a muchos ciudadanos de nuestro mundo y de
nuestra region constituye una grave forma de desigualdad. Si proyectamos
las cifras de los ultimos afios, la esperanza de alcanzar finalmente la
eliminacién de la pobreza en casi todo el mundo parece al alcance de
la mano, pero la brecha de ingreso entre los mas ricos y los mas pobres
de la sociedad se mantendrd o se hard mayor. El que en una sociedad
democratica se acepte la existencia de extrema pobreza, existiendo los
medios para hacerla desaparecer, es claramente discriminatorio.

Ladesigualdad econémica, de maneramas general, parece cumplir
también con la definicion. Lo hace con la existencia de dos categorias de
ingreso, que tienen en la sociedad un tratamiento distinto: la de quienes
reciben ingreso por su trabajo y la de aquellos que reciben su ingreso
como renta de su capital. Thomas Piketty ha definido esta situacién de
la siguiente manera: “En verdad, el ingreso consiste de dos componentes:
el ingreso por trabajo (sueldos, salarios, bonos, ganancias de trabajo no
asalariadoy otras remuneraciones legalmente calificadas como relacionadas
con el trabajo) e ingreso del capital (renta, dividendos, intereses, ganancias
de capital, royalties, y cualquier otro ingreso derivado del mero hecho de
poseer capital en forma de tierras, bienes raices, instrumentos financieros,
equipos industriales, etc. Nuevamente sin importar su calificacién legal
precisa” 1°

Piketty verifica luego que, a lo largo de varias décadas, el
crecimiento del ingreso proveniente del capital ha sido de un 4% a 5%,
mientras que el crecimiento de la economia ha sido, en promedio, de un
1,5%. Ello obviamente significa que la otra categoria, la de quienes viven
de su trabajo, recibe una remuneracién porcentual cada vez menor. Esta
tendencia parece durable, sobre todo cuando el mismo autor y otros
estiman que en los proximos afios la desigualdad en el ingreso tendera a
ser mayor. Mas aun, al parecer esta fue siempre la tendencia natural en la

historia, interrumpida solamente en los afios que van desde la Segunda

10 Thomas Piketty, Ob. Cit.
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Guerra hasta comienzos de los ochentas, como producto de politicas
publicas redistributivas y no de los movimientos del mercado.

Como hemos sefialado al comienzo, existen ain en nuestras
sociedades otro conjunto de desigualdades que retnen los mismos
requisitos para ser consideradas categéricas y durables. Entre otras, las
derivadas de

¢ Eldesigual accesoaservicios publicos esenciales, como educacion,
salud, agua potable, vivienda, seguridad, transporte publico;

e La discriminacién que aun afecta a las mujeres, las poblaciones
indigenas y afroamericanas, los migrantes, los discapacitados y
otros grupos socialmente vulnerables;

e Lascondiciones insuficientes en el ejercicio de derechos humanos,
como el acceso a la justicia y la libertad de expresion;

e La informalidad laboral, que pone a un gran numero de
trabajadores en condiciones de precariedad en su empleo e
ingreso, privandoles de la proteccién a que tienen derecho;

e Las posibilidades desiguales de participacién politica, tanto
en el ejercicio del sufragio, como en la posibilidad de incidir

efectivamente en la accién de las instituciones publicas.

Algunos datos generales sobre América Latina y el Caribe son
utiles para comprobar la magnitud de los problemas que enfrentamos en
el plano de la desigualdad.

e Si bien la regiéon ha conseguido reducir sustantivamente la
pobreza en los ultimos afios, ese importante logro sélo ha sido
acompafiado muy marginalmente de una reduccién de la brecha
entre los ingresos mas bajos y mas altos de la sociedad. Los paises
latinoamericanos, en particular, mantienen los coeficientes de
Gini mas negativos del mundo, aunque debe decirse también que
hubo una baja marginal en los ultimos afios.

e Aunque la pobreza ha disminuido a un 30% de la poblacién de
América Latina y el Caribe, la cifra es aun alta para una regiéon
con nuestro nivel de desarrollo. Asimismo, entre las poblaciones
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que viven en pobreza, estan sobre representados los indigenas,
los afro descendientes y los habitantes rurales.

e La discriminacién de género también se presenta de manera
importante. Esto evidencia que la pobreza y la exclusién social
afecta en mayor proporcién a las poblaciones en situacién de
vulnerabilidad, profundizando la inequidad y la desigualdad.

¢ El empleo informal alcanza niveles del 50% de la Poblaciéon
Econémicamente Activa, afectando especialmente a mujeres
y jovenes. La heterogeneidad estructural se acentia debido
a que los sectores de alta productividad representan cada vez
mas un menor porcentaje de la ocupacion formal, acentuandose
en la regidn las persistentes brechas salariales entre los méas y
menos calificados y segun el sector laboral dentro del cual se
desempeiian.

¢ A todo esto se agrega la inequidad en el acceso y calidad de los
servicios sociales basicos. La desigualdad no es, por lo tanto
solamente un asunto de distribucién: también existen hoy
tremendas desigualdades en la calidad de la educacién, el acceso a
la salud, la calidad de la vivienda y hasta la seguridad publica, que
es un servicio social que se exige cada vez mas pues el nimero de
guardias de seguridad privados en muchos paises es mayor que el
de policias y agentes estatales.

e Sélo el 46% de la poblacion ocupada esta afiliada a la seguridad
social, y el quintil mé&s pobre presenta niveles de afiliaciéon
cercanos al 20% mientras que el quintil mas rico llega al 58%. El
36% de los hogares no posee ningun tipo de proteccion social (ni
siquiera no contributiva).

e Laregion presenta brechas educativas en varios de los niveles de
la educacién y una estratificacion de la calidad de la oferta. E1 24%
de los/las joévenes del quintil mas pobre termina la secundaria
mientras que en el quintil mas rico la terminan el 83%; y existe

ademas un cierto grado de herencia del capital educativo.
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e Mas de 250 millones de personas en las Américas carecen de un
seguro de salud; 100 millones tienen impedimentos geograficos o

econ6micos para el acceso a la cobertura sanitaria.

La desigualdad categérica (o durable) cuando alcanza niveles
importantes que se expresan en diferencias excesivas de riqueza, en la
acumulacién de oportunidades de una categoria en desmedro de otra o
en el uso arbitrario del poder para retener las condiciones de desigualdad,
es incompatible con la democracia y su aumento en los préximos afios
podria tener efectos desestabilizadores.

La tendencia que juega un papel moderador respecto de las
desigualdades categoricas en nuestras sociedades es que en ellas han
crecido y aumentado sustantivamente los derechos que se confiere a los
ciudadanos. Aunque las desigualdades persistan, debe reconocerse este
esfuerzo.

De todo lo anterior, cabe resaltar el vinculo importante entre la
desigualdad y la gobernabilidad de nuestros paises. Segin la CEPAL: “en
2011, el 79% de la poblacion regional opinaba que la distribucién del ingreso
en su pais era muy injusta o injusta”. La percepcion de injusticia distributiva
y la desconfianza en los poderes publicos han crecido en la dltima década.
Ello pareciera indicar “la persistencia de un profundo malestar ciudadano
con el modo en que funcionan las instituciones y se distribuyen los bienes
econdmicos, sociales y politicos en los paises. A su vez, la asociacién entre
la desigualdad medida objetivamente y el malestar con dichas instituciones
también indica el cardcter conflictivo que en las sociedades latinoamericanas
tienen, o pueden tener, los altos niveles de concentracion de la riqueza y de
diferenciacion social prevalecientes”.

El problema no es simple de resolver, porque como hemos
visto, una mayor igualdad no se obtiene como producto del crecimiento
econdmico. Como ha mostrado recientemente Larry Summers, no es que
las clases medias se queden estancadas mientras sus economias crecen;
al contrario, ellas también crecen, pero lo hacen a un ritmo menor (en

realidad, mucho menor) que los sectores de mas altos ingresos. Como
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resultado, la brecha sigue creciendo, aunque la condicién de vida de todos
mejore. Y es dificil crear, en una economia de mercado, una situacién en
la cual los aumentos de los sectores de bajos ingresos aumenten mas
rapido que los de aquellos que controlan el proceso productivo y tienen
los empleos mas competitivos.

Para lograr una reducciéon de la desigualdad, por lo tanto, se
requieren politicas publicas quereduzcanladesigualdad de oportunidades,
aumentando en cambio la movilidad social a través de mejor educacién,
salud, acceso al crédito en condiciones de igualdad, servicios de vivienda y
transporte y seguridad publica.

Sin embargo es importante recordar que el proceso de aumento de
la desigualdad comenz6 de manera consistente hace algo méas de cuarenta
afios, cuando se inicié6 una reduccidn sistematica de impuestos a los
sectores mas pudientes con el pretexto de aumentar las tasas de inversién,
junto con politicas anti sindicalistas y contrarias a la negociacion colectiva
que tenian por objeto aumentar la competitividad reduciendo los costos
de la mano de obra.

El desafio de lograr una distribucién mas justa estd en la
formulacién de politicas publicas que incluyan un conjunto de politicas
sociales efectivas y también reexaminen ajustes laborales y tributarios,
de manera compatible con el crecimiento econémico, pero defendiendo
los intereses de los sectores mas vulnerables.

El desarrollo de esas politicas enfrenta hoy, ademas, un obstaculo
adicional que complica las tareas de los expertos. Ese obstaculo esta en la
pérdida de confianza en las instituciones que afecta a muchos de nuestros
paises, una pérdida de confianza que hace dificil acometer cambios que
signifiquen un aumento de recursos para financiar las politicas publicas y
fortalecer las instituciones. Recuperar esa confianza reformando profun-
damente nuestras instituciones es el gran desafio de la clase politica de
nuestro hemisferio.
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LA OEA Y LA DESIGUALDAD

La desigualdad, que en su extremo se convierte propiamente en
exclusion social, ha sido objeto de una especial atencion por parte de la
Organizacion de los Estados Americanos. Su tratamiento abarca todos los
pilares fundamentales de nuestro trabajo: desarrollo integral, democracia,
derechos humanos y seguridad publica.

Esta publicacién tiene por objeto exponer, de manera sucinta,
los principales problemas de desigualdad y exclusion que enfrentan hoy
las Américas, examinar los caminos que es posible seguir ante ellos e
informar sobre el trabajo que aporta, o puede aportar, la OEA al respecto.

Los articulos que la componen han sido escritos por las y los
profesionales que dirigen nuestro trabajo en cada uno de estos temas y ello
les confiere un valor muy especial. No constituyen declaraciones formales
de politica oficial de la OEA, sino que son el producto de la reflexion y
la experiencia que proviene del trabajo de afios. Por esta razén, hemos
querido que sean firmados por sus autores.

En su articulo Desigualdad e inclusion social en las Américas:
elementos clave, tendencias recientes y caminos hacia el futuro,
Maryse Robert nos introduce al mundo conceptual de la desigualdad y la
exclusion social, ilustrando el estado actual de estos fenémenos en nuestro
continente con una rigurosa descripcién estadistica. Kevin Casas Zamora,
Betilde Mufoz-Pogossian y Marian Vidaurri, en sus Consideraciones
sobre la desigualdad politica en las Américas, analizan las expresiones
del fenémeno en la politica y la democracia, estableciendo que en el
hemisferio, y particularmente en América Latina, lo que encontramos
son sistemas democraticos que han avanzado enormemente en ampliar
la ciudadania politica, pero limitadamente en el efectivo disfrute de los
derechos sociales y econdmicos. Emilio Alvarez Icaza, Norma Colledani e
Imelda Gonzalez en tanto, hacen un detenido examen de la relacién entre
la desigualdad, la exclusion social y los derechos humanos en su articulo

Discriminacién y exclusidn. La interrelacion entre esos fendmenos y el
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acceso a la justicia es tratado, a su vez, por Dante Negro en su articulo
Pobreza, desigualdad, sectores vulnerables y acceso a la Justicia; en
tanto Adam Blackwell y Paulina Duarte, en el articulo Violencia, crimen y
exclusion social, examinan con detenimiento los efectos de la desigualdad
y la exclusién sobre el delito y la inseguridad publica en el continente.
Cletus Springer aborda el tema desde la perspectiva del desarrollo
sustentable, exponiendo en particular las desigualdades en el acceso al
aguay la energia en el hemisferio en su articulo Un Desarrollo sostenible
para hacer frente a la desigualdad. En su articulo Género e inclusiéon
social, Carmen Moreno y Hillary Anderson realizan un detallado examen
de los origenes y estado actual de la situacion de desigualdad y exclusion
de que son victimas las mujeres y muestran vias posibles de accién para
contribuir a superar el problema. Marie Levens, a su vez, nos ilustra sobre
las expresiones del fendmeno en el ambito del acceso a la educacién y
Catalina Botero hace otro tanto en lo relativo a la libertad de expresion
en el continente, en sus articulos La desigualdad en la educacién en
las Américas: Trabajando para crear oportunidades educativas para
todos, y Acceso universal a la informacion y medios de comunicacién.
Marcia Bebianno y Juan Manuel Jiménez, en su articulo Migracion y
desigualdad en las Américas, hacen un exhaustivo examen de la relacion
mutua que se establece entre esos fenémenos y Maria Claudia Camacho
examina a su vez la relacién entre trabajo, empleo y desigualdad en su
articulo Desigualdad en el empleo y el trabajo. Jean Michel Arrighi
explica las manifestaciones de la desigualdad contemporanea entre las
naciones y en el seno de los organismos e instituciones multilaterales,
asf como los esfuerzos que los Estados, en su quehacer internacional,
han realizado por superarlos, en su articulo De algunas desigualdades
en el derecho interamericano. Finalmente, Paul E. Simons, José L.
Vazquez y Victor Martinez en su articulo Inclusién Social y Drogas en
las Américas analizan la diversidad del problema de drogas en la region,
sus determinantes sociales, factores de riesgo y los posible abordaje y
estrategias de integracion social en el contexto de la problematica de las

drogas en la region.
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Esperamos que su lectura contribuya a los esfuerzos que los
Estados de las Américas, desarrollen para enfrentar el tema, siempre

acuciante, de la desigualdad y la exclusion social en nuestro continente.

*Secretario General

Organizacion de los Estados Americanos
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La desigualdad y la inclusidn social en las
Américas: Elementos clave, tendencias
recientes y caminos hacia el futuro

Maryse Robert*

| tema de la desigualdad ha pasado a primer plano en la agenda

de politicas e investigaciones de las Américas. Los responsables

de las politicas estan concentrandose en el nexo entre desigualdad
y pobreza, en tanto que los economistas estan estudiando las relaciones
entre la desigualdad, la redistribucién y el crecimiento. En América Latina,
la regiéon mas desigual del mundo, las politicas sociales mas incluyentes
ayudarona61millonesdepersonasaescapardelapobrezaycontribuyeron,
junto con el crecimiento elevado y la estabilidad macroeconémica, a una
reduccién de la desigualdad de los ingresos durante el decenio pasado.
Desde 1990, la tasa de pobreza de la region ha bajado de 48% a alrededor
de 28%. La pobreza extrema también ha disminuido considerablemente,
a 11%". La clase media de América Latina ha crecido; ahora, por primera
vez, es igual al numero de personas que viven en la pobreza. Sin embargo,
todavia hay mucho que hacer para alcanzar un desarrollo inclusivo y
sostenible, ya que cuatro de cada diez personas viven en lo que el periédico
Financial Times de Londres llama “el medio fragil”. No son pobres pero

tampoco gozan de seguridad econémica. Ganan entre cuatro y diez ddlares

1  Comisién Econ6mica para América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas
(CEPAL), Panorama Social de América Latina 2013 (Santiago, Chile: CEPAL,
2013), 15.
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por dia. Son muy vulnerables y propensos a caer de nuevo en la pobreza
como consecuencia de conmociones econémicas o familiares.

Aunque la distribucidn de los ingresos mejordé en América Latina
en el dltimo decenio, con el aumento de un punto porcentual como minimo
de la participaciéon del quintil mas pobre en el total de los ingresos en
ocho paises y la disminucién de cinco o mas puntos porcentuales de la
participacion relativa del quintil mas rico en nueve paises, la desigualdad
sigue siendo un grave problema®. Sin embargo, la desigualdad de los
ingresos no es un fenémeno privativo de América Latina en nuestro
hemisferio. Tanto Estados Unidos como Canadg, al igual que otros paises
desarrollados, han experimentado un aumento de la desigualdad en los
ultimos 30 afios.

(Pero qué es la desigualdad? ;Es realmente importante? En
este articulo se presenta un marco conceptual para la desigualdad y la
inclusién social y se examinan los principales factores determinantes de
la desigualdad y las tendencias recientes en nuestra region. También se
aborda la manera en que podemos cerrar la brecha de la desigualdad y
el papel que puede desempefiar la OEA en la promocién del desarrollo

inclusivo y sostenible.

1. MARCO CONCEPTUAL DE LA DESIGUALDAD Y LA
INCLUSION SOCIAL

La desigualdad es basicamente una medida relativa. No
proporciona informacién sobre la situaciéon de la gente en términos
absolutos, sino que, como han recalcado Claire Melamed y Emma
Samman, es un “concepto relacional” que puede abordarse en varios
niveles. La desigualdad afecta la distribucion entre personas dentro de
los paises, entre paises y entre generaciones. Afecta las relaciones de las
personas entre ellas y con instituciones de la sociedad. Aunque en general
se entiende por desigualdad las diferencias entre personas dentro de

un pais, también puede entenderse como las diferencias entre paises y

2 Ibid, 21.
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generaciones. En este ultimo caso, los especialistas a menudo prefieren
usar la palabra “inequidad” en vez de “desigualdad”. El tema de la
inequidad entre generaciones recibié mucha atencién en las dos cumbres
de Rio sobre desarrollo sostenible. Los objetivos de desarrollo sostenible
propuestos para el periodo posteriora 2015 ofrecen una oportunidad para
llegar a un consenso politico para beneficio de las generaciones futuras®.

1.1 Desigualdad vertical y horizontal

La desigualdad puede definirse también sobre la base de sus dos
dimensiones. La desigualdad individual (o vertical) es la desigualdad entre
personas independientemente del lugar donde vivan o del grupo social al
que pertenezcan. Se da entre personas sobre la base del acceso a recursos
tangibles e intangibles. En cambio, la desigualdad horizontal es el producto
de la desigualdad entre grupos de personas o familias por motivos de
raza, sexo, orientacion sexual, lugar de nacimiento u otros factores. Ambas
dimensiones de la desigualdad suelen reforzarse mutuamente y pueden

crear y perpetuar ciclos de pobreza a través de las generaciones*.

1.2 Medicién de la desigualdad: resultados en contraposicion a

oportunidades

El debate sobre la desigualdad generalmente se centra en la
desigualdad de resultados desde el punto de vista de los ingresos (renta
del trabajo y capital, por ejemplo) porque generalmente es mas facil
de observar. La distribucién de los ingresos puede medirse segin su
distribucién funcional, es decir, la forma en que se reparten los ingresos
entre los factores de produccién basicos (tierra, mano de obray capital) y
el rendimiento que generan (rentas, salarios y ganancias). También puede
medirse segtn la distribucién de los ingresos entre personas y familias.

Sin embargo, el ingreso es una medida imperfecta de la
desigualdad. Un componente importante de la desigualdad de resultados

3 C.Melamed y E. Samman, “Equity, Inequality and Human Development in a
Post-2015 Framework” (Nueva York, NY: Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo, 2013), 12.

4 Beyond 2015 Campaign, “A Holistic and Human Rights-Based Approach for
Addressing Inequality in the Post-2015 Development Agenda,” (2012), 3.
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y, por consiguiente, de los ingresos, podria reflejar la desigualdad de
oportunidades, asi como diferencias en el talento y el esfuerzo. Los expertos
han sefialado que “los parametros de medicién de los ingresos se refieren
a lo que la gente tiene, en vez de lo que puede hacer o ser, es decir, lo que
Amartya Sen denomina sus capacidades o aptitudes para alcanzar metas
razonadas”®. El enfoque de las capacidades de Sen se basa en la idea de
libertad. Las capacidades “son ideas de libertad en el sentido positivo: qué
oportunidades reales tiene uno con respecto a la vida que pueda llevar”®. En
el Informe sobre Desarrollo Humano 2011 se llega a la conclusion de que
“la desigualdad en los resultados [..] es en gran medida consecuencia del
acceso dispar a capacidades”’. Por lo tanto, lo que buscamos es sociedades
que proporcionen igualdad de capacidades y oportunidades pero no
necesariamente igualdad de resultados (ingresos, incluidas las rentas del
trabajo y la riqueza), ya que la gente tiene preferencias y valores diferentes.
Melamed y Samman sefialan que “si las personas de una sociedad tuvieran
las mismas capacidades, no cabria esperar necesariamente los mismos
resultados [...] pero podriamos estar seguros de que esos resultados se
deben a diferencias en las decisiones de las personas y no a limitaciones de

su capacidad para tomar esas decisiones”.

1.3 Igualdad de oportunidades, inclusion social y cohesion social

La igualdad de oportunidades y la inclusién social son conceptos
que estan relacionados entre si. La inclusiéon social es el proceso de
empoderamiento de personas y grupos, en particular los pobres y
los marginados, para que participen en la sociedad y aprovechen las

oportunidades. Da a la gente voz en las decisiones que influyen en su vida

5  Melamed y Samman, “Equity, Inequality and Human Development in a Post-
2015 Framework,” 4.

6 A. Sen. con J. Muelbauer, R. Kanbur, K. Hart, y B. Williams; G. Hawthorne,
editores., The Standard of Living (Cambridge, Londres y NuevaYork:
Cambridge University Press, 1987), 36.

7  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre
Desarrollo Humano 2011 (Nueva York: PNUD, 2011), 19.

8  Melamed y Samman, “Equity, Inequality and Human Development in a Post-
2015 Framework,” 2.
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a fin de que puedan gozar de igual acceso a los mercados, los servicios
y los espacios politicos, sociales y fisicos®. La Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), de las Naciones Unidas, define la
inclusién como el proceso mediante el cual se logra la igualdad y se
superan las disparidades en la productividad, las aptitudes (educacion) y
el empleo, la segmentacién del mercado laboral y la informalidad, que son
las causas principales de desigualdad?.

La inclusién social no es lo mismo que la igualdad de recursos
(resultados). Hasta las personas en la gama superior de la distribucién de
ingresos pueden enfrentarse con la exclusién social como consecuencia
de la discriminacién por motivos de raza, sexo, orientaciéon sexual o
discapacidad. Entonces, la exclusién puede ser horizontal y afectar a
varios integrantes de un grupo, sean ricos o pobres. Es un proceso que a
veces, pero no siempre, resulta en la desigualdad de recursos.

La igualdad suele usarse como sustituto de la cohesion social, a
pesar de tratarse de conceptos relacionados pero diferentes. La cohesién
social se refiere a las percepciones de solidaridad y confiabilidad. Una
“sociedad cohesiva” procura el bienestar de sus miembros, combate
la exclusion y la marginacién (inclusion social), crea un sentido de
pertenencia y promueve la confianza (capital social), y ofrece a sus

miembros oportunidades de movilidad social ascendente!®.

9  Banco Mundial, Social Gains in the Balance: A Fiscal Policy Challenge for
Latin America and the Caribbean (Washington, D.C. Banco Mundial, 2014)
Se encuentra en http://www.worldbank.org/en/topic/socialdevelopment/
brief/social-inclusion.

10 Alicia Barcena, “Equality and Social Inclusion,” (Febrero de 2014).

11 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
Perspectives on Global Development 2012: Social Cohesion in a Shifting World
(Paris: OCDE, 2011).
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2. LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES Y LA INCLUSION
SOCIAL EN LOS INSTRUMENTOS BASICOS DE LA OEA

Los Estados Miembros de la OEA han asumido un compromiso con
los principios de igualdad de oportunidades e inclusion social, asi como
con el concepto conexo de la eliminacion de la pobreza y, en particular, la
pobreza extrema, en sus instrumentos basicos: la Carta de la OEA, la Carta
Democratica Interamericana y la Carta Social de las Américas.

2.1 La Carta de la OEA

Uno de los propédsitos fundamentales de la Carta de la OEA'
es “erradicar la pobreza critica, que constituye un obstaculo al pleno
desarrollo democratico de los pueblos del hemisferio” (articulo 2, inciso
g)- Los Estados Miembros de la OEA reafirman que “la eliminacién de
la pobreza critica es parte esencial de la promocién y consolidacion de
la democracia representativa y constituye responsabilidad comin y
compartida” (articulo 3, inciso f). Los Estados Miembros también hacen
referencia a la igualdad de oportunidades al proclamar “los derechos
fundamentales de la persona humana sin hacer distincion de raza,
nacionalidad, credo o sexo” (articulo 3, inciso I), y en el articulo 34
abordan especificamente la igualdad de oportunidades y la inclusion
social. “Convienen en que la igualdad de oportunidades, la eliminacién
de la pobreza critica y la distribucién equitativa de la riqueza y del
ingreso, asi como la plena participacién de sus pueblos en las decisiones
relativas a su propio desarrollo, son, entre otros, objetivos basicos del
desarrollo integral”. Para alcanzar estos objetivos, convienen en dedicar
sus maximos esfuerzos a la consecucién de varias metas basicas, entre
ellas la distribuciéon equitativa del ingreso nacional, sistemas impositivos
adecuados y equitativos, la erradicacion rapida del analfabetismo y la
ampliacién de las oportunidades de educacién para todos.

En el articulo 45 hacen referencia nuevamente a la igualdad de
oportunidades al convenir en dedicar sus maximos esfuerzosalaaplicaciéon

12 Véase http://www.oas.org/dil/esp/tratados_A-41_Carta_de_la_
Organizacién_de_los_Estados_Americanos.htm.
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del siguiente principio: “Todos los seres humanos, sin distincion de raza,
sexo, nacionalidad, credo o condicion social, tienen derecho al bienestar
material y a su desarrollo espiritual, en condiciones de libertad, dignidad,
igualdad de oportunidades y seguridad econémica” (articulo 45, inciso a).
También convienen en “la incorporaciéon y creciente participacién de los
sectores marginales de la poblacién, tanto del campo como de la ciudad,
en la vida econdmica, social, civica, cultural y politica de la nacién, a fin de
lograr la plena integracion de la comunidad nacional, el aceleramiento del
proceso de movilidad social y la consolidacién del régimen democratico”

(articulo 45, inciso f).

2.2 La Carta Democrdtica Interamericana

En el articulo 9 de la Carta Democrdtica Interamericana'® se
vinculan la igualdad de oportunidades (eliminacién de toda forma de
discriminacion) y la inclusién social (participacion ciudadana) al afirmar
que “la eliminacién de toda forma de discriminacién, especialmente
la discriminacion de género, étnica y racial, y de las diversas formas de
intolerancia, asi como la promocién y proteccién de los derechos humanos
de los pueblos indigenas y los migrantes y el respeto a la diversidad étnica,
cultural y religiosa en las Américas, contribuyen al fortalecimiento de la
democracia y la participacién ciudadana”. En el articulo 12, los Estados
Miembros de la OEA se comprometen “a adoptar y ejecutar todas las
acciones necesarias parala creacién de empleo productivo, la reducciéon de
la pobreza y la erradicacion de la pobreza extrema [...]. Este compromiso
comun frente a los problemas del desarrollo y la pobreza también destaca

[ ] el imperativo de fortalecer la cohesién social y la democracia”.

2.3 La Carta Social de las Américas
Aunque los Estados Miembros de la OEA estan, con toda razon,
orgullosos del progreso econémico del tltimo decenio, han reconocido que

todavia tienen que abordar la forma de lograr sociedades mas incluyentes.

13 Véase http://www.oas.org/OASpage/esp/Documentos/Carta_Democratica.
htm.

-41-
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

En ese sentido, la regiéon de las Américas ha mostrado su liderazgo con la
adopcion de la Carta Social de las Américas en 2012, el iinico instrumento de
su tipo a nivel regional que existe en el mundo. El tema de la Asamblea General
dela OEA del 2014, “Desarrollo con Inclusién Social”, brind6 una oportunidad
para concluir y aprobar el Plan de Accién de la Carta y convertirla en un
instrumento eficaz para el desarrollo sostenible e incluyente.

La Carta aborda los temas de igualdad de oportunidades, inclusion
y cohesion social. Parte del reconocimiento de que “los pueblos de
América tienen una legitima aspiracién a la justicia social y sus gobiernos
la responsabilidad de promoverla. El desarrollo con equidad fortalece y
consolida la democracia, en tanto son interdependientes y se refuerzan
mutuamente”s, En el articulo 1 se sefiala que “los pueblos de América tienen
derecho al desarrollo en un marco de solidaridad, equidad, paz, libertad, y
los Estados el deber de promoverlo con el fin de erradicar la pobreza, en
particular la pobreza extrema, y alcanzar niveles de vida dignos para todas
las personas”. En el articulo 3 se afirma que “los Estados Miembros, en su
determinaciény compromiso de combatir los graves problemas de la pobreza,
la exclusién social y la inequidad y de enfrentar las causas que los generan
y sus consecuencias, tienen la responsabilidad de crear las condiciones
favorables para alcanzar el desarrollo con justicia social para sus pueblos y
contribuir asi a fortalecer la gobernabilidad democratica”.

En el capitulo II, sobre “desarrollo econémico inclusivo y
equitativo”, los Estados Miembros concuerdan en el articulo 6 en que “la
formulacién e implementacién de politicas econdmicas y sociales adecuadas
y transparentes [..] profundizaran el desarrollo econémico, fomentando la
inversion y la generaciéon de empleo en todos los sectores y reduciendo las
inequidades en el ingreso. Son objetivos importantes de esas politicas la lucha
contra la pobreza, la reduccién de las desigualdades sociales, el fomento de
la igualdad de oportunidades y mejoras de los niveles de vida”. En el articulo

9, los Estados Miembros se comprometen a promover y ejecutar “politicas

14 Véase http://www.oas.org/es/centro_informacion/default.asp.

15 Comunicado de prensa de la OEA, 4 de junio de 2012. Se encuentra en
https://www.oas.org/es/centro_noticias/comunicado_prensa.
asp?sCodigo=C-206/12
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publicas dirigidas al desarrollo econémico con justicia social, reconociendo
la importancia de los programas que contribuyan a la inclusién y cohesioén
social y generen ingresos y empleo”. En el articulo 10, los Estados Miembros
“reconocen que la inversion publica y privada para la capacitacion de recursos
humanos, la infraestructura fisica, la investigacion cientifica y tecnolégica y
la innovacién es fundamental para reducir las desigualdades y promover el
desarrollo econémico inclusivo, justo y equitativo”.

En el capitulo I, sobre “desarrollo social, igualdad de oportunidades
y no discriminacion”, los Estados Miembros afirman en el articulo 12 que
“tienen la responsabilidad de promover y alcanzar el desarrollo social con
igualdad e inclusion social para todos”, mientras que en el articulo 14 sefialan
que “tienen la responsabilidad de desarrollar e implementar politicas y
programas de protecciéon social integral, con base en los principios de
universalidad, solidaridad, igualdad, no discriminacién y equidad que den
prioridad alas personas que viven en condiciones de pobreza y vulnerabilidad
y tomando en cuenta sus circunstancias nacionales”. En el articulo 15, los
Estados Miembros “también reconocen la necesidad de adoptar politicas para
promover la inclusion, prevenir, combatir y eliminar todo tipo de intolerancia
y discriminacion, especialmente la discriminacion de género, étnica y racial
para resguardar la igualdad de derechos y oportunidades y fortalecer los
valores democraticos”.

En los articulos 16 a 23 de la Carta Social de las Américas, los
Estados Miembros de la OEA abordan su compromiso con la igualdad de
oportunidades y la inclusiéon social en relacién con temas especificos: los
servicios basicos, la salud, el hambre yla desnutricidn, la educacién, el agua,
el uso de los recursos naturales, los desastres provocados por el hombre, y
la ciencia y la tecnologia. En el articulo 16, los Estados Miembros subrayan
que “el acceso justo, equitativo y no discriminatorio a los servicios
publicos basicos es esencial para el desarrollo integral”. En el articulo 17,
los Estados Miembros afirman que “la salud es una condicién fundamental
para la inclusién y cohesion social, el desarrollo integral y el crecimiento
econ6mico con equidad”. En el articulo 19 se sefiala que “el acceso a una

educacién de calidad en todos los niveles y modalidades es vital para
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lograr mayor equidad, mejorar los niveles de vida, fomentar el desarrollo
sostenible, desarrollar el capital humano, reducir la pobreza, fortalecer las
instituciones democraticas, transmitir valores civicos y sociales, formar
ciudadanos responsables y comprometidos con la sociedad, y promover la
inclusion social”. En el articulo 20, los Estados reconocen que ‘el agua es
fundamental para la vida y basica para el desarrollo socioeconémico y la
sostenibilidad ambiental y que el acceso no discriminatorio de la poblacién
al agua potable y a los servicios de saneamiento [...] contribuye al objetivo
de combatir la pobreza”, mientras que en el articulo 21 se destaca que “la
lucha contra la pobreza, la reduccién de las inequidades, la promocién
de la inclusion social, asi como la conservacién y el uso sostenible de los
recursos naturales son desafios fundamentales e interrelacionados que
enfrenta el Hemisferio; y la superacion de estos desafios es esencial para
alcanzar el desarrollo sostenible”. Por altimo, en el articulo 23 se sefiala
que “el desarrollo cientifico y tecnolégico contribuye a reducir la pobreza,
mejorar la calidad de vida y alcanzar el desarrollo integral”.

El capitulo IV de la Carta Social abarca los temas de “desarrollo
cultural, diversidad y pluralismo”. En el articulo 24 se sefiala que “el
desarrollo cultural es un elemento clave para el desarrollo social y
econ6mico de los pueblos que favorece la creatividad y la innovacién
asi como la inclusién y la cohesion social”. En el articulo 25, los Estados
Miembros convienen en fomentar “la participacién de las personas en
la vida cultural en un marco de pluralidad y respeto a la diversidad de
las expresiones culturales, la inclusiéon social, el mejoramiento de la
calidad de vida de todos los pueblos, el fortalecimiento de su identidad y
dignidad, y la preservacién y difusién del patrimonio cultural, en alianza
con otros actores y sectores sociales”. En el articulo 27 afirman que “el
reconocimiento de la igualdad de las personas dentro de la diversidad es
una premisa central paralas democracias de laregiéon”. En el articulo 34, los
Estados Miembros afirman que “la cooperaciéon hemisférica contribuye al
desarrollo integral de la persona humana y a la eliminacién de la pobreza,
de la exclusion social y de la inequidad, asi como a la consolidaciéon de la

democracia, y a la prosperidad de todos los pueblos de las Américas”.
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3. PRINCIPALES FACTORES DETERMINANTES DE LA
DESIGUALDAD Y TENDENCIAS RECIENTES EN LAS
AMERICAS

Como ya se dijo, la falta de datos dificulta la mediciéon de la
desigualdad, especialmente la igualdad de oportunidades, que podria
influirenlosresultados o enlo quellamamosladistribucién delos ingresos.
Lamedicion de la desigualdad también estd expuesta a diversos problemas
estadisticos relacionados con los datos utilizados, que generalmente se
basan en encuestas sobre los ingresos familiares, el consumo o el gasto.
Cabe destacar los paises de CARICOM, que aunque representan la mitad
de los Estados Miembros de la OEA por lo general estan ausentes en los
documentos de investigacion y las notas sobre politica en relacidn con la
desigualdad. El principal culpable es, una vez mas, la falta de datos. Por lo
tanto, habria que dedicar tiempo para tratar de subsanar esta deficiencia.

La distribucidn de los ingresos mejor6 en América Latina durante
el altimo decenio. De acuerdo con la CEPAL, el quintil mas pobre “capta en
promedio un 5% de los ingresos totales, con participaciones que varian
entre menos del 4% (en Honduras, el Paraguay y la Republica Dominicana)
y el 10% (en el Uruguay), mientras que la participacion en los ingresos
totales del quintil mas rico promedia el 47%, con un rango que va del 35%
(en el Uruguay) al 55% (en el Brasil)” (véase el cuadro 1)*.

La CEPAL también recalca que “los cambios constatados en la
participacion de los ingresos totales de los quintiles extremos se reflejan
también en las variaciones de los indices de desigualdad”'’. Doce de los
13 paises sobre los cuales hay datos correspondientes a 2011 o 2012
notificaron una reduccion del coeficiente de Gini. La Gnica excepcion es
Costa Rica, que presenté un aumento general en el periodo 2002-2012. La
desigualdad bajé mas del 1% al afio en Argentina, la Republica Bolivariana
de Venezuela, Brasil, Perd y Uruguay, y por lo menos 0,5% al afio en Chile,

Colombia, Ecuador y Panama'®/.

16 CEPAL, Panorama Social de América Latina 2013, 20.
17 1Ibid,, 22.

18 Ibid.
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Los expertos han sefalado dos factores determinantes
principales que explican la disminucién de la desigualdad de los ingresos
en América Latina durante el ultimo decenio. Primero, una reduccion
de la desigualdad de los ingresos laborales por hora como consecuencia
de la disminucién de la prima por calificacion, es decir, el rendimiento
de la educacién primaria, secundaria y terciaria en comparacién con la
falta de escolaridad o con la escolaridad primaria incompleta. Como
sefialan Nora Lustig, Luis F. Lépez-Calva y Eduardo Ortiz-Juarez, “no se
ha determinado inequivocamente cuales son las causas de la disminucién
del rendimiento de la escolaridad. En algunos estudios se sefiala que el
rendimiento bajé debido a un aumento de la oferta de trabajadores con
mejor nivel de educacién; en otros, debido a un cambio en la demanda que
desfavorecié la mano de obra calificada”*. El segundo factor determinante
de la disminuciéon de la desigualdad de los ingresos es el aumento y la
ampliacién de las transferencias sociales progresivas, lo cual condujo a un
aumento de los ingresos no laborales, en particular para los sectores mas
pobres.

En Estados Unidos, la proporcién del ingreso nacional captada
por el 1% de mayores ingresos tiene la forma de un gran arco en forma de
U.2° Era de 22,46% en 2012, el porcentaje mas alto desde 1928 (23,94%),
habiendo alcanzado el punto mas bajo, de 8,86%, en 1976. E1 10% mas
rico de los estadounidenses ahora capta 48% (2012) de los ingresos del
pais. La mitad de esa cifra corresponde al 1% mas rico. En Canada, el 1%
mas rico captd 13,62% del ingreso nacional en 2010, cifra que representa
una disminucién respecto del 15,46% alcanzado en 2006 pero un aumento
respecto del 8,3% registrado en 1982. E1 10% mas rico recibié 33,19% de
los ingresos, incluidas las ganancias de capital, libre de impuestos sobre

la renta, en 20102, El economista francés Thomas Piketty explica que, en

19 N. Lustig, L. F. Lopez-Calva, y E. Ortiz-Juarez, “Deconstructing the Decline
in Income Inequality in Latin America,” Tulane Economics Working Paper
Series, No 1314, abril de 2013, 1.

20 P Krugman, “We'’re in a New Gilded Age,” The New York Review of Books, 8 de
mayo de 2014.

21 FAlvaredo, A.B.Atkinson, T. Piketty y E. Saez. 2014, The World Top Incomes Database
(Paris: Paris School of Economics). Se encuentra en http://topincomes.g-mond.
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América del Norte, el principal factor determinante de la desigualdad no
es las rentas del trabajo sino las rentas del capital®Z
Cuadro 1

América Latina (18 paises): distribucion del ingreso de los hogares,
por quintiles extremos, alrededor de 2002 y 2012(en porcentajes)

Alrededor de 2002 Alrededor de 2012
Relacion Relacion
L del L del
Participacion en . Participacién en .
. ingreso R ingreso
el ingreso total . el ingreso total .
(en porcentajes) medio (en porcentajes) medio
per per
Afio capita Afio capita
Quintil Quintil Quintil Quintil
mas mas mas mas
. Qv/al ) Qv/al
pobre rico pobre rico
(an (Qv) (Qn (Qv)
Argentina 2002 51 55,0 20,6 2012 6,9 43,6 13,2
Bolivia 2002 2,2 57,7 44,2 2012 4,4 42,6 15,9
Brasil 2002 3,4 62,3 34,4 2012 4,5 55,1 22,5
Chile 2002 4,9 55,1 18,4 2012 5,5 52,5 15,0
Colombia 2002 4,2 53,3 24,1 2012 4,6 49,8 19,8
Costa Rica 2002 4,2 47,3 17,0 2012 4,7 49,3 16,5
Ecuador 2002 51 48,8 16,8 2012 6,4 43,0 10,9
El Salvador 2002 4,1 49,6 20,2 2012 6,9 41,9 10,3
Guatemala 2002 4,8 51,8 19,3 2012 4,3 54,7 23,9
Honduras 2002 3,8 55,2 26,3 2012 3,5 53,7 25,2
México 2002 59 49,1 15,5 2012 6,6 46,2 14,0
Nicaragua 2002 3,7 55,5 27,3 2012 5,6 46,0 14,5
Panama 2002 3,6 52,2 25,8 2012 4,4 48,3 20,3
Paraguay 2002 4,2 51,8 23,2 2012 3,8 52,7 21,3
Peru 2002 4,5 49,6 19,3 2012 5,0 43,7 12,7
Republica 2002 | 3,9 53,4 207 | 2012 | 39 50,8 19,4
Dominicana
Uruguay 2002 8,8 41,8 10,2 2012 10,0 34,8 7,3
Venezuela 2002 4,3 48,2 18,1 2012 6,8 39,0 9,4

Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2013. Cuadro 3, pdg. 23.

parisschoolofeconomics.eu/ consultado el 20 de abril de 2014.
22 T Piketty, Capital in the Twenty-First Century (Cambridge, MA: Belknap
Press/Harvard University Press, 2014).
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4, EL CIERRE DE LA BRECHA DE DESIGUALDAD:
({QUE IMPORTANCIA TIENE LA DESIGUALDAD?

¢Es realmente importante la desigualdad? Si, es importante
cuando surgen disparidades en los ingresos como consecuencia de factores
relacionados con la desigualdad de oportunidades, como la raza, la etnia,
la orientacion sexual, el lugar de nacimiento, el sexo o las caracteristicas
de la familia, todos los cuales son ajenos a la voluntad de la persona.
Importa también para la cohesién social y la inclusion social. Reviste
importancia cuando las desigualdades no surgen de procesos de libre
mercado sino de lo que Acemoglu y Robinson denominan instituciones
extractivas: la capacidad de los ricos para usar el poder politico con el fin
de extraer riqueza para ellos mismos?®3. La desigualdad también reviste
importancia para el crecimiento. En investigaciones realizadas hace poco
por funcionarios del Fondo Monetario Internacional (FMI) se observé
que la desigualdad reduce el crecimiento. En el estudio del FMI titulado
“Redistribution, Inequality, and Growth” [Redistribucién, desigualdad
y crecimiento] se sefiala que el impacto negativo directo de las politicas
redistributivas en el crecimiento es insignificante, mientras que el impacto
indirecto de la redistribucién, por medio de reduccién de la desigualdad,
es beneficioso para el crecimiento. Estas conclusiones indican que la

desigualdad es perjudicial para el crecimiento y la redistribucion no lo es?*.

4.1 El cierre de la brecha de productividad

Segun los cdlculos de la CEPAL, los adelantos econémicos del
ultimo decenio en América Latina y el Caribe no han conducido a cambios
en la estructura de produccion de la regién e influyen en la reproducciéon
de la desigualdad. El sector de alta productividad genera dos tercios
(66,9%) del producto interno bruto (PIB) de los paises de la regién, el

23 D.Acemogluy J. Robinson, Why Nations Fail: The Origins of Power,
Prosperity, and Poverty (Nueva York, NY: Crown Publishers, 2012).

24 ].D. Ostry, A. Berg y C.G. Tsangarides, “Redistribution, Inequality and
Growth,” IMF Staff Discussion Note, SDN14/02 (Washington, D.C.: FM],
febrero de 2014).
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sector intermedio genera 22,5% y el sector de baja productividad genera
10,6%. Esta distribucién se revierte en relacién con el empleo: el sector
de alta productividad (vinculado principalmente a la explotacién de
recursos naturales y a la produccién de bienes) genera solo 19,8% de los
empleos, mientras que el sector de productividad media emplea 30% de
los trabajadores y el sector de baja productividad representa 50,2% de la
fuerza laboral. Hay que considerar el uso de politicas focalizadas de apoyo
a la industria, la tecnologia y las pequefias y medianas empresas (PyMES)
para ayudar a hacer frente a las desigualdades en la productividad en
América Latina?/.

4.2 El cierre de las brechas de la politica social

Durante eltltimo decenio, el gasto socialaumentd como porcentaje
del PIB (18,6%) y del gasto publico general (62,6%) en América Latina. En
todos los paises de la region se ampliaron los programas de transferencias
condicionales en efectivo, que desempefiaron un papel importante en
la reduccion de la desigualdad en América Latina. Estos programas, que
actualmente benefician a 113 millones de personas, abarcan el 19% de la
poblacion y el 47% de los pobres.

Aunque los programas de transferencias condicionales en efectivo
proporcionan incentivos a los padres para que inviertan en el capital
humano de sus hijos supeditando las transferencias al cumplimiento de
ciertas condiciones, como asistir a la escuela, hay que trabajar mas para
mejorar el acceso a la educacién de buena calidad, uno de los principales
factores determinantes de la reduccion de la desigualdad. Como se sefala
en el articulo sobre la educaciéon, una poblaciéon con un mejor nivel de
educacién podra aprovechar la nueva tecnologia y ser mas productiva y
competitiva. La educacién es un instrumento eficaz para empoderar a la
gente y reducir la desigualdad. Segtn la CEPAL, “una menor segmentacién
del aprendizaje y los logros por niveles socioecondmicos, género,

territorio y etnia [..] dispone a las nuevas generaciones para insertarse

25 CEPAL, Time for Equality: Closing Gaps, Opening Trails (Santiago, Chile:
CEPAL, 2010).
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productivamente en el mercado laboral y con mejores opciones de
movilidad social y ocupacional a lo largo del ciclo de vida”?.

4.3 El cierre de las brechas de la politica fiscal

En América Latina, la politica fiscal no tiene el mismo impacto
progresivo en la igualdad que en Estados Unidos y en los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Los
impuestos indirectos representan 52% de la carga tributaria en América
Latina, pero solo 17,6% en Estados Unidos y 31,6% en los paises de la
OCDE?/. El Compromiso con la Equidad (CEQ)?, proyecto conjunto de
la Universidad de Tulane y el Didlogo Interamericano, proporciona una
comparacién de la eficacia de la tributacién y el gasto publico entre
seis paises de América Latina (Argentina, Bolivia, Brasil, México, Peru y
Uruguay). Sus conclusiones son instructivas: con impuestos directos y
transferencias se redujo la desigualdad de los ingresos durante el tltimo
decenio, mientras que los impuestos indirectos (como el impuesto al valor
agregado) y los subsidios tuvieron un efecto minimo en la desigualdad o
socavaron algunos de los avances en ese ambito. De todos los instrumentos
fiscales, las transferencias publicas en especie para la ensefianza publica
y la salud son los que han surtido el mayor efecto en la desigualdad. Estos
resultados indican que, aunque América Latina es la regién mas desigual
del mundo, la politica fiscal sigue siendo un instrumento en gran medida

desaprovechado para reducir la desigualdad?®.

26 Ibid,, 206-07.

27 Ibid.

28 Véase http://www.commitmentoequity.org/.
29 Banco Mundial, Social Gains in the Balance.
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5. EL PAPEL DE LA OEA EN EL CIERRE DE LA BRECHA
DE DESIGUALDAD Y EL FOMENTO DEL DESARROLLO
INCLUYENTE Y SOSTENIBLE

La necesidad de reducir la pobreza y la inequidad, ofrecer
igualdad de oportunidades y erradicar la pobreza extrema sigue
planteando un reto sobrecogedor para las Américas. A fin de abordar estos
problemas, la OEA promueve la cooperacion solidaria de todos los Estados
Miembros, independientemente de su grado de desarrollo, que les da una
oportunidad “para ofrecer asistencia técnica y compartir experiencias y
practicas éptimas con otros paises en un marco de beneficios mutuos que
fomente el desarrollo econdmico y social sostenible”®. En ese contexto, los
programas que la OEA/SEDI*! concibe “tienen como finalidad aprovechar
al maximo cada una de estas tres areas que distinguen a la Organizacion
de otras instituciones, pues en ellas puede ofrecer resultados reales:
didlogo sobre politicas, cooperacidon para el desarrollo y fomento de
capacidades”®,

Ladesigualdad ylapobrezason dos conceptos multidimensionales
por definicién que, por consiguiente, requieren un enfoque integral y
holistico. La OEA, la Unica entidad interamericana que cuenta con una
estrategia en la que participan “todos los Gobiernos”3?, proporciona un
espacio singular para “la formulaciéon e implementacién de una agenda
de desarrollo integral que no esté limitada por nada y que se beneficie

30 OEA/SEDI, “Presentacion de la Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo
Integral sobre la agenda de desarrollo en la OEA: crecimiento, sostenibilidad
e inclusion.” Preparado para la XXXVII Reunién Ordinaria del CID],
celebrada el 14 de abril de 2014). OEA/Ser.W, CIDI/doc.89/14/Rev.1, 7 abril
de 2014, 2.

31 OEA/SEDI es la Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral en la
Secretaria General de la OEA.

32 OEA/SEDI, “Presentacion de la Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo
Integral sobre la agenda de desarrollo en la OEA: crecimiento, sostenibilidad
e inclusion.” Preparado para la XXXVII Reunién Ordinaria del CID],
celebrada el 14 de abril de 2014). OEA/Ser.W, CIDI/doc.89/14/Rev.1, 7 abril
de 2014, 2.

33 Ibid, 3.
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de los aportes de otros sectores y disciplinas. Ninguna otra institucién en
las Américas tiene el mismo amplio alcance con instituciones politicas
pues colabora simultdneamente con ministerios de relaciones exteriores,
trabajo, educacién, turismo, desarrollo social, desarrollo sostenible y
cienciay tecnologia, y al mismo tiempo mantiene unarelacidon de confianza
con la sociedad civil, el sector privado y las instituciones académicas”**.
Basicamente, “el didlogo de politicas es la esencia de la estrategia de
desarrollo de la OEA y conforma las iniciativas y acciones de la Secretaria
General en materia de desarrollo de capacidades y fortalecimiento
institucional, asi como lo que se refiere a la ampliacién y consolidacién
de alianzas estratégicas para la cooperacién”*. Un ejemplo reciente fue
la conferencia “Alianzas para la Inclusién Financiera en América Latina
y el Caribe: un catalizador para el crecimiento inclusivo”, organizada en
abril de 2014 por la Red Interamericana de Proteccién Social de la OEA,
que ofreci6 a funcionarios de gobierno de los Estados Miembros de la OEA
(RIPSO) la oportunidad de conversar sobre experiencias fructiferas con
programas, productos y servicios de capacitacion financiera y comenzar a
forjar alianzas publico-privadas con proveedores de servicios financieros
y fundaciones?. Otro ejemplo es la Red Interamericana de Competitividad
(RIAC), que se ha convertido en una plataforma afianzada y reconocida
en las Américas para facilitar el didlogo sobre politicas publicas y llevar a
cabo iniciativas de cooperacién ttiles que ayudan a los paises a reducir las

brechas de productividad y a avanzar en su agenda de desarrollo.

*Directora, Departamento de Desarrollo Econdmico y Social

Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral (SEDI)

34 Ibid.

35 Ibid.

36 La conferencia, celebrada el 29 y 30 de abril de 2014, fue organizada
conjuntamente por la Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral de la
OEA, el Departamento de Estado de los Estados Unidos, el Fondo Ciudades
por la Capacitacién Financiera (CFE) y la Oficina de Capacitacion Financiera
del Departamento de Asuntos del Consumidor de la Ciudad de Nueva York
(OFE).

-52-
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

Consideraciones sobre la desigualdad
politica en las Américas

Kevin Casas Zamora*
Betilde Muinoz-Pogossian**
Marian Vidaurri***

a democracia tiende a cumplir dos funciones centrales para

cualquier comunidad humana. En primer lugar, como lo plantea

Schattschneider, “provee al piblico... un sistema alternativo de
poder, que puede ser utilizado para contrabalancear el poder econémico.”
La esfera de igualdad de la ciudadania busca compensar las desigualdades
sociales y econdmicas, que son desigualdades de poder. La excesiva
concentracion de recursos econdémicos milita contra el expreso objetivo
de la democracia, particularmente en su acepcion liberal, de distribuir el
poder y evitar cualquier modalidad de su concentracion.? Asi, en segundo
lugar, la democracia es un mecanismo para distribuir poder. La muestra
mas elocuente de ello es la instituciéon del sufragio universal, esto es
la existencia de una distribuciéon alicuota entre todos los ciudadanos
del derecho de tomar parte, directa o indirectamente, en las grandes
decisiones de la polis. El desempefio de todo sistema democratico debe,
pues, medirse contra dos varas: por un lado, su capacidad para garantizar
lavigencia de una esfera igualitaria de derechos, capaz de compensar otras
formas de desigualdad, y, por otro, su capacidad para romper grandes
concentraciones de poder.

1  Elmer E. Schattschneider, The Semisovereign People (Fort Worth: Harcourt,
2006), 119.

2 Samuel P. Huntington, “The modest meaning of democracy,” en Democracy in
the Americas: Stopping the Pendulum, ed. Robert Pastor. (New York: Holmes &
Meier, 1989), 19y 25.
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Todas estas consideraciones tienen especial importancia en el
Hemisferio Occidental y, en especial, en América Latina y el Caribe (ALC),
una regién definida por una larga historia de desigualdades y exclusiones
multiples por motivos de estatus socio-econdémico, género y origen étnico.
Enladltima década, ALC ha conseguido, por primera vez desde que se tiene
registro, reducir levemente los niveles de desigualdad en la distribucién
del ingreso. Segun la evidencia disponible, el coeficiente de Gini® para la
region ha disminuido de .55 en 1995 a .52 en 2010.* Un total de 14 paises
de la region, entre 17 para los que se tiene informacién comparable, vié
disminuir su coeficiente de Gini en la Ultima década.’ Sin embargo, ALC
continlia ostentando el primer lugar como la regién mas desigual del
planeta. Los paises mas equitativos en la regiéon (Uruguay y Argentina)
registran indicadores de desigualdad peores que los mas inequitativos en
Europa Occidental y del Este y que todos los miembros no latinoamericanos
de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE,
por sus siglas en espafiol).® Tan arraigada desigualdad se refleja en una
aguday extendida percepcién de injusticia: de cada 10 latinoamericanos, 7
consideran injusta la actual distribucién del ingreso en sus paises.’

De forma mas clara que cualquier otra regiéon del mundo ALC es
tan democratica como altamente desigual. ;Qué nos dice esa coexistencia
sobre la vigencia efectiva del ideal democratico en la regién? Esa es la
pregunta que aspiran a contestar las siguientes paginas. Ellas buscan

sustentar las siguientes cuatro afirmaciones:

3 Indicador utilizado para calcular la desigualdad en la distribucién del ingreso,
que oscila entre 0 (igualdad perfecta) y 1 (desigualdad total).

4 Joao Pedro Azevedo, Gabriela Inchaust, y Viviane Sanfelice, “Decomposing
the Recent Inequality Decline in Latin America”, World Bank Policy Research
Working Paper 6715 (diciembre 2013).

5 Luis F. Lopez-Calva, y Nora Lustig, “Explaining the Decline in Inequality
in Latin America: Technological Change, Educational Upgrading, and
Democracy,” en Declining Inequality in Latin America: A decade of progress?
L.F. Lépez-Calva, y N. Lustig, eds. (Washington, D.C., Brookings Institution
Press, 2010).

6  Banco Mundial, “Shifting Gears to Accelerate Shared Prosperity in Latin
America and the Caribbean,” World Bank Document 78507 (junio 2013).

7  Corporacién Latinobarémetro, Informe 2013 (Santiago: Corporacién
Latinobarémetro, 2013).
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1. En el transcurso de las ultimas décadas, ALC ha avanzado
enormemente en la construccién de democracias electorales
y en el ejercicio de derechos civiles y politicos, pero bastante
menos en la reduccién de las desigualdades socio-econdmicas
(aunque existen avances).

2. A pesar de sus multiples causas, la persistencia de altos niveles
de desigualdad y exclusion es sugerente de taras importantes
en el funcionamiento de la democracia, esto es de limitaciones
en su capacidad para distribuir el poder politico y hacer
posible el acceso a él por parte de grupos tradicionalmente
subordinados.

3. En ALC esas limitaciones tienen que ver, entre otros factores,
con quién participa en las elecciones y quién resulta electo,
dimensiones en las que persisten sesgos que son favorables a
la reproduccion de desigualdades y formas de exclusion socio-
econdmicas.

4. Algunas de estas barreras son susceptibles de reformas por
mecanismos dentro de la democracia.

El andlisis procedera en tres partes. En la primera seccién se
establecera el avance registrado en ALC en la construccién de instituciones
democraticas y en la expansion de los derechos politicos a lo largo de la
ultima generacion. En la segunda seccién se examinaran algunos de los
sesgos sociales y econémicos mas visibles que presenta el ejercicio de los
derechos politicos -fundamentalmente el derecho a elegir y ser elegido—
en la region, echando mano a la evidencia empirica disponible, alguna
de ella proveniente del acervo de informacién generada por el trabajo
especializado de la OEA en materia electoral. En la tercera y ultima secciéon
se sugeriran algunos remedios institucionales para corregir tales sesgos,
soluciones fundadas, en algunos casos, en la experiencia recabada por la
Organizacidn a lo largo de varias décadas de observar procesos electorales
y proveer cooperacion técnica para el fortalecimiento de las instituciones
democraticas en el hemisferio.
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1. LA EXPANSION RECIENTE DE LA DEMOCRACIA Y LOS
DERECHOS POLITICOS EN LAS AMERICAS

El ejercicio de los derechos politicos de los ciudadanos y
ciudadanas del hemisferio es una esfera donde, a pesar de las muchas
tareas pendientes, el progreso ha sido notable. Aunque la medicion de los
derechos politicos —entendidos éstos como el poder elegir y ser electo,
aunado a la capacidad de los estados de garantizar el pleno ejercicio de ese
poder—es un problema complejo?, existen algunos indicadores rigurosos
alos que se puede echar mano.

Los datos arrojados por la metodologia de Freedom House,’
muestran como ALC ha mejorado notablemente desde 1990 en su variable
de derechos politicos, en particular (ver Tabla 1). Entre 1990 y 2014, 12
paises han mejorado y 9 han mantenido una calificaciéon perfecta con
respecto a la variable de derechos politicos. Solo 7 paises han desmejorado
en cuanto a este indicador (Argentina, Bolivia, Ecuador, Honduras,
Nicaragua, Trinidad y Tobago y Venezuela).

8  Ver, por ejemplo: Gerardo L. Munck, “Measuring Democratic Governance:
Central Tasks and Basic Problems,” en Measuring Empowerment: Cross-
Disciplinary Perspectives, ed. D. Narayan (Washington, DC: World Bank, 2013);
Gerardo L. Munck, Measuring Democracy: A Bridge between Scholarship and
Politics (Baltimore: John Hopkins University Press, 2009); Kirk Bowman,
Fabrice Lehoucq, y James Mahoney, “Measuring Political Democracy: Case
Expertise, Data Adequacy, and Central America,” Comparative Political Studies,
38 (8) (2005): 939-70; Gerardo L. Munck y Jay Verkuilen, “Conceptualizing
and Measuring Democracy: Evaluating Alternative Indices,” Comparative
Political Studies, 35 (1) (2002): 5-34; PNUD, La Democracia en América
Latina: Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos, (PNUD, 2004).

9  Freedom House es una organizaciéon que mide la libertad en el mundo
desde 1972 a través de una metodologia que otorga una calificacién sobre el
grado de libertad disfrutado por un pais. Para cada una de las dos variables
(derechos politicos y libertades civiles), la metodologia utilizada otorga
calificaciones del 1 (nivel mds alto) al 7 (nivel més bajo).
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Tabla 1
Calificacion “derechos politicos” de Freedom House 1990 v. 2014.
Pais Derechos Derechos Diferencia
politicos (1990) politicos (2014)
Antigua y Barbuda 3 2 1
Argentina 1 2 -1
Bahamas 2 1 1
Barbados 1 1 0
Belize 1 1 0
Bolivia 2 3 -1
Brasil 2 2 0
Canada 1 1 0
Chile 2 1 1
Colombia 3 3 0
Costa Rica 1 1 0
Cuba 7 7 0
Dominica 2 1 1
Ecuador 2 3 -1
El Salvador 3 2 1
Estados Unidos 1 1 0
Grenada 2 1 1
Guatemala 3 3 0
Guyana 5 2 3
Haiti 4 4 0
Honduras 2 4 -2
Jamaica 2 2 0
México 4 3 1
Nicaragua 3 4 -1
Panama 4 2 2
Paraguay 4 3 1
Peru 3 2 1
Republica Dominicana 2 2 0
St. Kitts y Nevis 1 1 0
St. Lucia 1 1 0
St. Vincent y las Granadinas 1 1 0
Suriname 6 2 4
Trinidad y Tobago 1 2 -1
Uruguay 1 1 0
Venezuela 1 5 -4
Promedio Regional 24 2,2 0,2

Fuente: Elaboracion propia en base a resultados del Estudio “Freedom in the World” de
Freedom House, ediciones 1990y 2014
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Por su parte, el ndice de Democracia Electoral (IDE)'?, propuesto
por PNUD permite medir los avances en materia de democracia electoral
en una escala del 0 al 1. Aunque minimalista en su andlisis de la capacidad
de la democracia para distribuir el poder, concentrando el enfoque solo
en el acceso al poder en elecciones mas no en su ejercicio, el indice dibuja
un escenario favorable para la democracia en América Latina. En una
escala de 0 a 1, el progreso para la regiéon ha sido notorio. Mientras que
en la década de 1990 el promedio del IDE para la regién era de 0.86, este
indicador mejoré para 2002 con un promedio de 0.93.

Todos los paises de la regiéon reconocen el derecho universal
al voto. Aunque en algunos paises persisten restricciones al voto
para militares en ejercicio, policias y miembros del clero, asi como a
ciudadanos condenados o en espera de juicio, cada vez son menos los
que mantienen esas limitaciones. Mas atin, mientras que hace 10 afios los
paises de América Latina no garantizaban a sus ciudadanos en el exterior
la posibilidad de votar, hoy en dia solo un pais, Uruguay, no lo permite. El
balance apunta a que en la actualidad hay un reconocimiento amplio al
derecho de los ciudadanos de elegir sus representantes.

Positiva también ha sido la evolucién en torno al nimero de casos
de interrupciones en mandatos presidenciales conferidos por elecciones.
Mientras que entre 1990 y 2002 se registraron 10 casos de mandatos
presidenciales interrumpidos'!, entre 2003 y 2014 el nimero bajé por

50%, con un total de 5 casos presentados!?.

10 Elindice de Democracia Electoral es presentado por primera vez en el estudio
de PNUD (2004) titulado “La Democracia en América Latina: Hacia una
democracia de ciudadanas y ciudadanos” construyendo sobre discusiones
previas en el dmbito académico. Es un indice agregado de los siguientes
cuatro aspectos de las elecciones democraticas: derecho al voto, elecciones
limpias, elecciones libres, y cargos publicos electos.

11 Informacién recopilada por el Sistema de Anadlisis Politico y Prospectivo
Interamericano (SAPPI) del Departamento de Sustentabilidad Democratica
y de Misiones Especiales de la Secretaria de Asuntos Politicos (DSDME/SAP).
Los 10 casos de mandatos presidenciales interrumpidos de 1990 a 2002 son:
Haiti (1991), Brasil (1992), Guatemala (1993), Venezuela (1993), Republica
Dominicana (1996), Ecuador (1997), Paraguay (1999), Ecuador (2000), Pert
(2000), y Argentina (2001).

12 Informacién recopilada por el SAPPI/DSDME. Los 5 casos de mandatos
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Asimismo, existe el consenso generalizado que durante los
ultimos 30 afios las elecciones en AL se han convertido en procesos mas
limpios®3. Es decir, las irregularidades significativas en el escrutinio han
venido en descenso en la regién. Pese a estos logros, persisten retos
importantes para lograr una competencia electoral equitativa. En teoria,
cualquier partido, agrupacién, o movimiento politico puede participar en
elecciones bajo condiciones equitativas de competencia. En la practica, el
acceso al financiamiento politico y a medios masivos de comunicacion4,
por mencionar dos factores, tienden a desfavorecer a las organizaciones
partidarias pequefias, emergentes y/o a las que no tienen acceso al poder
y al presupuesto del Estado.

Esto ultimo nos da un primer indicio de los problemas que
presenta la regién para traducir las formas elementales de igualdad
politica que ha adoptado en forma generalizada en resultados capaces de
erradicar las seculares exclusiones que han definido su historia politica.
Como lo veremos a continuacion, esa traduccion se ve afectada en la
practica por desigualdades reales en el ejercicio del sufragio y en el acceso
al poder.

presidenciales interrumpidos de 2003 a 2014 son: Bolivia (2003), Haiti
(2004), Ecuador (2005), Honduras (2009), y Paraguay (2012).

13 Miguel Carreras y Yasemin Irepoglu, “Trust in elections, vote buying, and
turnout in Latin America”, Electoral Studies 3 (2013).

14 Ver, por ejemplo: Kevin Casas-Zamora y Daniel Zovatto, “Para llegar a tiempo:
Apuntes sobre la regulacion del financiamiento politico en América Latina”,
en Pablo Gutiérrez y Daniel Zovatto, eds., Financiamiento de los partidos
politicos en América Latina, (IDEA-OEA-UNAM, 2011); Delia M. Ferreira
Rubio, “Garantias de equidad en la competencia electoral y financiamiento de
la politica”, Cuadernos de CAPEL: Construyendo las Condiciones de Equidad en
los Procesos Electorales, 57 (septiembre 2012); OEA, Politica, Dineroy Poder:
Un dilema para las democracias de las Américas (2011).
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2. LOS SESGOS DE UNA DEMOCRACIA DESIGUAL
a. (.Quién vota?

La falta de equidad en la participacion electoral perjudica los
principios basicos de igualdad politica y de representacion. Si los grupos
excluidos por razones socio-econdémicas, de género o etnia no emiten
su voto, no se puede esperar que los gobernantes electos representen
efectivamente sus intereses y atiendan sus demandas una vez que ocupen
los cargos publicos. Si los ciudadanos de bajos recursos, por ejemplo,
no votan, no es dable esperar que el gobierno produzca e implemente
politicas publicas focalizadas en reducir la pobreza y la desigualdad. No es
sorpresa entonces que los datos disponibles indiquen que las sociedades
donde se reportan altos niveles de participacion electoral, también son las
que cuentan con mayor equidad econdmica.'s

La literatura existente con respecto a las variables determinantes
de la participacion electoral es muy amplia. Aunque algunos argumentan
que la participacion es principalmente influenciada por variables
institucionales y politicas'e, existe suficiente evidencia empirica para
demostrar que la participacion electoral esta correlacionada con factores
socioeconémicos, incluidos el nivel de ingreso y de educacién'’.

En las Américas la evidencia muestra que los grupos que

cuentan con mayores niveles de educacién e ingresos votan mas que el

15 Nicole Hinton, Mason Moseley, y Amy Smith, “Equality of Political Participation
in the Americas,” en The Political Culture of Democracy in the Americas,
2012: Towards Equality of Opportunity, Mitchell Seligson, Amy Smith, y
Elizabeth Zechmeister, eds. (LAPOP, 2012).; D. C. Mueller y T. Stratmann, “The
Economic Effects of Democratic Participation,” Journal of Public Economics
87 (2003): 2129-2155, citada en Seligson, Smith, & Zechmeister, eds. (2012).

16 Carolina Fornos, Timothy Power y James Garand, “Explaining Voter Turnout
in Latin America, 1980 to 2000, Comparative Political Studies, (octubre
2004).

17 André Blais, To vote or not to vote? The merits and limits of rational choice
theory, (Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 2000); Pippa Norris,
Democratic Phoenix: Reinventing Political Activism, (New York: Cambridge
University Press, 2002); André Blais y Louis Massicotte Agnieszka
Dobrzynska, “Why is Turnout Higher in Some Countries than in Others?”,
(Université de Montréal, marzo 2003). http://www.elections.ca/res/rec/
part/tuh/TurnoutHigher.pdf
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resto de la poblacién. Segiin datos del Barémetro de las Américas 2012
del Latin American Public Opinion Project (LAPOP) de la Universidad de
Vanderbilt!®, en las Américas la diferencia en la participacion electoral
entre el quintil de la poblacién con mas educacién y riqueza y el quintil
menor, es de 15 puntos porcentuales. En 2012 el nivel de participacion de
personas de bajos recursos y sin educacién formal fue de 67%, mientras
que ejercieron su derecho al sufragio un 82% de los votantes provenientes
del quintil mas alto y con educacién superior.

Otro estudio reciente sugiere que ciertos factores socio-
econ6micos como educacioén, situacién de empleo y nivel de ingreso,
afectan el nivel de participacion electoral en América Latina.! Los
investigadores concluyen que las personas que se encuentran en una
situacién de pobreza extrema son menos propensos a votar que el resto
de la poblacién. De forma interesante, ademas, el analisis afirma que los
factores socioecondmicos inciden mdas sobre participaciéon electoral en
América Latina que en los paises industrializados. Y, aunque los estudios
citados no insintian que el disefio electoral-institucional (tipo de sistema
electoral, voto residencial, voto obligatorio, entre otros) no influye, si
concuerdan en que el aspecto socio-econémico tiene un impacto en la
participacién electoral en la region.

En cuanto a los factores de raza y etnia, los datos de LAPOP
sugieren que dichas variables son menos determinantes en el nivel de
participacion electoral. En palabras de Hinton, Moseley & Smith, “las
desigualdades en la participacion electoral en los paises de las Américas,
tienden a ser el resultado de las desigualdades econémicas, y no de género o
discriminacioén racial ™. Esto no significa, en absoluto, que grupos como la
poblacidén afrodescendiente e indigena no tropiecen con barreras ciertas
para participar en la democracia, en la medida en que, abrumadoramente,

18 Nicole Hinton, Mason Moseley, y Amy Smith, “Equality of Political Participation
in the Americas,” en The Political Culture of Democracy in the Americas, 2012:
Towards Equality of Opportunity, M. Seligson, A. Smith, y E. Zechmeister, eds.
(LAPOP, 2012).

19 Nestor Castaneda-Angarita y Miguel Carreras, “Explaining Voter Turnout in
Latin America”, Comparative Political Studies, 47 (8) (julio 2012).

20 Idem
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forman parte de los estratos socio econémicos de bajos ingresos. En
efecto, la evidencia sugiere que los afrodescendientes se encuentran
“desproporcionalmente en las dreas residenciales mds pobres”y “padece(n)
una situacién de discriminacion estructural.”** E1 90% de las poblaciones
afrodescendientes en los paises de la region viven en pobreza y pobreza
extrema, y en muchos casos no gozan de acceso universal a los servicios
de salud, educacion, vivienda y agua potable.?? Lo mismo se aplica a los
pueblos indigenas en ALC.?* A pesar de que en los ultimos veinte afios
los grupos de indigenas han avanzado considerablemente hacia una
mayor inclusién en el sistema democratico “desde la perspectiva del
voto pasivo y activo”, contindan enfrentando seculares desventajas para
su participacién politica. El resultado de estos sesgos es una democracia
electoral con una “representacion imperfecta” o desigual, que equivale a
decir una democracia que no es del todo incluyente.?*

Distinto a la continua desigualdad en la participacién politica
segln niveles socio-econémicos y de educacién, la brecha de género se
ha cerrado. En 2012 mas mujeres que hombres ejercieron el sufragio,,
a diferencia del 2004 cuando las cifras favorecian ligeramente a los
hombres.? Cabe destacar que el nivel de educacién de las mujeres y su

participacién electoral estan correlacionados positiva y fuertemente.

21 CIDH, La situacién de las personas afrodescendientes en las Américas.
(Washington, D.C.: Organizacién de los Estados Americanos, 2011), 16 y 17.

22 Mala Htun, “Political Inclusion and Representation of Afrodescendant
Women in Latin America,” (2014 - préxima publicacién). Por ejemplo, 43%
de afrodescendientes viven bajo de la linea de pobreza en Brasil, comparado
con 22% de blancos. Con respeto al acceso a la educacion, el logro educativo
promedio de un afrodescendiente de Brasil en 2006 fue de 6,2 afios (un
aumento de 4,3 afios en 1995).

23 PNUD - Programa Global de Apoyo al Ciclo Electoral, Ciudadania Intercultural:
Aportes desde la participacion politica de los pueblos indigenas en América
Latina, (mayo 2013).

24 Nancy Bermeo, “;Acaso la democracia electoral promueve la igualdad
econdémica?” Journal of Democracy en espaifiol 2 (julio 2010).

25 Nicole Hinton, Mason Moseley, y Amy Smith, “Equality of Political
Participation in the Americas,” en The Political Culture of Democracy in the
Americas, 2012: Towards Equality of Opportunity, M. Seligson, A. Smith, y E.
Zechmeister, eds. (LAPOP, 2012).

- 64 -
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

Segin un andlisis realizado en 2005 para los paises de Centro y Sur
América, el incremento de 1% en el alfabetismo de las mujeres se relaciona

a un incremento promedio de 0.87% en la participacién electoral.?

b. ¢Quién accede al poder politico?

Mas agudos son los desequilibrios en la composicién de los
organos del poder politico, que consistentemente sub-representan a
grupos econdémicamente subordinados, a las minorfas étnicas y a las
mujeres. Para estos ciudadanos y ciudadanas, las posibilidades reales de
participar en el ejercicio del poder son mucho mas limitadas. Con ello, se
corre el riesgo de que esas brechas de inequidad sean replicadas inter-
generacionalmente en la region.

Esjustodecir que en el pasadoreciente laregion ha experimentado
un notorio cambio en las percepciones sobre el liderazgo de miembros de
grupos tradicionalmente marginados del poder. Las personas que piensan
que el lugar de las mujeres esta en la casa, o que los miembros de ciertos
grupos étnicos no son buenos lideres politicos, seguramente van a ser
menos propensos a la participacién de esos grupos en la vida publica o
a votar por estos candidatos.?’” Hoy, de acuerdo con datos de LAPOP, los
paises de la region tienden a rechazar la afirmacién de que “los hombres
son mejores lideres que las mujeres”. Cerca del 75% de la poblaciéon
entrevistada en los paises de la regién ya no estd de acuerdo o muy de
acuerdo con esta afirmacion. En promedio, en aquellos paises en los que se
ha aprobado la cuota, existe una disposicién ain mayor a no rechazar los
liderazgos de las mujeres.?® Debe enfatizarse el impacto que la presencia

de mujeres en posiciones de liderazgo puede tener en el cambio de las

26  Scot Schraufnagel y Barbara Sgouraki, “Voter turnout in Central and South
America”, The Latinoamericanist, 40, (2005), 50.

27 Nicole Hinton, Mason Moseley,y Amy Smith, “Equality of Political Participation
in the Americas,” en The Political Culture of Democracy in the Americas, 2012:
Towards Equality of Opportunity, Mitchell Seligson, Amy Smith, y Elizabeth
Zechmeister, eds. (LAPOP, 2012).

28 Son 16 los paises de la regién que han aprobado la cuota: Argentina, Bolivia,
Brasil, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador,
Guyana, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panam3, Paraguay y Peru.
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actitudes sociales. Diversos estudios han documentado este fen6meno de
“representacién simbdlica” y constatan que en localidades o paises donde
hay liderazgos femeninos, el estar expuestos a estos ha reajustado los
estereotipos tanto de hombres como de mujeres sobre las capacidades de
las mujeres para liderar.?® De la misma manera han cambiado en ALC las
percepciones sobre el liderazgo por miembros de comunidades étnicas.
Segun cifras de LAPOP, casi el 88% de los ciudadanos de las Américas
estan en desacuerdo o muy en desacuerdo con la afirmacién de que “las
personas de piel obscura no son buenos lideres”.

Pero los nimeros muestran que las desigualdades en el acceso al
poder politico son persistentesy quelarepresentacionreal frecuentemente
marcha muy atras del cambio en las percepciones de la opinién publica.
En una regién con profundas desigualdades en la distribucién del ingreso
persisten, para empezar, grandes disparidades de clase en el acceso al
poder formal. Asi, un trabajo reciente de Carnes & Lupu demuestra que la
desigualdad econémica y de clases influye en el nivel de representacién en
la composicion de los parlamentos en América Latina.?® El estudio detecta
la existencia de grupos sub-representados, esencialmente excluidos del
disefio y toma de decisiones de politica publica. Por ejemplo, de acuerdo
con la definicién del estudio, un 80% de los ciudadanos de la regién son
de la clase trabajadora, pero inicamente de 5 a 20% de los legisladores en
cada pais provienen de este segmento. 3!

Resistentes al cambio son también las disparidades por origen
étnico. Segun cifras de la ONU, en ALC los pueblos indigenas constituyen
cerca del 10% de la poblacién y porcentajes mucho mas elevados en Perq,
Guatemala y Bolivia, caso este Ultimo en el que constituyen cerca de un

60% de la poblacion total. Estas cifras contrastan vivamente con los datos

29 Leslie A. Schwindt-Bayer, Political Power and Women's Representation in Latin
America, (New York: Oxford University Press, 2010), citado en Nestor Castaneda-
Angarita y Miguel Carreras, “Explaining Voter Turnout in Latin America”,
Comparative Political Studies, 47 (8) (julio 2012).

30 Nicholas Carnes y Noam Lupu, “Rethinking the Comparative Perspective on
Class and Representation: Evidence from Latin America,” American Journal of
Political Science (2014 - préxima publicacion).

31 Idem
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de un estudio elaborado recientemente por el PNUD?* sobre la realidad
de la exclusion de los grupos indigenas de los parlamentos en seis paises

latinoamericanos (ver Tabla 2).

Tabla 2
Representacion indigena en 6 Parlamentos de AL.
Total
. o Total Total .
Pais Ano 3 Mujeres
Curules Indigenas P
Indigenas
Bolivia 2009-15 130 41(31,5%) | 9(6,9%)
Ecuador 2009-13 124 7 (5,6%) 2 (1,6%)
Guatemala 2012-16 158 19 (12%) 3 (1,9%)
México 2012-15 500 14 (2,8%) 4 (0,8%)
Nicaragua 2006-09 92 3(3,3%) 2 (2,2%)
Pert 2011-16 130 9 (6,9%) 2 (1,5%)

Fuente: Elaboracién propia en base a estudio PNUD, Programa Global de
Apoyo al Ciclo electoral, Ciudadania intercultural: Aportes desde la partici-
pacion politica de los pueblos indigenas en América Latina, (mayo 2013)

Como se ve, el porcentaje de representacion oscila entre 2,8%
(México) y 31,5% (Bolivia), en todos los casos muy por debajo de la
proporcién de poblacion indigena en el pais respectivo. Mas severa aun es
la sub-representacién de las mujeres indigenas: su representacién no llega
al 7% en Bolivia, mientras que en los 5 paises restantes es inferior al 2%.

Si existen problemas de informacién importantes en cuanto a
la cuantificaciéon de los grupos étnicos y, consecuentemente, sobre la
magnitud de su sub-representacidn, no existe, en cambio, escasez alguna
de informacidén sobre la relativa exclusion de las mujeres en los puestos
de decisién en ALC, pese a visibles progresos alcanzados en el pasado
reciente.

A nivel del Poder Ejecutivo existe una tendencia regional hacia
la eleccién de mas mujeres. Mientras que entre 1990 y el afio 2000, sé6lo

3 mujeres ejercieron el maximo cargo politico a nivel nacional en los 34

32 PNUD - Programa Global de Apoyo al Ciclo Electoral, Ciudadania
Intercultural: Aportes desde la participacion politica de los pueblos indige-
nas en América Latina, (mayo 2013).
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estados miembros de la OEA, en la actualidad el namero se ha elevado
a 5 (Argentina, Brasil, Chile, Jamaica y Trinidad y Tobago).** Se ha visto
también el surgimiento de candidaturas femeninas con posibilidades
reales de acceder al poder en México, Honduras y Perd. Un progreso incluso
mayor se ha observado en la presencia de mujeres en puestos ministeriales.
Mientras en la década de 1990 algunos estudios reportaban que las
mujeres conformaban apenas entre el 7 y 9% de los puestos ministeriales
en los gabinetes de América Latina®*, para finales de 2013 ese porcentaje
llegaba al 25%%. Sin embargo, 9 paises de la region estan por debajo del
promedio y en uno de ellos el porcentaje es alarmantemente bajo (El
Salvador con un 7,7%). Estos datos revelan, sin duda, un avance al que
ha contribuido la apuesta de diversos mandatarios y mandatarias por la
conformacion de gabinetes paritarios.

En el 4mbito parlamentario el promedio regional de
representacion de mujeres también ha crecido, superando en algunos
casos la masa critica del 30% en la Camara Baja (Argentina, Costa Rica,
Ecuador, México y Nicaragua). En otros paises, en cambio, tal objetivo esta
lejos de lograrse (en Brasil, Panam4, Paraguay y Uruguay el porcentaje
es de menos del 12%). En general, la regién aun estd muy distante del
logro de la paridad legislativa: el porcentaje de mujeres que ocuparon
escafios en los senados de la region lleg6 al 24% en 2014, en tanto en las
legislaturas unicamerales alcanzaron el 22,3% de las curules.

Mucho menos positiva sido la evolucién de la presencia femenina

en otros espacios de poder, como los partidos politicos y los gobiernos

33 Hasta el 8 de mayo de 2014 esta lista inclufa a Laura Chinchilla como
Presidenta de Costa Rica (2010-2014).

34 Mayra Duvinic, y Vivian Roza, “Women, Politics and Democratic Prospects
in Latin America,” (Washington. DC.: Banco Interamericano de Desarrollo,
2004); Maria Escobar-Lemmon y Michelle M. Taylor-Robinson, “Women
Ministers in Latin American Government: When, Where, and Why?”,
American Journal of Political Science, 49 (2), (octubre 2005).

35 International IDEA,’Latin America: a pioneer in promoting women'’s
political participation”, comunicado de prensa disponible en: http://www.
idea.int/americas/latin-america-a-pioneer-in-promoting-womens-political-
participation.cfm (http://www.idea.int/americas/upload/Nota-deprensa-
2014MIC.pdf (marzo 2014).
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locales. La participaciéon de las mujeres en posiciones de liderazgo
partidario es muy limitada. Un andlisis realizado en 94 partidos de 18
paiseslatinoamericanos por IDEA Internacional y el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) en 2009%¢ revela que su compromiso con la igualdad
de género aun es débil y que sus estructuras no promueven las mismas
oportunidades para la participaciéon politica de hombres y mujeres. A
nivel regional las mujeres conforman un promedio de 51% de la militancia
en los principales partidos politicos, pero solo un 19% de los miembros
de los comités directivos de las organizaciones partidistas y un 16% de
sus presidencias.’” En los gobiernos locales la ausencia de mujeres es aun
mas conspicua. De 2009 a 2011 el promedio regional de participaciéon
de la mujer en el nivel ejecutivo local aument6 de 8,4% a 10,2%?3. De un
total de 18,665 municipalidades en la region, 2,173 hay alcaldesas®. De
acuerdo al Informe Anual de 2012 del Observatorio de Igualdad de Género
de América Latina y el Caribe de la CEPAL, Guatemala, Honduras y Peru
registran los niveles mas bajos de representacién femenina en cargos
ejecutivos municipales.

Aunque reducidas con respecto al pasado, las brechas de género
en el acceso al poder politico -al igual que aquellas por motivo de clase o
etnia— contindan siendo un elemento que caracteriza el desempeifio de

las democracias de la region.

c. (Qué hacer?
Este texto ha intentado demostrar la centralidad del valor de la
igualdad para la democracia, el caracter contingente de la traduccion de

los derechos politicos en mayor igualdad social, y algunos de los sesgos

36 Vivian Roza, Beatriz Llanos, y Gisela Garzén de la Roza, “Partidos politicos y
paridad: la ecuacién pendiente,” (Lima: BID e IDEA Internacional, 2010).

37 Idem

38 CEPAL, “Los bonos en la mira: Aporte y carga para las mujeres”,
Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe, Informe
Anual, (2012).31y 32.

39 CEPAL, “Los bonos en la mira: Aporte y carga para las mujeres”,
Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe, Informe
Anual, (2012).31y 32
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instalados en los procesos politicos de la democracia que obstruyen
esa traduccién. En el caso del hemisferio, y particularmente de América
Latina, lo que encontramos son sistemas democraticos que han avanzado
enormemente en ampliar la ciudadania politica, pero limitadamente en
el efectivo disfrute de los derechos sociales y econdmicos hacia los que la
ciudania politica deberia tender. La democracia latinoamericana contintia
condenada a convivir con altos niveles de exclusidn social y desigualdad,
que niegan, en la practica, el ideal democratico, solo inteligible como una
comunidad de iguales en derechos.

Una reduccién drastica de la desigualdad socio-econdémica es
improbable -aunque no imposible— cuando el proceso democratico es
moldeado por ostensibles desigualdades en la participacién electoral
y en la posibilidad real de acceder al poder por parte de personas
pertenecientes a distintos grupos.

Es crucial entender, sin embargo, que los sesgos aqui detectados
en las democracias del hemisferio configuran una inclinacién, no un
destino. Es posible para nuestros sistemas politicos dar pasos que
contribuyan a profundizar la democracia y, por ello, a construir sociedades
mas equitativas y con el poder mejor distribuido, cual es la razén de ser de
los sistemas democraticos.

El primer paso consiste en fortalecer los procesos redistributivos
y de expansion de las clases medias. La redistribucién de riqueza en ALC
es una necesidad largamente postergada, cuya posposiciéon ha condenado
a la regidén a una historia politica y social azarosa, en la que las revueltas
populares y las asonadas militares han sido mucho mas comunes que la
democracia. Enunciar la necesidad de emprender un proceso consistente
de redistribucién puede parecer banal: ;No hemos dicho mas arriba que
eso es precisamente lo que dificultan los sesgos en el proceso democratico?

Sin embargo, es aqui donde la experiencia reciente de la region
se torna esperanzadora. ALC parece estar haciendo por fin progresos
contra la desigualdad. Es un avance tentativo e insuficiente, pero real.

Y puede generar un circulo virtuoso. Por primera vez, la regién alberga
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mas poblacidon de clase media que de bajos ingresos. **Esa expansion
de la clase media trae consigo profundas transformaciones politicas y
una redistribucién ya no solo de ingreso, sino de poder, en su favor. Una
América Latina donde la clase media es mayoria, es una regién donde
serd cada vez mas potente la exigencia de bienes y servicios publicos de
calidad, es decir de acceso a derechos fundamentales; es también una
region en la que muchas familias, que por primera vez tienen acceso a una
vivienda digna, a un automévil y a un crédito bancario, haran valer todo
su poder para que el gobierno no haga despropésitos con los equilibrios
macroeconomicos.

Lo importante de entender es que el avance de la clase media en
América Latina no ha sido inicamente el fruto del crecimiento econémico
favorable de la ultima década. Ha sido también el resultado de un esfuerzo
deliberado de las politicas publicas y, en particular, de la inversion publica
enrubros sociales, que ha aumentado visiblemente en laregién: de un 12%
del PIB a principios de la década de los 90 a mas del 19% en la actualidad.*!
Asimismo, la regién ha mostrado una gran habilidad para innovar en
materia de politica social. El concepto de transferencias condicionadas,
sean subsidios directos entregados a las familias en situaciéon de pobreza
a cambio de la adopcién de ciertas conductas, tipicamente mantener a sus
hijos e hijas matriculadas en la escuela, es una invencioén latinoamericana
que a estas alturas se ha expandido por todo el mundo en desarrollo.

Esto sugiere un punto clave para efectos de la historia que amarra
este texto: la expansion dramatica de los derechos politicos ocurrida en
las décadas de 1980 y 1990 ha modificado, asi sea en forma timida, las
politicas publicas en la regién en la direccién de una mayor equidad. Ello
haincidido en un robustecimiento de la clase media y de su poder politico,
que casi con seguridad debera traducirse en mayores demandas futuras

por bienes y servicios publicos de calidad.

40 Banco Mundial, “Shifting Gears to Accelerate Shared Prosperity in Latin
America and the Caribbean,” World Bank Document 78507 (junio 2013).

41 Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama
Social de América Latina, (Santiago: CEPAL, 2013).
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Quiza, entonces, pese a los obstaculos que supone una riqueza
aun enormemente concentrada, América Latina ha echado a andar un ciclo
virtuoso de profundizacién de la democracia, reduccion de la desigualdad
y nueva profundizacién de la democracia. En otras palabras, existe alguna
evidencia que sugiere que, pese a que seguimos teniendo problemas
muy serios de pobreza, exclusién y desigualdad, estamos avanzando en
la direccién correcta; evidencia, es decir, de que la democracia, con todas
sus imperfeccciones, esta haciendo su trabajo de permitir la participaciéon
y la representacion de intereses antes excluidos y, consecuentemente, de
reducir las disparidades socio-econdémicas.

Pero los obstaculos son suficientemente grandes como para que
no quepa esperar que la inercia de este proceso haga posible los cambios
necesarios. El ciclo virtuoso hay que inducirlo y acelerarlo. Para ello es
menester emprender en forma consistente una transformaciéon de los
sistemas tributarios de ALC, quiza la asignatura pendiente mas importante
que tiene la regién en camino hacia el desarrollo. Es cierto: la carga
tributaria promedio en la regiéon ha pasado de un 13,5% del PIB en 1990
a un 20,5% en 2013, pero ese aumento ha sido desproporcionadamente
recargado enlosimpuestos alos bienesy serviciosy al consumo en general.
De hecho, los impuestos a la propiedad -uno de los indicadores de la
progresividad de la recaudacién— han disminuido: de un magro 5,6% del
total de la recaudacién en 1990 a un 3,7% en 2012.*> Una transformacién
hacia sistemas tributarios mas robustos y mucho mas progresivos seria no
s6lo un testimonio elocuente de la evolucién positiva de la democracia en
ALC, sino también un paso decisivo hacia su consolidacion.

Un segundo paso que es posible dar tiene que ver con la adopcién
y/o profundizacion de medidas de acciéon afirmativa que favorezcan
la representacién de las mujeres y de grupos étnicos en los espacios
de poder en la regién. Si algo ha ensefiado la experiencia internacional
reciente es que las instituciones politicas son determinantes en el logro

42 OECD-ECLAC-CIAT, “Revenue Statistics in Latin America 1990-2012" (2012).
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de la representacion de la mujer tanto a nivel nacional como a nivel local,
especialmente a la luz de su capacidad de determinar resultados sociales
y politicos en el sistema. En este sentido, las reglas de reclutamiento,
nombramiento y eleccién del liderazgo de los partidos politicos, la
implementacién del sistema de cuotas, la elaboraciéon e implementaciéon
de politicas publicas que garanticen representatividad e inclusién, entre
muchos otros factores de caracter institucional, tienen un impacto
significativo enla participaciéon delos grupos tradicionalmente marginados
en la politica.

La representacién de la mujer en posiciones clave de toma de
decisiones tiende a incrementarse como resultado de la implementaciéon
de sistemas de “cuotas” avanzadas, con el debido mandato de posicién
y alternabilidad, tanto por los gobiernos como por los partidos. En este
sentido, las recomendaciones acordadas en la Plataforma para la Accién
de Beijing de 1995 legitiman el uso de un sistema de cuotas que garantice
al menos un 30% de representacion. Este efecto se ve mejorado cuando se
implementan medidas de accién afirmativa de segunda generacion tales
como el financiamiento publico dirigido a candidaturas femeninas.

Las medidas de accion afirmativa, en materia de cuotas, paridad
o de financiamiento politico, contribuyen a crear un piso minimo de
equidad para la competencia de hombres y mujeres en politica. Para
que sean efectivas y realmente provean incentivos para que los partidos
politicos cumplan con ellas, estas soluciones necesitan un disefio robusto
con medidas complementarias y sanciones claras. Ademas, es vital alinear
su implementacion con el disefo de sistema electoral vigente, ya que este
también afecta las oportunidades para la elecciéon de mujeres.

Son esas tan solo unas pocas ideas sobre cémo combatir
los desequilibrios que impiden que la indiscutible transformacién
democratica experimentada por el hemisferio alcance su potencial
para construir sociedades mas equitativas y cohesionadas. Vencer la

desigualdad y la exclusién socio-econémica en el hemisferio requiere
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corregir las iniquidades que contintian afectando y condicionando los
procesos politicos de la democracia. Hay razones para pensar que la
expansion de los derechos politicos en nuestro hemisferio esta finalmente
horadando el resistente legado de siglos de injusticias. La democracia esta

trabajando, pero hay que ayudarle.

*Secretario de Asuntos Politicos
**Directora interina del Departamento de Inclusién Social, Secretaria
Ejecutiva para el Desarrollo Integral (SEDI)

***Oficial de la Secretaria de Asuntos Politicos
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Discriminacion y exclusién

Emilio Alvarez Icaza L.*
Norma Colledani**

Imelda Gonzadlez***

a realizacion de los derechos humanos sin discriminacién alguna y

centrada en la dignidad de la persona humana, constituye la premisa

fundamental para la gobernabilidad democratica y el fomento
del Estado Democratico de Derecho. En consecuencia, al constituir la
discriminacion y la exclusién social obstaculos para el goce y ejercicio
efectivo de esos derechos, su erradicacion, se ha transformado en un
decidido compromiso de la OEA y ciertamente del Sistema Interamericano
de Derechos Humanos (SIDH).

El derecho internacional y el interamericano han establecido el
deber de los Estados de garantizar el ejercicio de los derechos humanos
en condiciones de igualdad y libres de toda forma de discriminacién. Los
principios de la igualdad y no discriminacién constituyen el eje central
del SIDH, asi como de sus instrumentos, entre ellos la Carta de la OEA,
la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, y el Protocolo Adicional
a la Convencion Americana en Materia de Derechos Econémicos, Sociales

y Culturales “Protocolo de San Salvador”, entre otros.
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De ahilanecesidad de quelos Estados de las Américas contribuyan
a la erradicacién de la discriminacién y la exclusién social, a través del
efectivo cumplimiento de las obligaciones y los principios plasmados en
los instrumentos internacionales y regionales de derechos humanos. Ese
cumplimiento debe expresarse en su legislacién y mediante la adopcién
de politicas publicas y practicas internas consecuentes con dichas
obligaciones internacionales, concibiendo a las personas como sujetos de

derechos, en cuyo centro radica inherente su dignidad humana.

1. DEMOCRACIA, DERECHOS HUMANOS Y NO
DISCRIMINACION

Hoy en dia democracia, igualdad real y derechos humanos, tienen
un vinculo indisoluble. En efecto, como sefialan la Carta Democratica
Interamericanayla Carta Social de las Américas, la promocion y proteccion
de los derechos humanos en condiciones de igualdad es requisito
fundamental para la existencia de una sociedad democratica.

En ese contexto, estamos llamados a entender el movimiento
en pos del goce efectivo de los derechos humanos como parte de un
proceso de construccién social —que puede ser caracterizado como
multidimensional en lo politico, econémico y social—, que nos exige
concebirlos mas alld de un principio de igualdad ante la ley. Es decir,
se trata de un principio activo que supone una igualdad en su ejercicio.
El gran brinco civilizatorio o democratico que significé concretar el
principio de “igualdad ante la ley”, hoy se completa con otro brinco de
similar importancia y trascendencia, que es el principio de “igualdad en el
ejercicio de los derechos humanos”. Esto significa que el movimiento de los
derechos humanos busca la inclusién social mediante la generacién de las
condiciones estructurales para que todas las personas ejerzan y gocen de
sus derechos en condiciones de igualdad. La construccién social, juridica
y politica de los derechos humanos es en si un proceso de inclusiéon social,
en particular para aquellos grupos de poblacién menos favorecidos y/o

excluidos.
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De esta manera, en los actuales procesos de democratizaciéon de
las sociedades del continente, se experimenta una tensién permanente
entre la necesidad de generar dichas condiciones de igualdad y las
realidades innegables de desigualdad y exclusion. En otras palabras, si bien
se han instalado y se encuentran operativos mecanismos democraticos
para superar dichas realidades y alcanzar un desarrollo humano sobre la
base de un modelo de inclusidn, no todas las personas ejercen todos los
derechos humanos de los cuales son titulares en virtud de su dignidad
intrinseca.

Es por ello que debe reconocerse enérgicamente como un
principio rector de las agendas publicas en el hemisferio, avanzar en
la realizaciéon de los derechos humanos y la consolidacién del Estado
Democratico de Derecho, en la eliminacién de todas las formas de
discriminacién y de exclusién social, las cuales representan una negacién
delosvalores universales; asi como en el respeto y garantia de los derechos
inalienables e inviolables de la persona humana. Para lograr lo anterior se
necesitan acciones gubernamentales y politicas publicas diferenciadas y
multidimensionales que atiendan y superen las desigualdades sociales,
para que mediante la garantia del ejercicio de los derechos humanos sin
discriminacién promuevan la inclusion social.

La persistencia de realidades y practicas discriminatorias, con
fuertes raices estructurales, normativas y culturales en los Estados y
sociedades comprometidas con la agenda de los derechos humanos,
constituye un obstaculo para su eficaz realizacion, al mismo tiempo que
vacia de contenido y torna nulos en la practica tales derechos. Solo una
decidida politica estructural de defensa y promocién de los derechos
humanos, capaz de calificar las politicas publicas del desarrollo con
criterios antidiscriminatorios, puede hacer posible garantizar el goce de
los derechos humanos.

Esto requiere una visiéon de Estado de caracter constante, gradual
y sistematica, asi como de una politica publica con enfoque de derechos
humanos, que a lo largo del tiempo revierta las desigualdades y genere

una mayor inclusion social en todas las esferas de la vida.
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La Convencién Americana sobre Derechos Humanos, que
en su articulo 1.1 dispone que los Estados partes de la Convencién se
comprometen a respetar los derechos sin discriminacién alguna por
motivos de raza, color, sexo, idioma, religién, opiniones politicas o de
cualquier otra indole, origen nacional o social, posicién econdmica,
nacimiento o cualquier otra condicién social. Con base en lo anterior,
cuando el ejercicio de los derechos humanos no esta garantizado de jurey
de facto bajo la esfera de su jurisdiccion, los Estados partes, de acuerdo al
articulo 2 de la referida Convencién, se comprometen a adoptar medidas
legislativas y de otro tipo necesarias para ponerlos en practica.

Corresponde indicar que la Comisiéon Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH), ha desarrollado ampliamente el concepto de
igualdad y no discriminacién como corolarios del Sistema Interamericano
de proteccién y garantia de los derechos humanos, tanto en informes
de admisibilidad y fondo, como en informes tematicos. En efecto, a raiz
de pronunciamientos de la CIDH, varios Estados han decidido adoptar
legislaciones y politicas publicas dirigidas a erradicar la violencia contra
la mujer, modificar disposiciones de su ordenamiento que restringian
indebidamente la libertad de expresion, restituir tierras ancestrales a
pueblos indigenas o tribales, brindar tratamientos médicos adecuados y
adoptar medidas para solventar la situaciéon de discriminacién histérica
de la cual sectores enteros de sus poblaciones han sido objeto, entre otras.

En el mismo orden de ideas, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos ha sefialado que existe un “vinculo indisoluble” entre la
obligacidn de respetar y garantizar los derechos humanos establecida en
el articulo 1.1 de la Convencién Americana y el principio de igualdad y
no discriminacion. Igualmente ha precisado el alcance del articulo 24 de
la Convencién (igualdad ante la ley) sefialando que el mismo “prohibe la
discriminacién de derecho o de hecho, no sélo en cuanto a los derechos
consagrados en dicho tratado, sino en lo que respecta a todas las leyes que
apruebe el Estado y su aplicacién”.

La Corte Interamericana también ha afirmado que el mencionado

articulo 24, interpretado en conexidn con la obligacidon contenida en los
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articulos 1.1 y 2 de la Convencién Americana, implica que el deber de
garantizar “no se cumple conlasolaexpediciéon de normativa que reconozca
formalmente dichos derechos, sino que requiere que el Estado adopte
las medidas necesarias para garantizar su pleno ejercicio, considerando
la situacién de debilidad o desvalimiento en que se encuentran los
integrantes de ciertos sectores o grupos sociales.”

En consecuencia, la CIDH y el propio SIDH han reconocido
que la discriminacién es un problema grave de derechos humanos, con
repercusiones negativas para las personas y las comunidades, pues
constituye un impedimento para el reconocimiento y goce de todos sus
derechos humanos y, por ende, para su inclusiéon social y desarrollo

humano y democratico.

2. LA EXCLUSION SOCIAL Y SUS MANIFESTACIONES

Desdeunaperspectivadelosderechoshumanos,laexclusiéon social
resulta inaceptable porque implica su negacidn que, ademas de impedir el
desarrollo humano y obstaculizar la gobernabilidad democratica, supone
la negacion de la democracia y de la ciudadania misma.

Como ha sefialado el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) desde el 2004, a través de su informe “La Democracia
en América Latina. Hacia una Democracia de Ciudadanas y Ciudadanos”,
la democracia es y debe ser un tipo de organizacidn politica de y para
ciudadanos, lo que implica una democracia que no sélo se refiera a una
ciudadania politica que sanciona el régimen, sino que también considere
aspectos fundamentales de una ciudadania civil, social y cultural, lo que
se traduce en una ciudadania integral y democratica que permite su
empoderamiento mediante el reconocimiento, garantia, ejercicio y goce
de sus derechos humanos lo que, por tanto, también resulta en un valioso
indicador de la gobernabilidad democratica.

Una de las manifestaciones evidentes de la exclusion social se
verifica en la discriminacién estructural de ciertos grupos sociales, como

las personas que viven en la pobreza y en la extrema pobreza, las personas
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adultas mayores, los pueblos indigenas, las personas lesbianas, gays,
bisexuales, trans e intersex (LGBTI), las personas con discapacidad, las
personas migrantes, la infancia, los jévenes, las poblaciones callejeras, las
personas victimas de trata y explotacion sexual, entre otros grupos. En ese
sentido, la discriminacién debe dejar de ser considerada solamente como
una practica cultural denigrante y concebirse como forma de desigualdad
estructural, es decir, una relacion social de dominio inaceptable que viola
derechos humanos y que pone en situaciéon de desventaja y desigualdad
a grupos humanos completos, impidiéndoles el goce efectivo de sus
derechos y su desarrollo humano.

En efecto, representaciones culturales, histéricamente asentadas
y socialmente compartidas como los estigmas y prejuicios, dan lugar a la
desigualdad de trato padecida por los grupos discriminados y explican
la desventaja social que padecen. De este modo, la desigualdad de trato
posee una condicién fundamentalmente cultural, aunque a la vez tiene
poderosos efectos materiales en el ejercicio de los derechos humanos y la
calidad de vida de las personas y grupos que la padecen.

A manera de ejemplo, la discriminacién histérica que afecta a los
pueblos indigenas de América se sustenta en construcciones ideologicas
de dominacién que asumen como “naturales” las desigualdades entre los
grupos, y no refieren a que estas constituyen una consecuencia de una
estructuracion social dada. Los pueblos indigenas por sus caracteristicas
se sitian entre los grupos histéricamente discriminados, marcados por
una supuesta inferioridad que ha contribuido a profundizar la desigualdad
y la discriminacion en el tiempo. La discriminacién étnico-racial tampoco
puede ser entendida sin los factores estructurales e histéricos de su
conformacién. Asi, la dominaciéon colonial y la esclavitud de la que
fueron objeto los pueblos indigenas y afrodescendientes, entre otros, son
antecedentes que contribuyen a entender en perspectiva histérica los
procesos actuales de exclusién econdémica, politica y social.

La discriminaciéon, como manifestacion de la exclusiéon, no
consiste meramente en una diferenciacién intergrupal en un sentido

horizontal, es decir en un proceso humano de conformacion identitaria
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a partir del contraste y la diferenciacién con otros colectivos humanos,
sino en el establecimiento de relaciones de dominio que se traducen en
la violacién de derechos de los grupos portadores de diferencias que son
motivo de estigmatizacién y prejuicio.

No obstante los avances en la dltima década, algunos de ellos
notables, el continente Americano es una de las regiones que padece los
mayores niveles de desigualdad del mundo. La CIDH ha observado que
esta situacion, unida a los altos indices de pobreza y exclusién imperantes
en la region, constituyen obstaculos que impiden el goce efectivo de
los derechos econdémicos, sociales y culturales, a la par de afectar
negativamente la vigencia de numerosos derechos civiles y politicos, lo
cual se manifiesta en el debilitamiento de las democracias de la region.

Por lo anterior, en el ejercicio democratico se debe partir de
considerar que la desigualdad contintia siendo un eje central para abordar
el diagndstico sobre la vigencia de los derechos humanos en el Hemisferio
y, por ello, debe constituir una cuestién que ocupe un espacio destacado
en las politicas publicas de los Estados. Este es un desafio para los Estados
en su conjunto, mas alld de los gobiernos, de las instituciones y de los
poderes publicos. Es un desafio al pacto social democratico.

Si bien durante los ultimos afios se consolidé un proceso de
recuperacion macroeconomica, siguen existiendo millones de personas
que confrontan problemas de desempleo estructural, marginacién social e
inaccesibilidad a servicios sociales basicos, viviendo en la pobreza, extrema
pobreza o exclusion social. Por ello contindan presentdndose situaciones
de desigualdad factica y juridica que afectan a grupos tradicionalmente
discriminados, tales como los pueblos indigenas, los afrodescendientes
y los homosexuales. Ante esta realidad hemisférica, que desafia las
democracias de la region, se hace urgente y necesaria una reflexiéon desde
la OEA en su conjunto, sobre como responder mas eficientemente a los
problemas referidos.

Como punto de partida para dicha reflexién, debe destacarse
que la primera obligacién de “efecto inmediato” derivada de los derechos

econdmicos, sociales y culturales (DESC) consiste en garantizar que se
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ejerceran en condiciones de igualdad y sin discriminacion.. Ello requiere
que los Estados reconozcan y garanticen dichos derechos de igual modo
para toda la poblacién, utilizando criterios de distinciéon objetivos y
razonables, y evitando diferencias de trato arbitrarias, particularmente
aquellas basadas en factores expresamente vedados como la raza, la
religion o el origen social, la ideologia, la edad, la orientacién o preferencia
sexual, entre otros. Esto también implica que los Estados reconozcan
la existencia de sectores que se encuentran en desventaja y/o déficit
en el ejercicio de diversos derechos y adopten politicas y acciones para
garantizarlos.

Como valor agregado puede sefialarse que los lineamientos para
la elaboracion de los indicadores de derechos humanos y los indicadores
producidos tanto por la propia CIDH, como por el “Grupo de Trabajo
para el andlisis de los informes nacionales previstos en el Protocolo de
San Salvador”!, podrian resultar ttiles para revelar informacién sobre
la situacién de los sectores sociales que padecen problemas graves de
desigualdad estructural e inequidad y verificar la efectividad de las
politicas implementadas por los Estados para garantizar a estos sectores
el acceso a sus derechos sociales. Asimismo, podrian brindar informacién
que permita identificar los recursos sociales e institucionales que en cada
Estado se encuentran disponibles, a fin de que una persona individual
pueda remediar problemas especificos de discriminacién en el ejercicio
de los derechos humanos.

De esta forma, resulta fundamental constatar los avances de cada
Estado en el efectivo cumplimiento y dotacién de derechos humanos a
todas las personas, en especial las acciones que han implementado para
el reconocimiento y extension de tales derechos a aquellas personas
pertenecientes a sectores histéricamente discriminados. En consecuencia,

debe tomarse como punto de partida la situaciéon de desigualdad

1  Paramayor informacion sobre el “Grupo de Trabajo para el analisis de los
informes nacionales previstos en el Protocolo de San Salvador” ver:
http://www.oas.org/consejo/sp/cajp/fortalecimiento.asp#Protocolo
de San Salvador
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estructural en que viven vastos sectores sociales en las Américas, y
considerar en relacién con cada Estado los grupos y sectores que pueden
padecer situaciones graves de desigualdad, que condicionen o limiten la
posibilidad de ejercer sus derechos humanos.

En dicho marco, el empleo de la nocién de igualdad material en
pos de la inclusion social y la erradicacién de la exclusion, supone una
herramienta de enorme potencialidad para examinar las normas que
reconocen derechos, pero también la orientacion de las politicas ptblicas
que pueden servir para garantizarlos o en ocasiones que tienen el
potencial de afectarlos. Asf, el Comité de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales de las Naciones Unidas ha establecido que el Estado tiene
la obligacién de sancionar normas que protejan a personas que integran
grupos que resultan en situacion de vulnerabilidad o susceptibles de ser
discriminados en sus derechos econdémicos, sociales y culturales, para
que los protejan de esa discriminacién, asi como que cada Estado adopte
medidas especiales que incluyan politicas activas de protecciéon y no
meras acciones compensatorias. Se sugiere, en consecuencia, establecer
politicas igualitarias que consideren las especificidades de los grupos mas
desaventajados.

En suma, corresponde a los Estados determinar cuéles son los
grupos que requieren atencién prioritaria o especial en un determinado
momento histérico en el ejercicio de los derechos humanos, y adoptar
medidas concretas de proteccion de esos grupos o sectores en sus planes
de accidn para revertir la exclusion social o la discriminacién que sufren
como una de sus manifestaciones. Asi lo ha establecido, por ejemplo, el
Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de las Naciones
Unidas respecto a varios derechos, en especial sobre el derecho a la
vivienda, a la salud publica, a la educacién, a una vida libre de violencia,
entre otros. De manera que, ademas de la identificacién de los sectores
tradicionalmente discriminados en el acceso a determinados derechos, es
necesario que el Estado defina con caracter previo a la formulacién de sus
planes o politicas en el area social, cudles son los sectores que requieren

una atencién prioritaria —por ejemplo los habitantes de determinada
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area geografica del pais, o las personas de determinado grupo etario—
y fije medidas especiales o diferenciadas para afirmar y garantizar sus
derechos en la implementacién de sus politicas y servicios sociales. Esto
significa reforzar, avanzar y consolidar las acciones de politica con enfoque
de derechos humanos.

Al respecto, es importante considerar que la obligacién del
Estado de adoptar medidas positivas para resguardar el ejercicio de
derechos sociales tiene importantes derivaciones, una de ellas es el tipo
de informacioén estadistica que el Estado debe producir. La produccién
de informacién debidamente desagregada permite determinar a estos
sectores desaventajados o postergados en el ejercicio de derechos, desde
esta perspectiva, no es s6lo un medio para garantizar la efectividad de
una politica publica, sino una obligacién indispensable para que el Estado
pueda cumplir con su deber de brindar a estos sectores atencién especial
y prioritaria. A modo de ejemplo, la desagregacion de los datos por sexo,
raza o etnia constituye una herramienta imprescindible para iluminar
problemas de desigualdad. Un principio basico y fundamental para el
disefio de politicas publicas es conocer a qué poblacién van dirigidas,
donde se encuentra, y cudles son las necesidades especificas que se estan
atendiendo o los derechos que se estan garantizando.

No menos importante es la necesidad de incorporar indicadores
sobre inclusién-exclusién, cada vez més elaborados y consolidados, que
evidencien situaciones de pobreza estructural, o patrones de intolerancia
y estigmatizaciéon de sectores sociales, entre otros componentes para
evaluar contextos de inequidad. Estos ambitos deben cruzarse con
informacién sobre el acceso a recursos productivos o el acceso al mercado
de trabajo, e indicadores sobre la distribucion de los recursos publicos,
presupuestarios y extra presupuestarios.

El principio de igualdad y no discriminacién puede tener
igualmente derivaciones en cuanto a los criterios con los que deberian
distribuirse los presupuestos y el gasto social en el territorio del Estado. La

discriminacidn en el acceso a derechos puede provenir, por ejemplo, de la
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fuerte disparidad entre regiones geograficas postergadas. Los indicadores
ademds debieran servir para identificar no sélo los grupos o sectores
sociales discriminados, sino también las zonas geograficas desaventajadas.
Diversos factores pueden provocar este tipo de asimetrias regionales,
tales como la distribucién de la infraestructura de servicios, la ausencia
de empleos, problemas sociales y ambientales, condiciones climaticas,
distancia de centros de mayor desarrollo y problemas de transporte
publico. Asimismo, procesos de descentralizacién administrativa sin los
suficientes recursos —econémicos y humanos— lineas de politicas y una
buena articulacién entre niveles de gobierno, pueden crear situaciones de
inequidad en el acceso a servicios publicos de calidad equiparable entre
los habitantes de diferentes regiones geograficas.

Como lo ha establecido la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), en América Latina y el Caribe existen, con
grandes diferencias entre paises, sociedades con desigualdades en cuanto
a medios, capacidades, redes de relaciones y reconocimiento reciproco.
La conjuncién de estructuras poco diversificadas y de baja intensidad en
conocimientos e instituciones poco eficientes y muchas veces capturadas
por los agentes de mayor poder econémico y politico conduce a una
distribucién primaria de recursos —aquella que surge del mercado—
altamente desigual, y que ala postre supone la existencia de vastos sectores
sociales que quedan excluidos del disfrute de sus derechos humanos. Es
alli donde surge la obligacién de los Estados de generar las condiciones
necesarias para revertir esta desigualdad.

En suma, la visualizacion, consideracion y andlisis de los niveles
de exclusidn social, pueden transformarse en una herramienta para que
los Estados de la region disefien politicas publicas efectivas, dirigidas
no sélo a revertirla y generar condiciones de igualdad, sino también a
crear las condiciones que permitan el respeto y garantia de los derechos
humanos como condicién para el desarrollo de una sociedad democratica.
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3. LA POBREZA COMO UN FACTOR DE DESIGUALDAD Y
EXCLUSION EN LAS AMERICAS

La Carta Democratica Interamericana indica que “la lucha
contra la pobreza, especialmente la eliminacién de la pobreza critica, es
esencial para la promocién y consolidacién de la democracia y constituye
una responsabilidad comtn y compartida de los Estados americanos”.
Asimismo, dicho instrumento sefiala que la democracia y el desarrollo
econ6mico y social son interdependientes y se refuerzan mutuamente.
Igualmente afirma la obligaciéon de los Estados Miembros de la OEA
de adoptar y ejecutar todas las acciones necesarias para la creacién de
empleo productivo, la reducciéon de la pobreza y la erradicacion de la
pobreza extrema.

La Carta Social de las Américas también sefiala que “la pobreza
critica constituye un obstaculo al desarrollo y, en particular, al pleno
desarrollo democratico de los pueblos del Hemisferio y que su eliminacion
es esencial y constituye una responsabilidad comun y compartida de los
Estados Americanos.” Este instrumento regional ademas establece “la
determinacion y el compromiso de los Estados Miembros de combatir de
forma urgente los graves problemas de la pobreza, la exclusion social y
la inequidad, que afectan en distinta medida a los paises del Hemisferio;
de enfrentar sus causas y sus consecuencias; y de crear condiciones
mas favorables para el desarrollo econémico y social con equidad para
promover sociedades mas justas.”

En un mundo cuya tendencia es hacia un alto nivel de desarrollo
econdmico, medios tecnolégicos y recursos financieros, millones de
personas viven aun en la pobreza y la extrema pobreza y, por ende, sin
poder acceder a la satisfacciéon de necesidades basicas que les permitan
vivir de manera digna y desarrollarse integralmente; asimismo, con
frecuencia sufren de exclusidn social y estan marginadas del poder y los
procesos politicos, pues a menudo se ignora su derecho a participar de

manera efectiva en los asuntos publicos.
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Como ha sefialado la Carta Social, es relevante para el desarrollo
la adopcién de politicas que promuevan la buena gestién publica, la
transparencia, la participacién ciudadana, la rendicidn de cuentas, el trato
imparcial de los ciudadanos ante la ley y la lucha contra la corrupcion.

La OEA, mediante sus distintos organismos e instrumentos,
ha establecido que los requerimientos del derecho humano a una vida
digna trascienden los contenidos igualmente fundamentales del derecho
a no ser ejecutado arbitrariamente, del derecho a la integridad personal,
del derecho a la libertad personal, de los derechos relacionados con el
sistema de democracia representativa y de los demas derechos civiles y
politicos. Ademas de destinar recursos publicos por un monto suficiente
para los derechos sociales y econdmicos, los Estados deben velar por el
uso apropiado de tales recursos. La experiencia demuestra que la pobreza
extrema puede afectar seriamente la institucionalidad democratica, pues
constituye una desnaturalizacién de la democracia y hace ilusoria la
participacién ciudadana, el acceso a la justicia y el disfrute efectivo de los
derechos humanos.

El Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales declaré
en 2001 que la pobreza es “una condicién humana que se caracteriza por
la privacién continua o crénica de los recursos, la capacidad, las opciones,
la seguridad y el poder necesarios para disfrutar de un nivel de vida
adecuado y de otros derechos civiles, culturales, econémicos, politicos y
sociales”. Es posible afirmar, sobre la base de esa definicion, que la pobreza
es en si misma un problema de derechos humanos urgente y una condicién
que conduce a otras violaciones. La extrema pobreza se caracteriza por
vulneraciones multiples e interconexas de los derechos civiles, politicos,
econ6micos, sociales y culturales, y las personas que viven en la pobreza
se ven expuestas regularmente a la denegacién de su dignidad e igualdad.

Resulta importante destacar que la pobreza también puede ser
entendida como otra de las manifestaciones de la exclusién social, la cual
es un fendmeno complejo y no se reduce a las condiciones de desventaja

en la distribucién de los ingresos y la renta. Junto con las condiciones
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econdmicas de la desventaja que sufren grupos humanos completos,
pueden registrarse las condiciones de discriminacién que conforman
culturalmente esa desventaja y la agudizan y la profundizan.

La aproximaciéon a sectores especialmente discriminados ha
llevado a considerar la relacion que se establece entre dinamicas de
discriminacién y la pobreza, ya que donde prevalece la discriminacién, es
mas frecuente la pobreza. De hecho, no sera posible construir politicas
coherentes contra la desigualdad y la pobreza sin integrar una estrategia
contra la exclusion social. Por ello, tanto la pobreza como la exclusiéon
plantean un desafio a los ideales de los derechos humanos.

Es por ello que las democracias americanas deben lograr que
las demandas de justicia social sean resueltas bajo las reglas de un
Estado Democratico de Derecho. Se trata de un reto fundamental que
los americanos y las americanas sean conscientes de que sus DESC son
una obligacion exigible a sus Estados por medio de politicas publicas,
medidas legislativas y un efectivo acceso a la justicia ante las instancias
de los Estados.

Existe un consenso internacional que sefiala la erradicaciéon
de la extrema pobreza no s6lo como un deber moral, sino también una
obligacién juridica en el marco de la normativa internacional de los
derechos humanos. Por lo tanto, nada mas actual que debatir sobre la
contribucién que la OEA puede brindar en el disefio de politicas publicas
y la creacion de estdndares de realizacidn progresiva y exigibilidad de los
DESC.

En dicho marco es importante destacar que la Carta de la OEA
consagra importantes metas vinculantes para los Estados relacionadas a
los derechos econdmicos, sociales y culturales, en particular después de
la reforma propulsada por el Protocolo de Buenos Aires. En su articulo 3,
la Carta identifica la eliminacién de la pobreza critica como parte esencial
de la promocién y consolidacién de la democracia representativa y como
responsabilidad comtin y compartida de los Estados americanos; la justicia
y la seguridad social como bases de una paz duradera; y el reconocimiento

de los derechos fundamentales de la persona humana sin distinciéon
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de raza, nacionalidad, credo o sexo. En la misma linea, la Declaracion
Americana reconoce una variedad de DESC, por ejemplo la proteccién
de la maternidad, el derecho a la educacidn, a los beneficios de la cultura
y al trabajo y a una justa retribucién, entre otros. Asimismo, el SIDH ha
reiterado que la Declaraciéon Americana tiene “plenos efectos juridicos y
es de cumplimiento obligatorio para todos los Estados miembros de la
OEA”; principio aplicable en la esfera de losDESC.

Igualmente el Preambulo de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos indica que “sé6lo puede realizarse el ideal del ser
humano libre, exento del temor y de la miseria, si se crean condiciones
que permitan a cada persona gozar de sus derechos econémicos, sociales
y culturales, tanto como de sus derechos civiles y politicos”. Por su
parte, el preambulo del Protocolo Adicional a la Convencién Americana
sobre Derechos Econémicos, Sociales y Culturales o “Protocolo de San
Salvador”, reconoce en forma expresa “la estrecha relaciéon que existe
entre la vigencia de los derechos econémicos, sociales y culturales y la
de los derechos civiles y politicos, por cuanto las diferentes categorias
de derechos constituyen un todo indisoluble que encuentra su base en el
reconocimiento de la dignidad de la persona humana, por lo cual exigen
una tutela y promocién permanente con el objeto de lograr su vigencia
plena, sin que jamas pueda justificarse la violacién de unos en aras de la
realizacion de otros”.

En este orden de ideas, debe reafirmarse, como lo hace la Carta
Social de las Américas, la universalidad, indivisibilidad e interdependencia
de todos los derechos humanos y su papel esencial para el desarrollo social
y la realizacién del potencial humano; asi como reconocer la legitimidad e
importancia del Derecho Internacional de los Derechos Humanos para su
promocién y proteccién.

Por su parte, corresponde indicar que la CIDH se ha referido
directamente a esta tematica desde el afio 2001. Al respecto ha sefalado
que la violacién de los DESC generalmente trae aparejada una violacién de
derechos civiles y politicos. En efecto, una persona que no recibe adecuado

acceso a la educacion puede ver mermada su posibilidad de participaciéon
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politica o su derecho a la libertad de expresion. Una persona con escaso
o deficiente acceso al sistema de salud vera disminuido en diferentes
niveles, o violado de un todo, su derecho a la vida. Esta situacién puede
darse en diferentes grados, segtin la medida de la violacién de los derechos
econ6micos, sociales y culturales, pudiendo sostenerse en términos
generales que a menor disfrute de losDESC , habra un menor disfrute de
los derechos civiles y politicos. En este contexto, una situacién de maxima
violacién de los derechos econémicos, sociales y culturales significara una
maxima violacion de los derechos civiles y politicos. Ello es lo que sucede
cuando nos encontramos con una situacién de pobreza extrema.

Cabe sefialar que la CEPAL, ha establecido que aun cuando en la
region se han realizado en el ultimo decenio importantes avances hacia
el logro de una mayor igualdad, dichos progresos son fragiles y que
desafio del préximo decenio es transitar hacia una nueva combinacién
de estructuras e instituciones que generen niveles cada vez mas altos de
productividad e igualdad, en el marco de un desarrollo cuya sostenibilidad
se juega en distintas esferas?.

En ese marco, un primer paso fundamental es otorgar al grave
problema de la pobreza su debida importancia y, por ende, visualizacion y
prioridad. Una vez considerada la problematica como prioritaria, resulta
pertinente trabajar en generar las condiciones necesarias para atender
las necesidades basicas de las personas que viven en la pobreza y la
pobreza extrema, asi como generar las bases para la implementacién de
modelos de desarrollo sustentables con un enfoque de derechos humanos,
mismos que no supongan una profundizacién de la exclusién social o de
situaciones de discriminacion.

Se ha indicado a nivel de la doctrina internacional que
corresponde al Estado que padece la pobreza la obligacién de prevenirla,
evitarla y sobre todo combatirla adoptando todas las medidas razonables
a su alcance y actuando con la debida diligencia.

En consecuencia, respecto a la problematica de la pobreza

2 CEPAL, “Pactos para la Igualdad, Hacia un Futuro sostenible”, Mayo 5-9.
Disponible en http://www.cepal.org/publicaciones/xml/7 /52307 /2014-
SES35_Pactos_para_la_igualdad.pdf
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—en particular pobreza extrema— resulta crucial profundizar una
definicién de las obligaciones internacionales que le correspondan a los
Estados para luchar contra esta problematica. En vista de lo anterior, es
pertinente definir las acciones de toda naturaleza que le corresponderia
adoptar al Estado para superar esta situacién desde la perspectiva de los
derechos humanos. La consideracién de estas obligaciones puede, a su
vez, traducirse en una herramienta capaz de generar politicas publicas
y programas de desarrollo destinados a garantizar el goce efectivo de
derechos econdmicos sociales y culturales a los habitantes del hemisferio.
Esto en particular con las obligaciones que se derivan frente a grupos
en situacion de discriminaciéon histdrica, tales como nifios, nifias y
adolescentes, personas mayores, mujeres, afrodescendientes, pueblos
indigenas, entre otros.

Al respecto, se ha establecido en los Principios Rectores sobre
Pobreza Extrema de Naciones Unidas que los Estados deben velar porque
en el disefio y la aplicacién de las politicas publicas, incluidas las medidas
presupuestarias y fiscales, se tengan en cuenta datos desglosados e
informacién actualizada sobre la pobreza. Los Estados deben asegurarse
que se recauden y utilicen suficientes recursos para hacer efectivos los
derechos humanos de las personas que viven en la pobreza. Por lo tanto,
las politicas fiscales, incluidas las que se refieren a la recaudacién de
ingresos, las asignaciones presupuestarias y los gastos, deben cumplir con
las normas y los principios de derechos humanos, en particular la igualdad
y la no discriminacién.

Por otra parte, y en virtud de los nuevos desarrollos en el am-
bito internacional, como se ha indicado en Naciones Unidas, los Estados
tienen el deber, de acuerdo con sus obligaciones internacionales, de pre-
venir las violaciones de los derechos humanos por agentes no estatales,
como las empresas, s. Cuando se trata de empresas transnacionales, todos
los Estados pertinentes deben cooperar para asegurar que esas empresas
respeten los derechos humanos en el extranjero, incluidos los de las per-
sonas y comunidades que viven en la pobreza. Corresponde indicar que

el articulo 36 de la Carta de la OEA indica textualmente que: “las empre-
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sas transnacionales y la inversion privada extranjera estan sometidas a la
legislacién y a la jurisdiccién de los tribunales nacionales competentes de
los paises receptores y a los tratados y convenios internacionales en los
cuales éstos sean Parte y, ademads, deben ajustarse a la politica de desar-
rollo de los paises receptores”.

En suma, el cumplimiento de las obligaciones estatales por
parte de los Estados de la regidn, tiene un impacto directo en la inclusién
social de sus habitantes que se traduce en el desarrollo de los pueblos y
comunidades, mediante el desarrollo integral de los seres humanos que

alcanzan una vida digna superando la pobreza y la marginacién.

CONCLUSION

La discriminacién y la pobreza constituyen el desafio principal de
las democracias en el siglo XXI, por lo que el gran reto es entender que
este es el siglo de la inclusién social y de la erradicacién de todo tipo de
discriminacidén y, en consecuencia, de la consolidacion democratica, a fin
de que todas las personas del continente ejerzan sus derechos en igualdad.
Ello supone modelos de desarrollo que no impliquen la negacion de
derechosy que tengan una caracteristica de sustentabilidad e integralidad.

Es importante reiterar la necesidad de acortar la brecha entre
las distintas manifestaciones de desigualdad y exclusién social, y el
goce efectivo de los derechos humanos como una condicion de solidez y
consolidacién democratica. La promocién y observancia de los derechos
humanos es consustancial a la consolidaciéon de la democracia y para ello
es necesario erradicar las barreras estructurales, legales, institucionales
y practicas de todo tipo que los habitantes de la regidn enfrentan para
alcanzar la igualdad respecto del ejercicio, goce y disfrute de sus derechos
humanos.

El disefio de intervenciones y acciones estatales para erradicar la
discriminacion en la ley y en la practica contra los grupos histéricamente
discriminados y que viven en la exclusién social, se debe basar en un

enfoque igualitario de ejercicio de derechos humanos y participaciéon
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politica. Esto es fundamental para el desarrollo humano desde la
perspectiva de la persona individual y para el desarrollo democratico en
el hemisférico, con la adopciéon de un modelo basado en la inclusién y no
discriminacidn en el goce y ejercicio efectivo de los derechos humanos.
Es esencial acompaiar al movimiento de los derechos humanos
quebregayluchaporlainclusién social de los amplios sectores marginados
en nuestra region, lo que supone generar las condiciones para que la vida
democratica se traduzca en una realidad que garantice a los habitantes
del hemisferio el disfrute de sus derechos humanos, con la garantia de la

igualdad y el pleno respeto de su dignidad humana.

* Secretario Ejecutivo de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH)

** Especialista en Derechos Humanos

*** Especialista en Derechos Humanos
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Pobreza, desigualdad, sectores vulnerables
y acceso a la justicia

Dante Negro*

a pobreza constituye el principal factor de exclusién social y
desigualdad por excelencia e incide directamente en los d&mbitos
econdmico, social y cultural. Pero la desigualdad no sélo es
consecuencia de la disparidad en los ingresos; también estd determinada
por la falta de oportunidades y por la imposibilidad practica de ejercer
determinados derechos o de influir en las decisiones sobre asuntos clave
que impactan en la calidad de vida de los individuos, la familia y los grupos
sociales. Uno de los derechos que se ve mas frecuentemente vulnerado
debido a esta situacion, es el acceso alajusticia en igualdad de condiciones.
Si bien la poblacién en general se ve afectada por diferentes
factores, algunos de ellos estructurales, en su derecho a obtener unajusticia
pronta y eficaz, la situacién es mucho méas dramatica para las personas en
situacién de pobreza, que no cuentan ni con los medios econémicos ni con
los conocimientos basicos para hacer valer sus derechos a través de las
instancias encargadas de impartir justicia, lo cual los hace a su vez mas
vulnerables. Incluso aquellos que pueden acceder al sistema de justicia,
consumen un mayor porcentaje de su patrimonio global en dicho intento.
En ocasiones esto puede afectar hasta su capacidad por satisfacer otras
necesidades basicas, por lo que muchas veces se opta por no recurrir a la

justicia y no ejercer plenamente este derecho.
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En teoria, la ley es la misma para todos y tiene un espiritu de
aplicacién universal y sin distinciones. Pero en el servicio de administracién
de justicia se producen fuertes desigualdades de acceso. Las posibilidades
de acceso a la justicia, por ejemplo, para una mujer indigena pobre en
una zona rural en América, son muy distintas a las que tiene un hombre
profesional en una gran ciudad.

Esto es particularmente grave porque el acceso a la justicia
constituye la herramienta fundamental que las personas tienen para que
todos los derechos reconocidos por los instrumentos internacionales y
las normas nacionales sean tutelados por los mecanismos respectivos,
fundamentalmente por medio de sistemas eficientes, imparciales y
accesibles, de caracter judicial, extrajudicial o administrativo. Poca
utilidad tiene que el Estado reconozca formalmente un derecho si su
titular no puede acceder de forma efectiva, agil y oportuna al sistema de
justicia para obtener la tutela de dicho derecho.

La desigualdad en el acceso a la justicia refuerza y retroalimenta
a mediano y largo plazo la desigualdad econdmica y social en que se
encuentra una persona, ya que limita la posibilidad practica de obtener
ventajas en materia de empleo, ingresos, patrimonio, e incluso en temas
relacionados con el derecho de familia. Una persona que no tiene los
medios econoémicos para acceder al sistema judicial y resolver una
cuestién hereditaria, no podra ver crecer su patrimonio ni podra salir del
estado de pobreza en que se encuentra.

La falta de acceso a la justicia en condiciones de igualdad no sélo
crea un circulo vicioso para la persona de que se trata, sino que conlleva un
efecto negativo en el desarrollo general de una sociedad y en la superacién
de las condiciones de desigualdad en un pais erosionando con ello el
Estado de Derecho y las condiciones minimas de la democracia.

Un sistema de acceso a la justicia en condiciones de igualdad
para todos los individuos, independientemente de las desventajas facticas
en que se puedan encontrar, constituye un instrumento eficaz para la
superacién de las enormes desigualdades que caracterizan a nuestra

region. El sistema judicial se debe configurar como un instrumento para
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la defensa efectiva de los derechos de las personas, en especial, aquellas
en condiciéon de vulnerabilidad, contribuyendo a su pleno desarrollo y
progreso y, en general, a una mayor cohesion social.

Ahora bien, no sélo la pobreza es causa de vulnerabilidad en
el acceso a la justicia en nuestros paises. Diversas condiciones limitan
el pleno acceso. Dichas condiciones determinan desigualdades en la
sociedad, con un impacto muy importante en la accesibilidad a los
sistemas de justicia. El desafio que se plantea es enorme ya que diferentes
sectores vulnerables se encuentran en situaciones distintas y por ende
tienen necesidades particulares a ser satisfechas. Las barreras que puede
enfrentar un hombre indigena de acceder al sistema de justicia, como por
ejemplo en el tema lingiiistico, requiere la adopcidén de politicas distintas a
aquellas a ser adoptadas con relacién a las personas con discapacidad que
enfrentan barreras de acceso arquitectédnico o de comunicacion.

El colectivo LGBTI (lesbianas, gays, las personas trans, bisexuales
e intersex) enfrenta problemas distintos, mas relacionados a los
estereotipos o prejuicios que pueden tener los operadores de justicia con
relacion a este sector y por lo tanto las medidas a adoptarse estan mas
relacionadas con la sensibilizacidn o entrenamiento de dichos operadores.
Algo parecido puede ocurrir con el colectivo afro-descendiente que quizas

no tenga barreras de tipo lingiiistico, pero si de estereotipos marcados.

1. PRINCIPALES RETOS PARA UN ACCESO EFECTIVO
A LA JUSTICIA

Asi pues, el primer paso y el mas importante para corregir esta
desigualdad es identificar todas las barreras y obstaculos existentes
en un determinado grupo o colectivo, para luego proceder a disefiar
las acciones y politicas publicas necesarias para eliminarlas, tomando
en consideracion todos los factores socioeconémicos, culturales y
estructurales relevantes, adoptando un enfoque de derechos con caracter
transversal, fundamentalmente respecto a las personas o grupos en
situaciones de vulnerabilidad.
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Una vez identificadas estas condiciones, el trabajo por realizar
debe estar orientado a los 6rganos publicos y a todos los servidores y
operadores que prestansusserviciosenel sistemajudicialy queintervienen
de una u otra forma en su funcionamiento. En general los destinatarios
deben ser los responsables del disefio, implementacion y evaluacion de las
politicas publicas dentro del poder judicial; los jueces, fiscales, defensores
publicos, procuradores y demas servidores que laboren en el sistema de
administracién de justicia; los colegios de abogados y sus miembros; los
Ombudsman; los policias y servidores penitenciarios; y, en general todos
los operadores del sistema judicial.

Las dificultades en el acceso a la justicia por parte de sectores
vulnerables no son tampoco exclusivas de la justicia ordinaria. Los
desafios que se plantean en dicho marco muy bien se aplican en la
administraciéon de los medios alternativos de solucién de controversias
los que, para presentarse efectivamente como una “solucién alternativa”
valida a la justicia ordinaria, deben poder ofrecer una accesibilidad acorde
con las necesidades antes descritas, para evitar convertirse en un medio
alternativo util inicamente para un sector privilegiado de la sociedad.

Un elemento importante a ser trabajado de manera trasversal es
el acceso a la informacién publica como una herramienta a disposicién de
todo ciudadano para ejercer sus derechos democraticos. Sin un efectivo
acceso a esta informacién, ni los medios econémicos ni una adecuada

educacidn, no sera posible garantizar un pleno acceso a la justicia.

2. LA OEA Y EL ACCESO A LA JUSTICIA

Con base en los propésitos de promover la democracia, fortalecer
los derechos humanos, fomentar el desarrollo econémico, y erradicar la
pobreza critica, la OEA no puede quedar ajena a toda esta realidad y debe
generar espacios de elaboracién de politicas comunes parala promocion del
derecho de acceso a la justicia con énfasis en las personas o grupos sociales
en situaciones de vulnerabilidad, sobre la base de esfuerzos ya emprendidos
en otros foros, como por ejemplo, las Cumbres Judiciales Iberoamericanas.
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En efecto, uno de los principales instrumentos regionales de
referencia en la materia son las “Cien Reglas de Brasilia sobre Acceso a la
Justicia de Personas en Condicion de Vulnerabilidad”, adoptado en la Cumbre
Judicial Iberoamericana de 2008, instrumento que ha venido siendo
utilizado con frecuencia por diversos actores a la hora de disefiar politicas
o programas relacionados con la administracién de justicia. Estas reglas
son ttiles para comprender las implicaciones que las diversas situaciones
de vulnerabilidad suponen para los distintos grupos sociales. La OEA
puede contribuir propiciando proyectos de cooperacion regionales para
la creacién de conciencia y la generacion de capacidades, impulsando la
adopcion de marcos normativos hemisféricos sobre las politicas publicas
necesarias para equiparar las oportunidades y eliminar los obstaculos en
el acceso a la justicia en su sentido mas amplio.

Quizas el elemento mas importante es que la OEA tiene también
un rico acervo y una amplia experiencia en el trabajo con diversos sectores
vulnerables en el Hemisferio, entendiendo las necesidades particulares de
cada sector. Tiene ademas la capacidad de convocar a estos sectores para
generar un dialogo politico amplio y legitimo. Estas experiencias pueden
ser utilizadas para poder identificar las necesidades especificas de cada
uno de estos grupos.

El acceso a la justicia en condiciones de igualdad cuenta con
un amplio reconocimiento en los sistemas juridicos de los paises del
Hemisferio. También ha sido incorporado como un derecho humano en
los distintos tratados internacionales y ha sido reconocido en diversos
compromisos politicos de los paises. Asi por ejemplo, en la III Cumbre
de las Américas celebrada en 2011, los Jefes de Estado y de Gobierno
reconocieron el derecho equitativo a una justicia independiente, oportuna,
equitativa y universal como herramienta indispensable para ejercer todos
los derechos humanos.

Por su lado, la Asamblea General de la OEA ha reiterado, a través
de sus resoluciones anuales, el reconocimiento al acceso a la justicia como
un medio que permite restablecer el ejercicio de aquellos derechos que

han sido desconocidos o vulnerados. El mismo reconocimiento se ha
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dado en las declaraciones resultantes de las Reuniones de Ministros de
Justicia de las Américas, en los afios 1997, 1999 y 2000, entre otros. Asi
pues, la base juridica y el respaldo politico para tomar acciones decididas

y concretas en esta tematica, ya han sido establecidas.

3. LA DESIGUALDAD EN EL ACCESO A LA JUSTICIA POR
PARTE DE SECTORES VULNERABLES

Las Reglas de Brasilia citadas anteriormente consideran
como situaciones de vulnerabilidad en el acceso a la justicia la edad, la
discapacidad, la pertenencia a comunidades indigenas o a minorias, la
victimizacién, la migracion y el desplazamiento interno, la pobreza, el
género y la privacién de la libertad. La OEA ha venido trabajando desde
diferentes perspectivas estos temas y ha logrado establecer estandares
importantes con relacién a la proteccién de los derechos de diversos
sectores vulnerables, en especial, los pueblos indigenas, el colectivo
afro-descendiente, el grupo LGBTI, las personas con discapacidad, las
personas mayores, los solicitantes de asilo, los refugiados, los desplazados
internos y los apatridas. La OEA podria seguir trabajando en cada uno de
estos temas, fortaleciendo los estandares de protecciéon de los derechos
humanos de las personas pertenecientes a estos grupos, dando especial
énfasis a la identificacidn de los principales desafios que cada uno de ellos
enfrenta con relacién al acceso a la justicia, y proponiendo soluciones
efectivas que se traduzcan, ya sea en la adopcion de marcos normativos
internos o de politicas publicas adecuadas.

LOs PUEBLOS INDIGENAS

Los indices actuales sobre la situacion de las personas
pertenecientes a los pueblos indigenas en las prisiones reflejan los
desafios que impone el tema del acceso a la justicia para este sector de la
poblacion. En ciertos paises la sobrerrepresentacion de indigenas en las
carceles y las paupérrimas condiciones en que se hallan estas personas
detenidas, viola incluso principios reconocidos internacionalmente. Un
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estudio presentado por el Mecanismo de Expertos de las Naciones Unidas
en el aflo 2013 confirma dichos datos, sefialando que en algunos paises
la poblacién indigena en las carceles es cinco veces mayor al porcentaje
de detenidos de otros sectores de la ciudadania. Para el Relator Especial
de Naciones Unidas sobre los Pueblos Indigenas, la excesiva presencia de
indigenas en las carceles encuentra su explicacién, en muchos casos, en el
uso de lenguas no indigenas durante el proceso judicial, sin la presencia
de intérpretes o defensores indigenas de oficio o frente a funcionarios con
prejuicios o estereotipos negativos contra ellos.

El Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT) insté a los Estados a tomar en cuenta las costumbres y el derecho
consuetudinario de los pueblos indigenas en la aplicacién de las leyes,
al mismo tiempo que se otorgaba a los pueblos indigenas el derecho
a conservar sus costumbres e instituciones siempre que no sean
incompatibles con los derechos fundamentales. Asimismo, este Convenio
requiere que los Estados tomen las medidas necesarias para garantizar
que los miembros de los pueblos indigenas puedan comprender y hacerse
comprender en los procedimientos legales, permitiendo la asistencia de
intérpretes si fuera necesario.

Enesesentidohayquetenerespecialconsideraciénalassituaciones
en que las personas pertenecientes a pueblos indigenas ejercitan sus
derechos ante el sistema de justicia estatal, y que este sea respetuoso con
su dignidad, lengua y tradiciones culturales, sin perjuicio de reconocer
los sistemas de resolucién de conflictos propios de los pueblos indigenas,
propiciando su armonizacioén con el sistema de administracion de justicia
estatal, con base en el principio del respeto mutuo y de conformidad con
las normas internacionales de derechos humanos. No podemos negar que
este reconocimiento de las especificidades de los pueblos indigenas y la
implementacion de normas que faciliten y reconozcan lajusticia tradicional
es un tema complejo. Pero ya paises como Bolivia, Colombia, Ecuador y
Peru han reconocido la justicia indigena, la experiencia de dichos paises
podria servir de ejemplo para otros miembros de la regién. Por otro lado,

el actual proceso de negociacion de un proyecto de declaracién sobre los
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derechos de los pueblos indigenas en el marco de la Organizacién deberia
seguir contemplando como uno de los temas sustantivos, el acceso a la

justicia por parte de los miembros de los pueblos indigenas.

LOS AFRO-DESCENDIENTES

Los afro-descendientes han sido durante siglos victimas de la
esclavizacidn, la discriminacién racial y la denegaciéon de sus derechos
fundamentales, entre ellos, el pleno acceso a la justicia. Segin el estudio
“Sistema Judicial y Racismo contra Afro-descendientes: Brasil, Colombia,
Pert y Republica Dominicana”, realizado por el CEJA en marzo de
2004, la persecucién penal en nuestro continente es mas alta sobre las
personas afro-descendientes que sobre las personas de otras razas.
Estadisticamente se han registrado muchos casos de afro-descendientes
que han sido condenados injustamente. Esta situacion se agrava cuando
estamos ante jovenes y mujeres afro-descendientes. Esto se debe a una
estigmatizacion histdrica en su condicion de acusadas o culpables de actos
delictivos por el solo hecho de pertenecer a este colectivo. Otro tema de
no menor importancia es el nimero infimo de afro-descendientes que
son funcionarios en los poderes judiciales de las Américas, sobre todo
en América Latina. En efecto, los mayores resultados de las politicas
de inclusién de los afro-descendientes en el aparataje publico se han
producido en especial a nivel de los poderes ejecutivo y legislativo, siendo
muy incipiente en el poder judicial.

Segun el estudio del CEJA, hoy en dia no existe una discusion
publica sobre la discriminacién hacia los afro-descendientes con relacién
al acceso a la justicia en la mayoria de nuestros paises, a pesar de que
muchos de ellos son parte de la Convenciéon Internacional sobre la
Eliminaciéon de Todas las Formas de Discriminacion Racial de 1965, que
trata del tema del acceso a la justicia en sus articulos 5 y 6.

Debemos recordar que en la Declaraciéon de Santiago aprobada
en 2000 durante la Conferencia Regional de las Américas preparatoria
de la Conferencia Mundial contra el Racismo, la Discriminacion Racial, la
Xenofobiaylas Formas Conexas de Intolerancia, los Estados de las Américas
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se comprometieron a tomar medidas concretas para asegurar a los afro-
descendientes el acceso pleno y efectivo a la administracién de justiciay a
la vez, poner fin a la impunidad de todos los autores de violaciones graves
y sistematicas de los derechos humanos y las libertades fundamentales de
los afro-descendientes. Mas recientemente, la Convencion Interamericana
contra Toda Forma de Discriminacién e Intolerancia y la Convencién
Interamericana contra el Racismo, la Discriminacién Racial y Formas
Conexas de Intolerancia, adoptadas ambas en 2013, establecieron el
deber de aquellos Estados que llegaran a ser parte en dichos instrumentos
de asegurar a las victimas de discriminacién e intolerancia un trato
equitativo y no discriminatorio, la igualdad de acceso al sistema de
justicia, procesos agiles y eficaces y una justa reparaciéon en el dmbito
civil o penal, segiin corresponda. Asimismo, el Decenio Internacional de
los Afro-descendientes, recientemente declarado por la ONU y cuyo tema
es “Reconocimiento, Justicia y Desarrollo” puede servir de un marco
adecuado para promover, entre otros, una mayor igualdad de condiciones
en el acceso alajusticia por parte de este sector importante de la poblaciéon
en muchos de nuestros paises.

Elreto que tenemos por delante es realizar un esfuerzo por seguir
identificando las principales causas que generan una desigualdad en el
acceso a la justicia por parte de los afro-descendientes, mas alla de las
condiciones de pobreza o falta de educacién en que se puedan encontrar,
lo que permitird avanzar en reformas estructurales en las politicas de

nuestros paises.

EL coLEcTIVO LGBTI

El colectivo LGBTI ha estado sometido histéricamente no
solamente a la discriminacién y la intolerancia, sino también al abuso, la
violencia y la persecucién tanto por entes privados como por autoridades
publicas. El tema de preocupacion mas importante hoy en dia es el
crimen de odio hacia las personas de este colectivo en distintos paises

de la region. Recientemente los medios de comunicacién pusieron en
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evidencia la muerte de jovenes que fueron brutalmente golpeados
debido a su orientacién sexual y fallecieron dias después debido a la
gravedad de sus lesiones. Si bien los responsables por la muerte de estas
personas se encuentran en manos de la justicia, esto en algunos paises
es aun excepcional. Estudios demuestran que cuando una persona LGBTI
pretende ejercer su derecho ante la justicia ordinaria, ésta no le brinda
el mismo nivel de proteccién o reparacién que a otras personas. Los
defensores de derechos de las personas LGBTI denuncian frecuentemente
que el acceso a la justicia es precario, debido a estereotipos y prejuicios
entre los operadores de justicia, lo cual trae consigo una situacién de
impunidad que propicia la repeticiéon de los actos de discriminacién y
violencia.

Ya desde hace algunos afios, la Asamblea General de la OEA ha
venido aprobando resoluciones condenando los actos de violencia y las
violaciones de los derechos humanos de las personas LGBTI, instando
a los Estados a prevenirlos e investigarlos, asegurando a las victimas
la debida proteccién judicial en condiciones de igualdad y que los
responsables enfrenten las consecuencias ante la justicia. Al igual que en
los temas anteriores, es importante determinar las principales causas de
esta eventual discriminacién para poder elaborar las politicas publicas

mas adecuadas.

PERSONAS CON DISCAPACIDAD

Un acceso efectivo a la justicia por parte de las personas con
discapacidad supone la creacién de un entorno que les permita reclamar
y ejercer sus derechos en igualdad de condiciones frente al resto de la
sociedad. A fin de garantizar estos derechos es esencial la concientizacién
de los operadores de justicia sobre las barreras que obstaculizan la
participacion de este grupo de la sociedad en los procedimientos judiciales
las cuales normalmente son socio-culturales (perjuicios y estereotipos
negativos), lingiiisticas y arquitecténicas. Para remover estas barreras

los Estados deben promover legislacion y politicas publicas que proteja
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estos derechos, garantizar que todas las sedes judiciales sean accesibles
y que toda la informacién relevante que se brinde a las personas con
discapacidad esté disponible en formatos comunicacionales alternativos
como braille o lenguaje de sefias, ademdas de garantizar su seguridad,
comodidad, y privacidad en la comunicacion.

El acceso a la justicia de las personas con discapacidad es un
tema del cual ya se ha ocupado la Organizaciéon. En noviembre de 2013
el Comité para la Eliminaciéon de Todas las Formas de Discriminacién
contra las Personas con Discapacidad (CEDDIS) adopté un formato por
el cual los Estados Miembros de la OEA reportaran a la Asamblea General
sus avances en la construcciéon de sociedades inclusivas, al cual se ha
incorporado una seccién especifica sobre el acceso a la justicia de las
personas con discapacidad.

De forma adicional, desde el afio 2012 el CEDDIS trabaja en una
iniciativa pionera consistente en un diagnéstico regional sobre el acceso
alajusticia de las personas con discapacidad y los mecanismos existentes
para el ejercicio de su capacidad juridica, que ha tomado como base la
informacién provista por funcionarios de gobierno de las ramas del Poder
Judicial y Legislativo, asi como de los ministerios, consejos o secretarias de
inclusién o desarrollo social, infraestructura, u oficinas que coordinan la
agenda nacional de discapacidad pertenecientes a 14 Estados Miembros
de la OEA participantes en dicha iniciativa.

El diagnéstico regional del CEDDIS analiza los marcos juridicos
existentes sobre el acceso a la justicia de las personas con discapacidad;
los programas de capacitacién y sensibilizacion de los funcionarios
del poder judicial; la accesibilidad arquitecténica de las instalaciones
de los tribunales; la disponibilidad de herramientas para facilitar la
comunicacién en los juzgadosy la existencia de procedimientos adecuados
cuando una de las partes y/o testigos de un proceso judicial sea una
persona con discapacidad, entre otras cuestiones. Este estudio evidencié
que la adecuacion de las instalaciones judiciales a los principios de
accesibilidad universal que garanticen la movilidad plena de las personas

con discapacidad es uno de los principales desafios para la region. En
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contrapartida, la mayoria de los Estados encuestados reportaron una
tendencia emergente a facilitar la intervencién de intérpretes de lengua
de sefias y uso de herramientas de lectura accesible para personas con
discapacidad visual en el marco de los procedimientos judiciales, aunque

aun falta mucho por hacer en esta area.

LAS PERSONAS MAYORES

El Hemisferio americano, como el resto del mundo, es testigo de un
fenémeno de envejecimiento poblacional sin precedentes que impactara
en los sistemas econémicos y sociales de los paises, en aspectos que van
desde la sostenibilidad de los sistemas de pensiones hasta el goce de los
derechos humanos por parte de las personas mayores. El envejecimiento
los coloca de hecho en una situacién de vulnerabilidad.

Temas fundamentales en el derecho de acceso a la justicia y a las
garantias judiciales de los personas mayores estan referidos a la necesidad
de prevenir y evitar situaciones de internacion involuntaria y las garantias
de establecer plazos razonables en la tramitacion de cualquier causa
administrativa o judicial en la que sea parte una persona mayor. También
es importante la capacitacion del personal de la administracién de justicia,
incluido el personal policial y penitenciario, sobre la protecciéon de los
derechos de la persona mayor. Un tema especialmente delicado es el del
“igual reconocimiento como persona ante la ley” de las personas mayores,
reafirmando su derecho al pleno reconocimiento de su personalidad
juridicay el pleno ejercicio de dicha capacidad en igualdad de condiciones
en todos los aspectos de la vida, desde ser propietarias y heredar bienes, o
controlar sus propios asuntos econémicos, hasta tener acceso en igualdad
de condiciones a préstamos bancarios, hipotecas y otras modalidades de
crédito financiero.

Desde el 2009 la OEA viene trabajando en la elaboracién de un
borrador de convencion interamericana sobre derechos humanos de las
personas mayores. Todas las regiones del mundo estan dando pasos para
mejorar la tutela de los derechos de este grupo social, pero es la region
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americana la primera que estd negociando en términos concretos una
convencion especifica sobre el tema, y entre los elementos clave que se
han incorporado en el borrador de convencién se ha dedicado un capitulo
especifico a las particularidades del acceso a la justicia respecto a este

grupo de la sociedad.

LOS SOLICITANTES DE ASILO, REFUGIADOS, Y DESPLAZADOS
INTERNOS

El desplazamiento es una causa de vulnerabilidad, especialmente
en los supuestos de trabajadores migratorios y sus familias, aunque los
solicitantes de asilo, los refugiados y los desplazados internos enfrentan
igualmente muchos desafios, sobre todo en cuanto al acceso a la justicia.

La caracteristica comun a todas estas personas es el
desplazamiento de su lugar de origen o residencia, debido a determinadas
causas o circunstancias. En el caso de los solicitantes de asilo o los
refugiados, estos tienen que huir de sus paises para salvar sus vidas
o libertad debido ya sea a una falta de protecciéon debida por parte del
Estado en que residen o incluso, debido a la persecuciéon misma a que
estan sometidos por parte de dicho Estado. Si el pais que los recibe no
les brinda tampoco un adecuado acceso a la justicia con las garantias
propias a su situacidn particular, o si no hace expedita la regularizacion de
su situacion, estas personas pueden estar condenadas a un trato desigual
permanente, con un limitado acceso al ejercicio de otros derechos como el
trabajo, la vivienda, la salud, entre otros.

Los desplazados internos por su parte, estan entre los sectores
mas vulnerables del mundo, pues muchas veces han tenido que huir
de su lugar de residencia a causa de un conflicto armado, la violencia
generalizada o las propias violaciones a sus derechos humanos, es decir,
no se les ha garantizado un adecuado acceso a la justicia para defender su
vida o sus bienes y la de sus familiares, continuando bajo la jurisdiccién

del mismo Estado.
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LOoS APATRIDAS

Los apatridas, al no ser reconocidos por ninglin pais como
ciudadanos, se encuentran en un limbo legal, disfrutando solamente de
un acceso minimo a los beneficios de la sociedad y pudiendo ejercitar
limitadamente o en ningin caso sus derechos a la nacionalidad, la
identidad, el acceso a la justicia, la salud, la educacion y el trabajo.

Al igual que en el caso de los solicitantes de asilo, refugiados y
desplazados internos, si bien existe un amplio marco juridico internacional
y regional con respecto a los apatridas, éste es poco conocido por los
operadores de justicia, y a nivel interno existen pocas normas aplicables.

En este caso, se debe pues propiciar una mayor difusiéon de los
derechos y las garantias juridicas que tienen estos sectores para aliviar
en algo la desigualdad de hecho que conlleva el tener que vivir fuera de su

comunidad de origen o no tener una nacionalidad especifica.

4. EL PROGRAMA DE FACILITADORES JUDICIALES

Diversos foros han puesto de relieve que existe una gran demanda
por el acceso a la justicia. Existe una gran proporcion de ciudadanos que
necesitandolo no acceden al sistema judicial, lo que se traduce en un
mayor nivel de conflictividad y de impunidad. Esto resulta especialmente
pertinente en el caso de sectores vulnerables tales como las mujeres
victimas de la violencia, los pobladores de zonas rurales y los pueblos
indigenas.

A mediano plazo, las carencias en este campo pueden afectar
aun mas la cohesion social, produciendo como consecuencia la aparicién
de situaciones de justicia tomada por propia mano. Hoy en dia en el
Hemisferio, las normas para administrar justicia estdn siendo modificadas,
favoreciendo la aplicacién del principio de oportunidad. Asimismo, hay
una mayor apertura a considerar formas alternativas y restaurativas de
solucién de conflictos y un mayor consenso para compatibilizar el modelo
de justicia indigena con el derecho positivo. Todo ello cre6 las bases
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favorables para instaurar hace pocos afios atras un servicio de facilitadores
judiciales promovido por la Secretaria General de la OEA.

LaSecretarfa General dela OEA empezd desarrollando el Programa
de Facilitadores Judiciales en Nicaragua, con base en la colaboracién
entre la Corte Suprema de Justicia, la sociedad civil, y la cooperaciéon
internacional. Una caracteristica distintiva de esta experiencia ha sido
precisamente el involucramiento del Poder Judicial el cual ha absorbido
a los facilitadores como parte de su estructura y los ha acogido como una
forma de administrar justicia. Este servicio le ha permitido a Nicaragua
reducir las tasas de delitos y de la conflictividad local en las zonas rurales,
producto de la labor preventiva de los facilitadores.

El objetivo general del Programa es contribuir a la gobernabilidad
democratica, mejorando los niveles de acceso a la justicia y reduccién de
la pobreza en zonas rurales a través de un mecanismo de participacién
para ejercer la ciudadania sustantiva en materia de acceso a la justicia.
Los facilitadores son lideres imparciales que viven en sus propias
comunidades y que no ejercen cargos politicos o religiosos ni forman parte
del cuerpo policial. Son electos por su comunidad o barrio, posteriormente
nombrados por un juez local o un juez de paz y capacitados para ejercer
las labores descritas. Muchas veces atienden en sus casas, fuera de las
horas laborales; estdn subordinados al Poder Judicial y se encargan de
efectuar los tramites que les encarga la autoridad, remitiendo a esta los
casos que le competan. Asimismo realizan tareas de divulgacion de las
normas juridicas, ejecutan diversas acciones de prevencién y orientan
y acompaifian a la poblacién en gestiones diversas. También realizan
mediaciones extrajudiciales o previas en aquellos casos que las normas
nacionales lo permiten.

El éxito que tuvo el Programa en Nicaragua generd el interés y la
solicitud de apoyo por parte de otros paises, como fue el caso de Paraguay,
Panam4, Guatemala, Ecuador, Argentina y muy recientemente El Salvador.
Actualmente, cerca de 4,500 facilitadores brindan servicios a medio millén

de personas en estos paises.
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Este Programa ha posibilitado el acceso a la justicia a una de cada
cinco personas pobres que habitan las zonas rurales (20% de la poblacién
rural), reduciendo uno de los efectos mas perversos de la pobreza. Miles de
ciudadanos han visto reducidos sus gastos al no tener ya que trasladarse a
los juzgados en las ciudades y centros metropolitanos, pudiendo resolver
muchas de estas situaciones en su propia comunidad. Como consecuencia
de la reduccion de la conflictividad, en estas zonas se han mejorado las
condiciones para el desarrollo de la economia y la inversién. Incluso
muchas alcaldias estan aportando fondos de sus presupuestos para apoyar
al Poder Judicial con el Programa de Facilitadores ya que les garantiza
gobernabilidad local y a la larga, una mayor recaudacién de impuestos.

El tema de género no ha sido ajeno a este Programa. Hay un
porcentaje muy alto de facilitadoras mujeres con relacién al porcentaje
de mujeres electas en otros cargos. En buena cuenta, dos terceras partes
del servicio involucran a mujeres lo que conduce a una mayor confianza
en el sistema pues muchos de los casos envuelven situaciones de violencia
doméstica.

El Programa de Facilitadores Judiciales ha demostrado que la
participacién ciudadana en la administracién de justicia no sélo es posible

sino también exitosa, a 1a vez que puede ser eficiente y sostenible.

CONCLUSIONES

Un Programa de Accion de la OEA para el acceso a la justicia
en condiciones de igualdad de los sectores vulnerables

Existen numerosos estudios realizados por foros internacionales,
entidades publicas y organizaciones de la sociedad civil tanto nacionales
como internacionales, que presentan propuestas especificas para
ampliar y fortalecer el acceso a la justicia por parte de los sectores mas
vulnerables de nuestras sociedades. Dichas propuestas sugieren una serie
de alternativas como la creacion de mecanismos de asistencia letrada
para dichos sectores, es decir, consultorias juridicas con la participaciéon

de las universidades, casas de justicia, intervencion de colegios o barras
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de abogados, entre otros; la promocion de la asistencia técnico-juridica
de calidad y especializada, garantizando en lo posible su gratuidad; el
derecho al uso de intérpretes en el caso de extranjeros que no conozcan
la lengua oficial del pais en que se encuentre, o en el caso de personas
pertenecientes a pueblos indigenas; la adopcién de medidas para la
simplificacion y divulgacién de los requisitos exigidos por el ordenamiento
para la practica de determinados actos; la promociéon de la oralidad en
el procedimiento; la adopciéon de medidas para que la propia forma de
organizacion del sistema de justicia facilite el acceso a la justicia de las
personas en condiciones de vulnerabilidad, tales como la agilidad en
la tramitacién y en la ejecuciéon de lo resuelto, la especializacion de
los operadores del sistema judicial para la atencién de las personas en
condiciones de vulnerabilidad o la especializacién del 6rgano de que se
trate, la actuacién de equipos multidisciplinarios y la adopcién de medidas
de acercamiento de los servicios del sistema de justicia para aquellos que
se encuentran en lugares geograficamente lejanos, entre otros.

También se ha propuesto la creaciéon y promocion de medios
alternativos de soluciéon de conflictos, tales como la mediacion, la
conciliacidn, el arbitraje y otros medios que no impliquen la resolucién
del conflicto por un tribunal y que puedan contribuir a mejorar las
condiciones de acceso a la justicia de determinados grupos de personas en
condiciones de vulnerabilidad, descongestionando asi el funcionamiento
de los servicios formales de justicia.

Si bien es cierto todas estas medidas son validas, la OEA tiene que
buscar el espacio en el cual pueda brindar un valor agregado evitando
duplicar lo que ya se viene haciendo con relativo éxito.

Como sefialamos anteriormente, la OEA en su condicion de foro de
didlogo politico hemisférico, puede crear los espacios para el intercambio
de experiencias y buenas practicas en los diferentes paises que la
componen, generando asi consensos para la consagraciéon de estandares
0 marcos normativos minimos que sirvan de guia para la implementaciéon
de legislacion interna en los Estados miembros. Uno de estos espacios

importantes lo constituye las Reuniones de Ministros de Justicia u otros
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Ministros, Procuradores o Fiscales Generales de las Américas (REMJA), en
cuyo marco ya se ha reafirmado la importancia del acceso a la justicia para
el cumplimiento efectivo de los derechos reconocidos a las personas. En
la mas reciente reunion de la REMJA se resalté la necesidad de desarrollar
acciones para facilitar, de manera especial, el acceso a la justicia de las
personas o grupos de personas en situaciéon de vulnerabilidad, por
razones geograficas, econémicas, sociales, de edad, de género, de estado
fisico o mental, étnico-lingliisticas, estatus migratorio, o de cualquier otra
indole que implique que una circunstancia particular impida o haga mas
dificil dicho acceso.

Otra herramienta con las que cuenta la Organizacién es el Centro
de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), cuya misién es colaborar
en los procesos de reforma de justicia por medio de la capacitacion y la
investigacion. El CEJA podria contribuir con la elaboracién de estudios
de diagnéstico y estadisticas desagregadas por cada uno de los sectores
vulnerables a los que hemos hecho referencia en lineas anteriores,
informacién sobre la cual se puede iniciar la elaboracién de politicas
publicas mas concretas y adecuadas.

También se deben fortalecer y ampliar aquellos programas que
vienen implementandose con éxito, tal como el Programa Interamericano
de Facilitadores Judiciales, a través del cual se colabora ya con las
autoridades de ocho paises en la region, y tiene como objetivo establecer
y mantener servicios de administracidn de justicia a nivel de zonas rurales
y superando asi las brechas de la exclusion social. En 2013, medio millén
de personas fueron beneficiadas por los servicios de los facilitadores
judiciales y mas de 200,000 personas recibieron orientacién sobre dicho
Programa. Asimismo, durante dicho perfodo se alcanzé la cifra de 4,000
operadores de justicia formados a través de esta iniciativa. Un efecto
inmediato de este Programa es que en las comunidades donde existen los
facilitadores judiciales el porcentaje de la poblacién que acude a resolver
sus conflictos se duplica con relacién a las comunidades donde estos no
operan y en donde estos conflictos tienen un impacto negativo en las

relaciones familiares y al interior de la comunidad.
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Un elemento que consideramos importante en una eventual
estrategia de accion es el apoyo de la Organizacién a los trabajos que
desarrollan los defensores publicos. Las funciones de estos defensores
deben ser ampliadas, para que actiien no sé6lo en el orden penal sino
también en otros 6rdenes jurisdiccionales. Los Estados deben evitar que
el acceso a la justicia se convierta en un privilegio solamente a favor de
aquellos que cuentan con los medios econdmicos adecuados. En ese sentido,
los esfuerzos por crear y fortalecer la institucionalidad de las defensorias
publicas gratuitas como instrumentos fundamentales para asegurar la
universalizacién del derecho de acceso a la justicia deben ser fortalecidos.

Los Estados miembros de la OEA, a través de la Asamblea General,
han reconocido que, para garantizar el derecho de acceso a la justicia, no
pueden limitarse a cumplir con la responsabilidad de no impedir este
acceso, sino que es necesario impulsar de manera proactiva mecanismos
que faciliten a todas las personas un acceso real al ejercicio y goce pleno
de sus derechos humanos. A nivel interamericano, el valor que los Estados
miembros le han dado a la asistencia letrada gratuita condujo a que tanto
la Corte como la Comisién Interamericanas de Derechos de Humanos
impulsaran reformas en sus reglamentos creando la figura del defensor
publico interamericano que se origina en la relevancia de facilitar el
acceso a una representacion legal gratuita de quienes deseen hacer valer
sus derechos en el marco del sistema interamericano de proteccién de
derechos humanos. En los dltimos afios, un nimero importante de paises
del continente han redoblado esfuerzos en la creacién y consolidacién
de las defensorias publicas que brindan asesoramiento juridico gratuito,
representaciéon y defensa principalmente en las areas penales, civiles,
de familia y laborales. Estas instituciones han sido creadas con distintas
estructuras, niveles de autonomia funcional, financiera, presupuestaria y
administrativa. Sin olvidar estos importantes avances, hay que reconocer
que aun existe un amplio espacio para fortalecer los pilares que amparan
las defensorias publicas, siendo necesario reflexionar cémo estos
mecanismos pueden ser fortalecidos y mejorados. Uno de los retos mas

urgentes se refiere al bajo niimero de defensores publicos por habitante.
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En datos recientemente publicados por la Asociaciéon Interamericana
de Defensorias Publicas (AIDEF) se puede observar que el promedio de
defensores publicos en los paises de la region es de 3.8 por cada 100,000
habitantes. Si a esos datos agregamos los niveles de pobreza que tiene la
region y el alto nimero de personas que se encuentran en situaciones de
vulnerabilidad, la necesidad de fortalecer y crear un mayor ntimero de
defensores publicos se evidencia como una tarea pendiente. En los ultimos
afios la OEA ha venido estableciendo relaciones de cooperacién tanto con
AIDEF como con las defensorias publicas en diversos Estados miembros
con el objetivo de brindar capacitacién y entrenamiento a los defensores
publicos con relacién a los estdndares hemisféricos de proteccién de los
derechos de las personas en situacién de vulnerabilidad.

Creemos que estos serian algunos de los esfuerzos concretos que
la Organizaciéon puede ofrecer como valor agregado al fortalecimiento
del acceso a la justicia. La pobreza en América Latina es atin un problema
por enfrentar. La pobreza limita el acceso a la justicia que por lo general
requiere algun sacrificio pecuniario por parte del usuario. Sin embargo,
el no acceder a los sistemas de justicia provoca que en muchos casos, los
derechos a los que son titulares los ciudadanos queden en desamparo,
cerrando el circulo pernicioso de pobreza - falta de acceso a la justicia - no
ejercicio de los derechos - mayor pobreza - mayor desigualdad. Cuando
esta situacion se eleva del plano individual al plano nacional, entendemos
mejor por qué una de las causas del atraso y falta de crecimiento y
desarrollo en nuestros paises es la ausencia de garantias de un acceso
a la justicia mas equitativo y en condiciones de igualdad para todos los
miembros de una sociedad, independientemente de sus caracteristicas y
situacion particular factica. Pero son precisamente estas caracteristicas
propias de los diversos sectores vulnerables en donde encontraremos la
clave para asegurar que la administracion y el acceso a la justicia se realice

de forma tal que satisfaga las necesidades de todos.

*Director del Departamento de Derecho Internacional

Secretaria de Asuntos Juridicos
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Violencia, delito y exclusién social

Adam Blackwell*

Paulina Duarte**

n las dltimas décadas la regiéon de las Américas ha experimentado

considerable progreso en materia de democracia y desarrollo

humano, pero sigue estando asediada por problemas como la
pobreza y la desigualdad, un escaso acceso a una educacién inclusiva y
a servicios integrales de cuidado de la salud, y un insuficiente acceso a la
justicia. Pese a los esfuerzos desplegados por los Estados Miembros para
hacer frente a esos problemas, es mucho lo que queda por hacer para poner
a todos los ciudadanos en condiciones de participar significativamente
en las sociedades en las que viven. De hecho, esos problemas siguen
privando a muchas personas de un pleno acceso a las esferas econdmicas,
sociales y/o politicas de sus comunidades, dejandolas en una situaciéon
de desventaja y exclusidén social. En su mas amplio sentido, por exclusién
se entiende la remocion de “alguien de un lugar; el hecho de expulsarlo,
rechazarlo o privarlo de oportunidades’.

La exclusién social estd vinculada con muchos de los problemas
suscitados por las actividades delictivas y con los hechos de violencia
que estan presentes en nuestra region, incluidos los altos niveles de
homicidios, secuestros y otros delitos, y con cifras desproporcionada
de encarcelamientos. En tales circunstancias la exclusiéon social se
convierte en una modalidad de violencia estructural y cultural que impide

larealizacién individual de miles de personas. Esa violencia estructural
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afecta desproporcionadamente a los miembros mas vulnerables de la
sociedad, tales como las mujeres, los jévenes y las minorias étnicas. Los
integrantes de grupos delictivos y bandas organizadas suelen haber
respondido a las politicas gubernamentales de severa represion del delito
reclutando jévenes y haciéndolos participar en sus actividades delictivas.

Para elaborar iniciativas eficaces y sostenibles de prevencion de
la violencia encaminadas a hacer frente al problema de la exclusién social,
nosotros, en la OEA, recomendamos un enfoque multidimensional. A
través de ese tipo de enfoques se procura lograr que todos los interesados
en situacion de riesgo (en especial los jovenes) sean tenidos en cuenta y
puedan participar activamente en la elaboracién de politicas y programas.
Para hacer frente a la exclusién social es imprescindible asegurar que
nuestras politicas y programas den acceso a los jévenes, por lo cual en
la esfera de la seguridad publica debemos disefiar, administrar y aplicar

politicas para jovenes y ejecutadas por jovenes.

1. EXCLUSION SOCIAL Y VIOLENCIA ESTRUCTURAL

La seguridad humana significa que ‘la gente puede ejercer esas
opciones en forma segura y libre, y que puede tener relativa confianza
en que las oportunidades que tiene hoy no desapareceran totalmente
mafiana.! Cuando hablamos de exclusion social en el contexto de nuestro
Hemisferio, y de su relaciéon con la seguridad, nos estamos refiriendo a un
proceso de exclusidn que se convierte en violencia estructural. Dentro de
las modernas sociedades de consumo la exclusion social puede reducir
significativamente los bienes, servicios y oportunidades que las personas
necesitan para desarrollar plenamente su potencial hasta el punto en
que su propia condicién de ciudadanos corre riesgo. Por ese motivo, la

exclusion social afecta a la seguridad humana.

1  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe sobre
Desarrollo Humano 1994. México: Fondo de Cultura Econémica, 1994.
Internet: http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994_es_completo_
nostats.pdf
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Cuando las personas socialmente excluidas ven desaparecer
potenciales oportunidades, o cuando la brecha que separa sus propias
duras realidades con las de otros miembros de la sociedad sigue creciendo,
algunas reaccionan perpetrando actos de violencia y delitos. La violencia
influye negativamente sobre el nivel de desarrollo humano en un pais y
sobre la capacidad del Estado de proporcionar bienes y servicios publicos.
En un estudio del Banco Mundial se concluyd, notablemente, que en
promedio la reduccién de la pobreza en paises afectados por altos niveles
de violencia es casi un punto porcentual inferior a la de los paises no
afectados por la violencia.? Como indican las conclusiones de ese estudio,
la violencia genera una mayor desigualdad y exclusién social (Anexo 1),
que como ya se sefialé dan lugar a mas violencia y delitos. La exclusién
social provoca, por lo tanto, un circulo vicioso de escasas oportunidades,
delito y violencia.

Otras estadisticas revelan el alcance e impacto que la violencia
estructural ha suscitado - y sigue suscitando - en nuestros paises, en
donde 200 millones de personas han sido victimas de algin delito. Por
ejemplo, mas de 3,6 millones de habitantes de este hemisferio estan
encarcelados, y a nivel mundial 11 de los 15 paises que registran las mas
altas tasas de encarcelamiento son Estados Miembros de la OEA.

Quiza mayor preocupacion merece el numero de menores
actualmente encarcelados en las Américas, que es de 124.360. El hecho
de que casi el 30% de quienes estan tras las rejas - mas de un mill6n de
personas—hayan sido inculpados de delitos relacionados con drogas pone
de manifiesto algunas de las consecuencias de este flagelo y el impacto
que éste suscita en las sociedades de las Américas.?

Ademas del mencionado estudio del Banco Mundial, en muchos
otros estudios se ha hallado una relacion entre la exclusion social, violencia

y delito, lo que parece indicar que atender el primero de esos problemas

2 Banco Mundial. Informe sobre el Desarrollo Mundial 2011. Estados Unidos:
Grupo del Banco Mundial, 11 de abril de 2011. Internet. http://www.
contexto.org/pdfs/BMdesarrllmundial20110verview.pdf

3 Organizacion de los Estados Americanos. Observatorio Interamericano de
Seguridad Ptblica 2010. Portal de Internet. www.alertamerica.org
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podria atenuar los otros dos. Por ejemplo, los paises con bajas tasas de
homicidio logran mayores y mas rapidas mejoras en desarrollo humano
que los paises con altas tasas de ese delito. Especificamente, en los paises
que en promedio registran altas tasas de homicidio la probabilidad de que
mejoren su posicién en el indice de Desarrollo Humano es 11% mayor que
la de los paises con tasas de homicidio mas elevadas. Ademas, los paises
que registran altas tasas de ese delito estan estadisticamente asociados
con un avance mas lento hacia la consecucion de los siguientes Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM): erradicaciéon de la pobreza extrema,
desempleo juvenil y hambre (ODM 1); aumento de las tasas de educacién
primaria (ODM 2) y reducciéon de las tasas de mortalidad infantil y
de nacimientos entre adolescentes (ODM 4 y ODM 5). A esto se agrega
el hecho de que en la Declaracion de Ginebra sobre Violencia Armada se
seflalé que mas altos niveles de desarrollo tienden a estar asociados con
menores niveles de homicidio y violencia. Especificamente, los paises
que registraron niveles proporcionalmente menores de desigualdad de
ingresos y desempleo registraron también niveles relativamente bajos
de homicidio y violencia. Los niveles de desarrollo humano y de ingresos
mas bajos de todos se dieron, en cambio, en paises que registraron niveles
altos y muy altos de violencia; en especial de violencia armada.*

Vale la pena sefialar que no todas las personas se ven afectadas
en igual medida por los procesos de exclusién social, violencia y delito.
Algunos grupos sociales -incluidos jévenes, pueblos indigenas, grupos
de LGBT y minorias visibles-- muestran una especial propension a estar
vinculados, en calidad de victimas o de perpetradores, con contextos de
violencia y delito en virtud de procesos de exclusion social.

Hace diez anos, dadas esas inquietantes tendencias, los Estados
Miembros de la OEA propusieron una visién multidimensional de la

seguridad. En virtud del enfoque propuesto se recomendaba la ampliaciéon

4 Declaracién de Ginebra sobre Violencia Armada y Desarrollo. Mayor violencia
armada, menor desarrollo. Examen de la relacién entre violencia armada y
logro de los ODM. Ginebra: Small Arms Survey, 10 de septiembre de 2010,
pags. 4-5. Internet: http://www.genevadeclaration.org/fileadmin/docs/
MDG_Process/MoreViolenceLessDevelopment.pdf
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del conceptoy el enfoque tradicionales en materia de seguridad, adoptando
un concepto de seguridad nolimitado alanocién delaseguridad del Estado,
sino que ubicara enfoques integrados, el bienestar personal y resultados
positivos en el centro de nuestros objetivos comunes, dando cabida a
“amenazas nuevas y no tradicionales, que incluyen aspectos politicos,
econémicos, sociales, de salud y ambientales”® Como resultado, en 2005
el Secretario General, José Miguel Insulza, creé la Secretaria de Seguridad
Multidimensional, que desde entonces se ha propuesto implementar el
nuevo paradigma de seguridad en el Hemisferio fortaleciendo el didlogo
entre partes interesadas, logrando una cooperacién eficaz, facilitando
la transferencia de conocimientos, proporcionando asistencia técnica y
brindando respaldo para el intercambio de practicas promisorias en la

esfera de la seguridad multidimensional.

2. DELITO Y VIOLENCIA EN LA REGION: PANORAMA
GENERAL ESTADISTICO

La relacion entre violencia, pobreza, desigualdad, injusticia y
Estado de derecho ha sido objeto de estudios en profundidad realizados
por comunidades académicas, gobiernos y organismos internacionales.
En las Américas, datos estadisticos disponibles respaldan la hipotesis
de que los paises con mas bajos niveles de delitos violentos son los que
registran mas altos niveles de desarrollo y menor desigualdad de ingresos.

No obstante, la busqueda de datos estadisticos que puedan
demostrar una relacion definitiva entre violencia, delito y exclusion social
se ve confrontada con problemas practicos y metodolégicos. La mayor
parte de los datos oficiales carecen de periodicidad y en muchos casos son
meras reseflas de hechos declarados (registros administrativos), lo que
hace que esos datos correspondientes a la region representen tendencias
temporales que no admiten comparaciones. No obstante, es posible reunir

5  Organizacion de los Estados Americanos. Declaracién sobre Seguridad en las
Américas, 2003 México: Conferencia Especial sobre Seguridad, 28 de octubre
de 2003. Internet: https://www.oas.org/es/ssm/CE00339S03.pdf
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suficiente informacién estadistica a partir de una combinacién de registros
administrativos y encuestas de victimas, para proponer un enfoque
aproximado a la relacién que existe entre violencia y exclusién social.

En la Figura 1 se presenta la tasa de homicidios por cada 100.000
habitantes en una poblacién y su relacién con niveles de pobreza. El grafico
mide la pobreza en términos de INB per capita (el ingreso de un pafs, en
dolares estadounidenses dividido por el nimero de sus habitantes). E1 INB
per capita esta estrechamente vinculado con otros indicadores que miden
el bienestar econémico y social de un pais y de su poblacidén; por ejemplo,
las personas que habitan paises con un INB mds alto tienden a tener una
mayor esperanza de vida, mejores indices de alfabetismo, acceso mas
expedito al agua potable, menores tasas de mortalidad infantil y, como lo

muestra la Figura 1, menos homicidios.

4 N

Cuadro 1. Paises de las Américas (33 paises). Porcentaje de
homicidios segiin el ingreso nacional bruto per capita. 2012 (*1)

100%
90% —
% W Tasas de homicio muy
80% altas (*2)
70% —
60% —
50% — Tasas de homicio altas
a0% = *3)

30%

20% —
Tasas de homicio bajas
10% — (*4)

INB inferior a INB (US$5.000 a INB (US$10.000a | INB superior a
US$5.000 US$10.000) US$50.000) US$$50.000

Fuente: OEA, Observatorio Interamericano de Seguridad, 2014 y Banco
Mundial. 2014

Notas: (*1) INB per capita es el Ingreso Nacional Bruto, convertido en Ddlares
Americanos y, usando el método atlas del Banco Mundial, es dividido por la
poblacién de mitad de afio. (*2) Tasas de homicios muy altas son aquellos
paises con tasas iguales o superiores a la tasa de homicidio de las Americas,
que para el 2012 era de 16.5 homicidios por cada 100.000 habitantes. (*3)
Tasa de homicios altas son aquellas tasas que estan entre las tasas a nivel
global (6.8 por 100.000 habitantes) y la tasa de las Americas. (*4)Tasas de
homicidios bajas son aquellas que estan por debajo del nivel mundial.
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Entre 2000 y 2013 mas de cuatro millones de habitantes del Hemisferio
fallecieron de muerte violenta (provocada por homicidios dolosos
y culposos, accidentes de transito y suicidios). Tan sélo en 2012 se
registraron un total de 145.000 homicidios en los 35 paises de las
Américas, lo que representa mas de cuatro homicidios por dia. La tasa
media de homicidios en el Hemisferio Occidental (16,5 por cada 100.000
habitantes en 2012) es cinco veces mayor que la de Europa o Asia (Figura
2) y mayor que la tasa global mundial de homicidios (6,3 homicidios
por cada 100.000 habitantes en 2012).¢ En las ultimas cuatro décadas el
numero de homicidios ha seguido oscilando en torno a la cifra de 150.000
por afio.

Aunque en la dltima década las tasas de homicidio se mantuvieron
estables en el Hemisferio tomado en conjunto, algunos de los paises
experimentaron cambios significativos en la esfera interna; por ejemplo
los del Tridngulo Septentrional de América Central y algunos paises de
América del Sur y del Caribe.”

6  Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito. Estudio Global
sobre el Homicidio 2013. Viena: Naciones Unidas, marzo de 2014. Internet:
http://www.unodc.org/documents/gsh/pdfs/2014_GLOBAL_HOMICIDE
BOOK_web.pdf

7 Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito. Estudio Global
sobre el Homicidio 2013. Viena: Naciones Unidas, marzo de 2014
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe regional de
desarrollo humano 2013-2014. “Seguridad Ciudadana con Rostro Humano:
Diagnéstico y Propuestas para América Latina.” Estados Unidos, Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo. Noviembre de 2013. Internet:
http://www.latinamerica.undp.org/content/dam/rblac/img/IDH/IDH-
AL%?20Informe%Z20completo.pdf
Organizacién de los Estados Americanos. Observatorio Interamericano sobre
Seguridad Ptblica 2013. Portal de Internet: www.alertamerica.org
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Cuadro 2. Homicidios: Tendencias por regiéon, 1995-2001

AMERICAS = EUROPA ~— ASIA/OCEANIA

\\ Fuente: Observatorio Interamericano de Seguridad de la OEA. j

En las Américas un ntimero significativo de homicidios ha estado
vinculado con el crimen organizado, en especial el trafico de armas y
drogas, secuestros, trafico de personas y asesinatos por encargo. Se dan
también diferencias significativas a nivel subregional. En la mayor parte de
América del Norte (salvo México) las tasas de homicidio experimentaron
una significativa disminucién. En América Central se ha venido dando
desde 2007 un aumento sostenido de la tasa de homicidios, lo que ha
hecho que en esa subregidn se registre una de las tasas de mas altas
del mundo de ese delito (27 homicidios por cada 100.000 habitantes en
2012). En América del Sur la tasa de homicidios fue de alrededor de 22 por
cada 100.000 habitantes, aunque las tendencias varian de un pais a otro.
El andlisis de los datos nacionales sobre homicidios revela una migracién
de las modalidades de crimen organizado hacia las subregiones del
Hemisferio en que la fragilidad institucional no representa una amenaza

tan grave para esas actividades delictivas.
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Cuadro 3. Subregiones: Cifra total de homicidios 2000-2012
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Fuente: Observatorio Interamericano de Seguridad de la OEA.
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/

Entre los varones de 15 a 24 afios de edad de las Américas la tasa

de homicidios es méas de dos veces mas alta que en la poblacién en general

(Figura 4). En Sudamérica y el Caribe entre las personas de 15 a 24 afios

de edad se da una tasa de homicidios tres veces mayor que en la poblacién

en general.® Los jovenes de la llamada generacion “ni-ni” (que ni estudian

ni trabajan) son las principales victimas de homicidios en el Hemisferio.

La alta incidencia de jovenes que son asesinados en las Américas

parece indicar también la existencia de un vinculo entre asesinatos

cometidos por bandas y grupos criminales organizados. Las estadisticas

indican que el grupo social y de edades mas afectado por los altos

niveles de violencia letal caracteristica de la regidn es el de los jovenes;

en especial los que son socialmente excluidos y con bajos niveles de

movilidad social. Las estadisticas existentes sobre el nimero de jovenes

involucrados en hechos de violencia letal revelan que esas personas suelen

ser perpetradores y victimas. De hecho, las principales victimas de la

mayoria de los delitos de violencia (homicidios) son varones jovenes que

viven en situaciones socioecondmicas de exclusion, y en la mayoria de los

8  Organizacidén de los Estados Americanos. Observatorio Interamericano de
Seguridad Ptblica, 2014. Portal de Internet. www.alertamerica.org.
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casos los perpetradores de esos delitos de violencia provienen del mismo
grupo social. Las mujeres, por otra parte, figuran desproporcionadamente
entre las victimas de sus compaiieros y suelen ser victimas de homicidios

relacionados con violencia doméstica.’

~

Cuadro 4. Region de las Américas: Tasa de homicidios
correspondiente a la poblacion en general y a los jovenes
(personas de 15 a 24 afios de edad). 2012

40

35

- /\_f

25 m——Tasa de Homicidios de
20 lowenes (15-24 afios)

15 e —— ———Tasa de Homicidios

(Tada la Poblacidn)
10

2000 2002 2004 2006 2008 2010

Fuente: Observatorio Interamericano de Seguridad de la OEA.

Tabla 1: Crecimiento de la poblacién privada de la libertad
(PPL) 2000-2012

o | I3l | usas | SIS
habitantes libertad
América 39.5% 36.2% 54.2% 10.0%
Caribe 84.5% 60.1% 27.8% 34.2%
América Central 101.9% 58.4% 131.5% 93.8%
América del Norte 22.0% 5.0% 3.0% 57.6%
América del Sur 116.0% 78.3% 13.0% 92.4%

9  Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito. Estudio Mundial
sobre el Homicidio 2013. Viena: Naciones Unidas, marzo de 2014.
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Otras estadisticas que vale la pena sefialar son las relacionadas
con las carceles. Por su propia naturaleza, las caceles constituyen un
instrumento de exclusién sancionado por la ley, pero esa exclusion es
concebida como temporal, para la aplicacién de un castigo especifico
durante determinado periodo de tiempo. No obstante, se ha demostrado
que mas alla de los efectos a corto plazo de la pena de reclusion, las
carceles suscitan considerables consecuencias a mediano y a largo plazo,
que no so6lo afectan al recluso, sino también al entorno familiar y social al
que ellos retornan una vez cumplida su pena.

La ruptura con el mundo en general, que constituye una parte
inevitable de la reclusidn, hace ain mas dificil reingresar a la sociedad y
volver a vivir positivamente en su seno. Dadas las condiciones actualmente
imperantes en la mayoria de las carceles y los sistemas carcelarios de la
region, la propia carcel perpetiia o asegura la exclusiéon de la persona
del contexto social y familiar al que se pretende que se reintegre En ese
contexto observamos un considerable aumento de la poblacién carcelaria
en todas partes de la regidn (tanto en cifras agregadas como expresado en
numero de reclusos por cada 100.000 habitantes). Esa tendencia afecta
en especial a personas jévenes y a mujeres, que van a prision a edades
cada vez mas tempranas. Las altas tasas de reincidencia entre los jovenes
(personas de 15 a 24 afios de edad) revelan el fracaso de muchas carceles
y sistemas carcelarios como medio de promover la reintegracién social, y
llevan a pensar que las carceles contribuyen, por el contrario, a perpetuar
el ciclo de exclusion.

El fenémeno de la globalizacién ha generado una mayor
prosperidad y un mas alto nivel de vida en muchas partes del mundo,
pero ha intensificado el nivel y la percepcion de la exclusién social que
afecta a otras regiones y sectores sociales. Ademas, el mas amplio acceso
a los medios y a la conectividad electrénica ha agravado el riesgo de un

aumento aun mayor de la exclusion, ya que “[adquirir esas tecnologias]
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suele considerarse como la principal via de integracion social, mientras
que no poseerlas se interpreta como una forma de exclusion.”°

Al mismo tiempo los problemas del delito y la violencia,
que hace algunos afios se abordaban a nivel nacional o subregional,
han evolucionado hasta convertirse hoy en fenémenos mundiales.
La tecnologia confiere a la actividad delictiva en el Hemisferio mayor
movilidad, flexibilidad y capacidad de generar amenazas. Esto hace que
las entidades delictivas organizadas utilicen cada vez en mayor medida la
conectividad mundial en su provecho. La permeabilidad de las fronteras
nacionales, la disminucién de las restricciones al comercio internacional
y la modernizacion de los sistemas financieros y las telecomunicaciones
proporcionan a las organizaciones delictivas mayores oportunidades para
ampliar sus operaciones mas alla de fronteras naciones. Esto ha hecho que
la regi6n se haya vuelto cada vez mas vulnerable a actividades ilegales,
como las de trafico de drogas, armas y seres humanos, violencia de bandas
y otras actividades delictivas. En ese contexto, el uso de la tecnologia por
las organizaciones delictivas y la facilidad con que ella puede usarse
para facilitar la violacién de las leyes agrava los perjuicios econémicos y
sociales que pueden suscitar esas actividades.

Vale la pena sefalar también que el comercio ilicito y el crimen
organizado son obstaculos significativos para el crecimiento econémico,
ya que dificultan las operaciones mercantiles legitimas, afectan a las
cadenas mundiales de suministro, agotan los recursos naturales y
comprometen la estabilidad del mercado. La promocién del crecimiento
econdmico mundial y la equidad a que da lugar la libertad de comercio,
asf como el papel de la inversién y de las comunicaciones como motores
del crecimiento no seran eficaces si no se combate la corrupcidn, el trafico

ilicito y la delincuencia organizada transnacional.

10  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe Regional
sobre Desarrollo Humano 2013-2014. “Seguridad Ciudadana con rostro
humano: diagnéstico y propuestas para América Latina.” Estados Unidos,
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, noviembre de 2013
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3. EXCLUSION SOCIAL, VIOLENCIA Y CRIMINALIDAD:
EL IMPACTO EN LAS MUJERES, LOS JOVENES Y LAS
MINORIAS ETNICAS

La pobreza, la falta de oportunidades y la falta de acceso a la
educaciéon ponen a mujeres y nifias en situaciones vulnerables y hacen
de ellas objetivos faciles de reclutamiento para actividades delictivas.
De hecho, las mujeres con bajos niveles socioeconémicos y educativos
figuran entre los miembros mas vulnerables de la sociedad en cuanto a
posibilidad de que sean llevadas a participar en operaciones delictivas
como victimarias o como traficantes. Un fendmeno preocupantes es el
aumento de su participacién en el narcotrafico (lo que en muchos paises
hace que constituyan mas del 50% de la poblacién carcelaria femenina).
Su participacién en cadenas ilegales de distribucion, junto con el aumento
del consumo personal y el consiguiente deterioro de su bienestar fisico,
fisiolégico y emocional, han ido en detrimento de sus oportunidades de
desarrollo, con el consiguiente aumento de la probabilidad de que caigan
en el circulo vicioso de la violencia relacionada con la actividad delictiva.

El sesgo de género queda claramente de manifiesto en los
datos sobre violencia, si bien es frecuente que la violencia que afecta a
las mujeres en el Hemisferio pase desapercibida. Entre las principales
formas de esa violencia figuran la violencia doméstica, la violencia sexual
perpetrada por sus parejas (incluidos el abuso y el acoso sexual en los
lugares de trabajo), los femicidios, el trafico de personas, el trafico ilicito,
la explotacion sexual y la violencia institucional.’*

Los datos mas recientes de que se dispone hasta la fecha en
relacion con la prevalencia contra la mujer indican que, a escala mundial, el
35% de las mujeres ha experimentado violencia en el noviazgo o violencia

sexual en algin momento de su vida. Ademas, las estadisticas indican

11 Idem.
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que el 38% de las mujeres asesinadas son ultimadas por sus parejas.!?
Reducir o eliminar ese ciclo de violencia y asesinatos dependera de que
se reduzca la vulnerabilidad econémica y social de las mujeres, lo que a su
vez requerira esfuerzos especiales del Gobierno y de la sociedad civil en
las esferas de seguridad, educacion, empleo, salud, desarrollo equitativo
de zonas rurales, igualdad de oportunidades para hombres y mujeres, asi
como fortalecimiento de la cooperacion interinstitucional.
Andlogamente, los paises de las Américas que recopilan
estadisticas sobre delitos cometidos contra miembros de minorias
étnicas han informado que la minorias estdn desproporcionadamente
representadas en las estadisticas de delitos y en el sistema judicial (como
perpetradores y como victimas), tendencia que sigue aumentando. Para

ilustrar este punto cabe considerar las siguientes estadisticas:

e Entre los varones afroamericanos en los Estados Unidos, asi
como los afrobrasilefios en Brasil, que no han completado
el ciclo escolar es mayor la probabilidad de que terminen
encarcelados que la de que obtengan empleo estable.

e En las Américas hay actualmente mdas afroamericanos en

prision que los esclavos que hubo en el siglo XIX.

e Aproximadamente el 13% de la poblacion estadounidense es
de origen afroamericano, pero ese grupo esta representado

en un 40% en la poblacién carcelaria.

e Los afroamericanos y los hispanicos estan representados
en un 60% en la poblacién carcelaria de los Estados Unidos,
pese al hecho de que ambos grupos sumados representan

aproximadamente el 30% de la poblacién nacional.

e Los datos del censo confirman una gran disparidad racial:
el grupo de las personas que se autoidentificaron como

12 Organizacién Mundial de la Salud. “Violencia contra la mujer: violencia de
pareja y violencia sexual contra la mujer,” Nota Descriptiva No. 239. Centro
de Prensa, octubre de 2013. Internet: http://www.who.int/mediacentre/
factsheets/fs239/en/
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afroamericanos esta representado en la poblacion carcelaria
en proporcion casi seis veces mayor que el de las personas

que se identificaron como caucasicos.

e Desde el punto de vista nacional, a los afroamericanos
les corresponde el 26% de las detenciones de infractores
juveniles, el 44% de los jovenes detenidos y el 58% de los
jovenes recluidos en prisiones estatales.'®

e Silasactualestendencias persisten, casi el 70% de los varones
jovenes afroamericanos estaran en prision en algin momento
en el término de su vida.'* Para esas minorias étnicas ir a la
carcel o a prision se ha convertido casi en un hecho corriente,
una triste realidad que cuestiona el progreso logrado en la

era posterior al reconocimiento de los Derechos Civiles.

e EnBrasil, laedad de la mayoria (el 74%) de los reclusos tienen
entre 18 y 34 afios de edad, son financieramente pobres, son
afroamericanos y han alcanzado bajos niveles educativos.
Mas de la mitad (el 66%) de los presos de ese pais no han

completado la educacién primaria.t®

e Séblo el 4% de la poblacién de Canada es origen indigena,
pero ese grupo esta representado en un 20% en la poblacién
carcelaria.

e Una de cada tres mujeres recluidas en las carceles federales

es de origen indigena, y en los ultimos 10 afios el porcentaje

13 Oficina de Programas de Justicia. Bureau of Justice Statistics (BJS) Estados
Unidos: Departamento de Justicia, 2014. http://www.bjs.gov/index.
cfm?ty=pbdetail&iid=4987.

14 Shelden, Randall. Race and the Drug War. Center on Juvenile and Criminal
Justice, 2013. Internet: http://www.cjcj.org/news/6226.

15 Secretaria Nacional de Seguranca Publica. Anudrio Brasileiro de seguranga
Ptblica, 2013 (National Secretariat for Public Security. Anuario Brasilefio
de Seguridad Ptblica 2013). San Pablo: Férum Brasileiro de Seguranca
Publica, 2013. Internet: http://www.forumseguranca.org.br/produtos/
anuario-brasileiro-de-seguranca-publica/7a-edicao.
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de mujeres aborigenes encarceladas aument6 casi un 90%.

e Aunque en Canada las mujeres indigenas representan solo el
6% de la poblacion juvenil femenina, casi las mitad (el 44%)

de las jovenes encarceladas son indigenas.!®

e Las minorias étnicas también corren mayor riesgo de ser
victimas de actos de violencia si viven en hogares con ingresos

anuales inferiores a los de otros hogares.

La falta de perspectivas de mejorar sus condiciones de vida que
padecen muchos grupos de jovenes suele generar violencia y delitos, en
especial, en las zonas urbanas, en que las personas se ven confrontadas
con situaciones de exclusidn social por falta de acceso a herramientas de
desarrollo basicas, como la educacién, lo que limita sus oportunidades
de empleo por falta de aptitudes especializadas. A los jovenes carentes
de acceso a vias que les permitan lograr la inclusidn, y desprovistos de
perspectivas de un futuro exitoso, la violencia y el delito les facilitan el
acceso a bienes y oportunidades de los que estan legitimamente excluidos.
Ademas la relacion entre violencia y el contexto social en que ella esta
inserta genera una interaccién viciosa y circular, en que los entornos
violentos propician reacciones violentas de los jovenes.

La elevada tasa de reclusion carcelaria que se registra en la region
(una de las tasas mas altas del mundo; en muchos de los paises de la regién
se dan los mayores porcentajes de personas encarceladas en relaciéon con
la poblacion) suscita otra consecuencia, a menudo invisible: familias en
que uno o mas de los padres estan encarcelados. La falta de uno o mas de
los principales proveedores de cuidados agrava la dificultad de que sean
satisfechas las necesidades de los nifios y jévenes, muchos de los cuales
caen en el ciclo de violencia y delito.

Por esa razén, y como lo prueban las estadisticas, los jévenes
que constituyen la llamada generacién ni-ni (de los que ni estudian ni

trabajan) son las principales victimas y perpetradores de homicidios en

16 Statistics Canada. Gobierno de Canad4; fecha de modificacion del texto: 2014-
05-09. Internet: http://www.statcan.gc.ca/tables-tableaux/sum-som/index-
eng.htm
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el Hemisferio. Ante esa falta de inclusidn buscan refugio asociandose con
grupos que les dan una sensacién de pertenencia. A los jévenes que se
encuentran en esas circunstancias les resulta sumamente atractivo formar
parte de bandas, sean o no violentas.

En tales circunstancias, esas diversas formas de exclusion
constituyen una amenaza para una futura gobernabilidad y para el sistema
democratico; en ese sentido los jovenes de las Américas pueden cumplir
el papel de victimas y simultdneamente de disruptores. Ello obedece a
que los jovenes constituyen “el grupo social y etario que sufre con mas
virulencia la crisis de expectativas -por la disociacién entre escolaridad y
empleo, entre alto consumo de imagenes y bajo consumo material, entre
alto manejo de informacién y baja oferta de oportunidades- [...] puede
resultar disruptiva en términos de convivencia social y democratica”,
especialmente porque ello afecta a los ciclos de violencia y delito.!” Por
el contrario, ampliar la participacién e intervencion de los jévenes en los
procesos sociales de educacion, empleo, participacion politica, seguridad,
etc. permitiria fortalecer los procesos democraticos y la seguridad en la
region.

Por lo tanto, s6lo se puede reducir la violencia provocada por la

exclusion social si y cuando:

A) El Estado realmente estd en condiciones de proporcionar,
gratuitamente y con seguridad, acceso universal a servicios
basicos (asistencia y seguridad para el bienestar social), asi
como oportunidades de desarrollo a través de inversiones
sociales;

B) Es posible reducir la preponderancia y la magnitud de la
actividad econémica ilegal aplicando una legislacion eficaz e
inclusiva que no deje sin proteccién a ningtin grupo social y

haga de las politicas de protecciéon una prioridad mas alta.

17 Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). juventud e
inclusidn social en Iberoamérica (Youth and social inclusion in Latin America).
Santiago de Chile: Organizacién Iberoamericana de Juventud, 2003. Internet:
http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/9/13879/LCR_2108_PE.pdf_
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Esa legislacién debe elaborarse en contraposicién con las
medidas cada vez mas punitivas que se han adoptado y que
hasta la fecha han resultado ineficaces en el mediano y el

largo plazo;
C) Se garantiza el respeto de los derechos humanos, y

D) Se presta atencion especifica al logro del objetivo de asegurar
que los grupos y sectores sociales mas afectados estén
involucrados y en condiciones de participar.

En otros términos, la solucion al problema de la inseguridad no
reside necesariamente en elevar los niveles de seguridad (es decir en
aumentar el nimero de agentes policiales u otros agentes de organismos
de aplicacion coercitiva de normas), ni en adoptar leyes mas severas para
combatir el delito. La solucién consiste en dar preferencia a politicas
publicas mas inclusivas, que transformen los enfoques coercitivos en
una seguridad de base comunitaria, confiriendo mas importancia a las
politicas de prevencién que a los enfoques puramente punitivos.

Ademas, esas recomendaciones entrafian un desafio implicito:
la necesidad de crear en los ciudadanos un conjunto de convicciones y
actitudes que conduzcan a una observancia voluntaria de laley. Esa cultura
de legalidad requiere un Estado dotado de la capacidad de administrar sus
procesos juridicos en forma justay eficaz, y al mismo tiempo la expectativa
de que los ciudadanos ejerzan responsablemente sus libertades, y que
ademas reconozcan que sus necesidades y derechos son similares a los
de otros ciudadanos. Esa interrelacién entre Estado y ciudadano conduce
a un nuevo circulo virtuoso en que la activa participacién de la poblaciéon
en los asuntos publicos se fortalece y genera la posibilidad de romper

estructuras de violencia estructural.
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4. LA JUVENTUD COMO FACTOR DE CAMBIO PARA ROMPER
LA MODALIDAD DE EXCLUSI()N, VIOLENCIA Y DELITO

Como se vio en las estadisticas anteriormente presentadas, asi
como en numerosos estudios referentes a exclusiéon social, violencia y
delito en la region, los jévenes constituyen uno de los grupos sociales mas
afectados. Este hecho, que debe concebirse como un problema para los
Estados Miembros de la OEA, puede verse también como una oportunidad,
para nuestros paises, de esforzarse en crear y establecer politicas ptublicas
que estén orientadas a hacer de los jovenes uno de los factores clave para
el cambio.

La contracara del problema de la exclusion social es la inclusion
social; en especial, como hemos visto, la de los jovenes, que son los mas
afectados por el hecho de estar desprovistos de procesos sociales como
los de la educacion, la vivienda, el cuidado de la salud, la participacién
politica, etc., todo lo cual influye decisivamente en la cuestiéon de si los
jovenes se ven involucrados en modalidades de violencia y delito, como
victimas o como perpetradores. Lograr la inclusién de los jovenes es, pues,
un factor clave para cambiar de signo a las modalidades de violencia y
delito en la region, y para dar sostenibilidad a las practicas democraticas
en el Hemisferio.!®

Los jovenes ocupan un lugar ambiguo: son a la vez destinatarios
de politicas y agentes de cambio. Por una parte, se les ve como receptores
pasivos de multiples procesos sociales, incluidos los de educacion,
seguridad y participacién politica. Por otra parte, se concibe a los jovenes
como participantes estratégicos en materia de desarrollo de sociedades
mas seguras. En otros términos, al mismo tiempo que la sociedad “los
confina a ser receptores de distintas instancias de formacién y de
disciplinamiento, por otro lado se difunde en los medios y en la escuela el
mito de una juventud protagonista de los cambios y portadora de nuevos
modelos de interaccion social.”*®

18  Idem.
19 idem.
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En ese contexto, la participacion de los jévenes en las politicas
de seguridad publica debe ser transversal o intersectorial. Es necesario
crear conexiones entre los que administran y aplican politicas publicas de
seguridad y los propios grupos juveniles, y aumentar las oportunidades de
participacién juvenil en la generacién de politicas de seguridad publica; en
especial las que afectan directamente a los jévenes. Ese enfoque requiere
de la elaboracién de programas y politicas juveniles a nivel local y en
coordinacién con ONG, grupos de voluntarios y otras entidades.

En el ambito de los objetivos de seguridad los jovenes suelen
ser considerados como un problema, mas que una solucidn, para las
actividades relacionadas con la violencia. Estigmatizar a los jovenes, en
especial a los de bajos niveles de ingresos y educacién, no hace méas que
exacerbar el problema y alimentar modalidades de exclusién social y
cultural adversas, lo cual alimenta y fortalece la violencia estructural.

Ademas, los costos econdémicos y sociales de la violencia
suelen ser mayores que el costo real de los programas de prevencién o
de reintegracion social de los jovenes. Deben adoptarse iniciativas de
prevencion de la violencia mediante la utilizacién de un enfoque mas
abarcativo para hacer efectiva la inclusion y la participacion activa de todos
los interesados en situacién de riesgo -en primer lugar y principalmente
los jévenes que ain no se vean envueltos en actividades delictivas- en el
proceso de lucha contra el delito y la violencia, y de prevencién de los
mismos. Las intervenciones basadas en la comunidad deben encaminarse
amodificar los comportamientos sociales y manejarlos de modo de reducir
todas las formas de violencia. Las intervenciones eficaces relacionadas con
prevencion que promuevan capacitaciéon para jévenes, un estilo de vida
positivo y participacién politica reduciran la asociacion de los jovenes con
delitos de violencia y con sus pares negativos.

En conclusién, reviste crucial importancia reconocer la capacidad
de los jovenes de romper por si mismos el circulo vicioso de exclusién
social, violencia y delito, y de promover una concepcién positiva de los
jévenes como interesados eficaces y esenciales. Las politicas publicas

relacionadas con la juventud deberian ser disefiadas, administradas y
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aplicadas paray por jovenes, a fin de adaptar alarealidad las herramientas
utilizadas, asegurar una adecuada comprensiéon de las necesidades de
los jovenes y promover un compromiso sostenible con las actividades

actuales y futuras.

5. EL PAPEL DE LA OEA

La Organizacién de los Estados Americanos no ha sido indiferente
alos problemas referentes a la relacion entre desigualdad, exclusion social
e inseguridad. En la Conferencia Especial sobre Seguridad que se celebré
en la Ciudad de México en 2003 la OEA defini6 el concepto de “seguridad
multidimensional”, en que se tiene en cuenta el hecho de que la seguridad
no puede ser concebida sino como la seguridad de la persona humana,
y que ella, por lo tanto, puede verse amenazada por factores que no son
independientes de la exclusidn social y la desigualdad.

En la Declaracion sobre Seguridad en las Américas, en que se
abordan esos conceptos, se sefiala expresamente que “el fundamento y
razén de ser de la seguridad es la proteccién de la persona humana. La
seguridad se fortalece cuando profundizamos su dimensién humana...”
Y se agrega que las condiciones de esa seguridad “mejoran mediante
el pleno respeto de la dignidad, los derechos humanos y las libertades
fundamentales de las personas, asi como mediante la promocion del
desarrollo econémico y social, la inclusion social, la educacion y la lucha
contra la pobreza, las enfermedades y el hambre..”

La creacion, en 2005, de la Secretaria de Segundad
Multidimensional dentro de la Secretaria General de la OEA, fue el
resultado institucional de la Declaracién sobre Seguridad en las Américas.
En consonancia con esos principios, la Secretaria General también
coordina y se desempefia como Secretaria Técnica del Mecanismo de la
Convencién Interamericana contra la Corrupciéon, el Mecanismo de
Seguimiento de la Convencidn para Prevenir, Sancionar y Erradicar
la Violencia contra la Mujer; la Convencién Interamericana contra la

fabricacion y el Trafico Ilicitos de Armas de Fuego, Municiones, Explosivos
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y otros Materiales Relacionados; el Plan de Accién Hemisférico contra el
Delito Organizado Transnacional; el Mecanismo Multilateral de Evaluacién
de la Comision Interamericana para el Control y el Abuso de Drogas; la
Reunién de Autoridades Nacionales en materia de Trata de Personas;
la Reunién de Autoridades responsables de Politicas Penitenciarias y
Carcelarias; la Reunién de Especialistas Forenses, y Grupos de Expertos
sobre Reduccién de la Demanda de Drogas, Lavado de Activos, Trafico
Maritimo y Sustancias Quimicas Precursoras.

Andlogamente, la OEA convoca los procesos vinculados con las
Reuniones de Ministros de Justicia u Otros Ministros, Procuradores o
Fiscales Generales de las Américas. Esos foros permanentes de debate y
acuerdo permiten a las mas altas autoridades de gestién del cumplimiento
delaleyy de seguridad publica identificar las causas mas profundas de los
problemas del delito y la violencia en el Hemisferio y generar consenso y
actividades coordinadas para hacer frente a ese desafio.

En su cuadragésimo primer periodo ordinario de sesiones, que
tuvo lugar en San Salvador en junio de 2001, la Asamblea General emitid la
“Declaracién de San Salvador sobre Seguridad Ciudadana en las Américas’,
en la que se pone de manifiesto especificamente la voluntad de los paises
de hacer frente a la inseguridad mediante politicas publicas centradas en
los las personas, prestando atencion a los diversos origenes del problema
y dando cabida a la participacién de un amplio grupo de interesados.
En su cuadragésimo tercer periodo ordinario de sesiones la Asamblea
General adopté asimismo la Declaracién de Antigua Guatemala “Por una
politica integral de lucha contra las drogas en las Américas” y la resolucién
“Promocion de la Seguridad Hemisférica: un enfoque multidimensional” .
El objetivo de ambos documentos, asi como el compromiso manifestado
por los Estados de las Américas, consiste en promover politicas eficaces
tendientes a hacer efectiva la seguridad de su poblaciéon desde la
perspectiva de la seguridad de la persona humanay al mismo tiempo hacer
frente a las diversas causas de la inseguridad, incluidas la desigualdad y la
exclusioén social.
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En una resefa de la labor realizada por la OEA para hacer frente
al tema de seguridad desde una perspectiva que sea multidimensional y al
mismo tiempo dé respuesta a la evolucion de ese fendémeno dentro de la
realidad en nuestra regién no puede dejar de incluirse el “Informe sobre el
Problema de la Droga en las Américas”, publicado por la Secretaria General en
2013, que fue preparado a solicitud de los Jefes de Estado en la Sexta Cumbre
de las Américas. En ese informe se sefialg, en esencia, que el problema de las
drogas es complejo y abarca diversos aspectos, y que requiere un enfoque
equilibrado en materia de salud publica, y politicas flexibles encaminadas
a buscar soluciones, las cuales, sin bien de naturaleza colectiva, tengan en
cuenta la diversidad de nuestros paises y las diferentes necesidades que
cada uno de ellos tiene en relacién con el problema de las drogas. El informe
brindé un punto de partida para importantes deliberaciones en relacion
con el problema de las drogas en el Hemisferio, y se ha convertido en un

importante punto de referencia para un debate mas amplio.

ANEXO 1: RELACION ESTADISTICA ENTRE DELITO Y
DESIGUALDAD

En el cuadro siguiente se trata de presentar la relaciéon entre
delito y exclusién social. Las variables utilizadas con el coeficiente de Gini,
el porcentaje de la poblacion formado por las personas de 18 a 24 afios de
edad, y de los nifios (varones y mujeres) que no asisten al colegio. Como
variables para medir el delito utilizamos las tasas de homicidios y hurtos
correspondientes a 2000-2012. En las estimaciones iniciales identificamos
una relacion positiva entre el coeficiente de Gini y la tasa de homicidios. En
las Américas, si el coeficiente de Gini se reduce un punto porcentual, la tasa
de homicidios se reduce un 35%. Si incluimos en ese calculo la poblacién de
jévenes que no asisten a clases, el coeficiente se incrementa en 0,08 puntos,
lo que indica una disminucién del 40%. Estimaciones en que se us6 la tasa de
hurtos confirmaron la existencia de una relacidn positiva con el coeficiente de

Gini. Por ejemplo, cuando se incluye la poblacidn de jovenes que no asisten al
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colegio los resultados arrojan un aumento del 30% de los hurtos. Cuando
se incluyen todos los controles la cifra de homicidios aumenta un 50%.
De hecho, para los paises se da una relacién positiva entre
niveles de desigualdad y tasas de homicidios y hurtos. Los datos parecen
demostrar que en la region los programas de reduccion de la violencia
deben ser acompafiados por la reduccion de los niveles de desigualdad

entre los paises.

Cuadro 1: Relacién estadistica entre delito y desigualdad en las
Ameéricas, 2000-2012.

VARIABLES Tasa de homicidios Tasa de hurtos
GINI 0.00707*** | 0.00804*** | -0.00233 0.0555* 0.0624** 0.101%**
(0.00174) (0.00175) (0.00222) (0.0285) (0.0262) (0.0360)
Porcentaje de 0.0458*** -0.163
hurtos
(0.00671) (0.104)
Porcentaje 0.0143%** 0.0101*** -0.0939** -0.0771%*
de nifios que
no asisten al (0.00251) (0.00240) (0.0373) (0.0387)
colegio
Constante -0.00135 -0.00245*** | -0.00542*** | 0.00248 0.00154 0.0110
(0.000895) (0.000895) (0.000932) (0.0144) (0.0133) (0.0146)
Observaciones | 286 260 260 214 201 201
Errores estandar entre paréntesis **% n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

*Secretario de Seguridad Multidimensional
**Directora del Departamento de Seguridad Publica
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Un desarrollo sostenible para hacer frente
a la desigualdad

Cletus Springer*

| surgimiento del desarrollo sostenible como “EL’ imperativo del

siglo XXI esta enraizado en nociones de equidad intrageneracional

e intergeneracional y en el reconocimiento de la necesidad de una
urgente transformacion de los enfoques sobre el desarrollo como garantia
de que las necesidades de las actuales generaciones se satisfagan por vias
que no comprometan la capacidad de las futuras generaciones de atender
sus propias necesidades'. En las tres tultimas décadas varios intentos
han estado encaminados a hacer hincapié en la medular importancia de
la dimensiéon humana en el proceso de desarrollo; mas recientemente a
través de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). En su informe de
2013, un Grupo de Alto Nivel de Personas Eminentes establecido por el
Secretario General de las Naciones Unidas? sefialé que una nueva agenda
para el desarrollo requeriria medidas que no se limitaran alos ODM, en los

cuales, a su juicio, no se hace suficiente hincapié en llegar a las personas

1  El concepto de desarrollo sostenible y su vinculacion con la igualdad in-
tergeneracional fue introducido por primera vez por la Comisién Mundial
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Comisiéon Bruntland) es informe
titulado “Nuestro futuro comun”.

2 Una Nueva Alianza Mundial: Erradicar la pobreza y transformar las
economias a través del desarrollo sostenible”, Informe del Grupo de
Alto Nivel de Personas Eminentes sobre la Agenda de Desarrollo Post-
2015. Nueva York, Naciones Unidas, 30 de mayo de 2013. http://www.
post2015hlp.org/wp-content/uploads/2013/07 /HLPReport_Spanish.pdf
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mas pobres y excluidas ni se abordan temas tales como los devastadores
efectos de “...1os conflictos y la violencia sobre el desarrollo, la importancia
que para el desarrollo tienen una buena gobernanza e instituciones que
garanticen el Estado de derecho, la libertad de expresién y un gobierno
transparente y responsable, como tampoco la necesidad de un crecimiento
inclusivo que proporcione empleos.”

Reviste especial importancia la conclusion del Grupo de Alto
Nivel de que los ODM “se quedaron cortos al [...] no integrar los aspectos
econdémicos, sociales y medioambientales del desarrollo sostenible
contemplados en la Declaracién del Milenio, y al no abordar la necesidad
de promover patrones sostenibles de consumo y produccién. El resultado
fue que el medio ambiente y el desarrollo nunca fueron debidamente
integrados.” El Grupo de Alto Nivel concluy6 que la Agenda de Desarrollo
para el periodo posterior a 2015 debia ser impulsada por “cinco grandes
cambios transformativos”, todos los cuales son aspectos cardinales de
la Carta de las Naciones Unidas, y en especial la transformacién de los
cometidos y funciones de la Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral
(SEDI), a saber: (1) reducir el ritmo del cambio climatico y la degradacion
del medio ambiente; (2) suscitar una mayor inclusiéon social; movilizar
medidas sociales, econdmicas y medioambientales conjuntas para
erradicar la pobreza; (3) adoptar rapidamente modalidades sostenibles
de consumo y produccioén, y (4) alentar instituciones receptivas y legitimas
basadas en el Estado de derecho, los derechos de propiedad, la libertad de
expresion y el acceso a la justicia.

El analisis contenido en el presente articulo justifica ain mas la
conviccién de que las conclusiones del Grupo revisten caracter medular,
ya que se refieren a los vinculos entre “desigualdad multidimensional” y
desarrollo insostenible y las vias disponibles - muchas de las cuales ha
emprendido activamente la OEA - para promover un desarrollo sostenible
acompafiado de equidad social. Las conclusiones basicas del andlisis de
estos vinculos entre desigualdad y recursos hidricos, energia, desastres,

decadencia urbana y gobierno son las siguientes: la desigualdad y la
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insostenibilidad son elementos clave de un ciclo de fortalecimiento
negativo; la insostenibilidad obedece, en dltima instancia, a factores tales
como falta de acceso a una educacion de calidad, informacién, justicia,
tierra y desigualdad de oportunidades, y a la desigualdad de ingresos.
Ademas, esas fallas se manifiestan en escollos, actuales y futuros, para el
desarrollo, tales como degradaciéon ambiental, desastres, contaminacién,
gestion insostenible de la tierra, deterioro de las ciudades, pobreza, e
insostenibilidad del consumo y de la produccién. El andlisis deja en claro
que el tinico camino que conduce a la sostenibilidad consiste en reajustar
las relaciones sociales y econémicas entre naciones y personas ricas y
pobres siguiendo los lineamientos de una distribucién equitativa de los
beneficios del crecimiento econémico y un acceso mas expedito a los

activos necesarios para la subsistencia.

1. DESIGUALDAD EN MATERIA DE DISPONIBILIDAD Y
DISTRIBUCION Y USO DEL AGUA

La region de las Américas esta entre las mas abundantemente
dotadas de agua del planeta, a lo que se agrega el hecho de que su tasa
global de extraccion de agua es relativamente baja. La regién cuenta con un
tercio de los recursos hidricos renovables del mundo, y si bien sélo posee
el 15% del territorio y el 8,4% de la poblaciéon del mundo, recibe el 29% de
las precipitaciones pluviales mundiales. El Hemisferio posee numerosos
recursos hidricos transfronterizos, tanto superficiales como subterraneos,
incluidos 74 acuiferos en regiones continentales de fronteras, que han
dado lugar a importantes acuerdos politicos®. No obstante, la riqueza
hidrica del Hemisferio no esta distribuida en forma pareja en el tiempo
ni el espacio, y su disponibilidad esta sujeta a numerosas presiones, tanto
locales (debido a actividades extractivas tales como agricultura y mineria,
deforestacion y destruccion de zonas de captacion y recarga de acuiferos),
como mundiales (el cambio climatico). En América Central, el 70% de la

3 ISARM-Américas, UNESCO-OEA, 2010-11.

-147 -
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

poblacidn vive en la cuenca del Pacifico, en que la disponibilidad de agua es
de apenas 30%, lo que da lugar a una relacién socioeconémica y ambiental
fragil cuando se trata de atender una demanda de servicios que dependen
del agua.

La distribucidon desigual es el principal de los determinantes
para caracterizar una desigualdad asociada con el agua. La escasez
de informacién y de conocimientos técnicos, asi como limitaciones
en materia de recursos financieros necesarios para desarrollar la
infraestructura hidrica, reducen las posibilidades de uso eficaz del agua,
lo que afecta el suministro universal de recursos a todos los sectores de la
sociedad y de la economia. Una creciente contaminaciéon de los cuerpos
hidricos y la reduccidn de las inversiones en mantenimiento y ampliacién
de obras relacionadas con el agua (suministro de agua potable, energia
hidroeléctrica, transporte, turismo y esparcimiento) también contribuyen
a suscitar desigualdades en materia de disponibilidad del agua y van en
detrimento de la salud, con lo cual se convierten en factores determinantes
de la pobreza y la exclusion. La riqueza hidrica del continente posee
también dimensiones positivas, en que una utilizacion eficaz del recurso -
por ejemplo el riego para produccién de alimentosy seguridad alimentaria,
generacion hidroeléctrica y transporte comercial a través de cuerpos
de aguas naturales y artificiales - ha aumentado las oportunidades de
bienestar para comunidades, paises y regiones. En muchos casos los
beneficios econdmicos de esas actividades han contribuido a respaldar
programas sociales que favorecen la inclusién social.

1.1. Desafios para la gestién de los recursos hidricos en futuros
escenarios

La dindmica demografica es uno de los principales determinantes
en la gestion sostenible de los recursos hidricos, incluido su uso eficaz y
equitativo (véase el grafico). El agua es un recurso dependiente del clima,
por lo cual los cambios experimentados por el sistema climéatico dificultan

también una gestiéon equitativa, y probablemente seguira siendo este
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el caso en un escenario de cambio climatico global®. En un escenario
de creciente tension hidrica (sequias o inundaciones) los sistemas de
suministro de aguay los servicios vinculados con el agua estaran sujetos a
mayores presiones debido a impactos en la infraestructura y/o variacién
de la capacidad de esos servicios por factores tales como la migracién. Tal
situacién aumenta la importancia de alcanzar acuerdos sobre acceso y uso
de agua antes de que se alcancen limites irreversibles.

Total de los recursos hidricos renovables reales per capita:
Tendencias y proyecciones
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1.2. Conflictos resultantes de usos competitivos de los recursos
hidricos

El aumento de la demanda de bienes y servicios basados en el
agua puede generar dificultades y conflictos sociales. El desarrollo de la
infraestructura turistica a lo largo de zonas costeras con planificaciéon
inadecuada, mineria y agricultura insostenibles, y construccién en gran
escala de represas y embalses hidroeléctricos ha generado conflictos
entre comunidades y sectores. El creciente reconocimiento del agua
4 IPCC WGII, AR-V, 2014
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como derecho humano en la legislacién nacional y en instrumentos
internacionales sobre derechos humanos puede contribuir a promover un
suministro equitativo del agua y el uso eficiente de la misma, reduciendo
al mismo tiempo el potencial de conflictos, pero a falta de procesos

participatorios, inclusivos y equitativos esos conflictos persistiran.

1.3. El papel de la gobernanza hidrica en la promocién de la
inclusién social

La crisis mundial de los primeros afos del siglo XXI ha puesto
claramente de manifiesto la fragilidad de los procesos de desarrollo
mundiales, con importantes consecuencias en cuanto al alcance de la
equidad derivada de los bienes y servicios que guardan relacién con
los recursos hidricos. Aunque a nivel regional existe equilibrio entre
la demanda y la oferta de agua, en muchos paises la demanda de agua
supera a la oferta. En algunos casos esa tensién hidrica obedece, no
a escasa disponibilidad de agua, sino a una combinaciéon de factores,
tales como gestiéon inadecuada, inexistencia de procesos de adopcién
de decisiones transparentes y dotados de mecanismos de rendiciéon de
cuentas, legislacién anticuada, financiamiento inadecuado, contaminacién
del agua, escasa participacidon de la sociedad civil, escasas inversiones
en mantenimiento, y una expansiéon deficientemente planificada de
la infraestructura hidrica para atender las necesidades de hogares y

empresas.

2. ACCESO MAS EXPEDITO A UNA ENERGIA SOSTENIBLE
PARA HACER FRENTE A LA DESIGUALDAD

Los desafios que plantea la desigualdad pueden evaluarse
también a través del prisma del acceso a servicios de energia modernos. La
disponibilidad de una energia que sea universal, diversificada, confiable,
segura y econdmicamente asequible es fundamental para atender las
necesidades sociales basicas, el crecimiento econdmico y el desarrollo

humano.Unaccesoinadecuadoalaenergiahasuscitadoimpactos negativos
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tanto directos como indirectos en varias cuestiones importantes relativas
a la desigualdad, tales como bajos niveles de productividad industrial y
agricola, inadecuada salud humana y ambiental, deficiente educacion,
practicas de gestion hidrica desacertadas, servicios de comunicacién no
confiables e insuficiente acceso a la informacién.

Los paises de las Américas se esfuerzan desde hace muchas
décadas por universalizar el acceso a servicios de energia confiables.
En varias Cumbres de las Américas, Jefes de Estado y de Gobierno han
hecho hincapié en la cuestion del acceso a la energia como prioridad clave
vinculada conelalivio delapobreza,la creacién de empleo, lasostenibilidad
ambiental y la promocion de la democracia. No obstante, el impetu de
la regién en pos de la energia sostenible ha tenido dispares resultados.
Las pérdidas de puestos de trabajo, la pérdida de ingresos y el aumento
de la pobreza causados por la crisis financiera mundial de 2008 han
afectado considerablemente la capacidad de los consumidores de pagar
los servicios de energia. Se estima que unos 34 millones de habitantes de
América Latina y el Caribe -la mayor parte de los cuales viven en zonas
rurales y remotas- carecen de acceso a servicios de electricidad modernos
y confiables’s. En algunos paises el porcentaje de la poblacién rural que
carece de acceso a la electricidad oscila entre 20% y el muy elevado
nivel del 90%. La crisis ha provocado asimismo un proceso de deterioro
de los mercados de instrumentos de deuda y de capital, lo que plantea
dificultades a los productores de energia y a los inversores en ese sector
para obtener acceso a capital para realizar nuevas inversiones, con lo cual
numerosos proyectos de energia han sido suspendidos o cancelados.

Sin un acceso adecuado a servicios comerciales de energia
modernos, econémicamente asequibles y confiables, los paises pobres
se ven apresados en un circulo vicioso de pobreza, inestabilidad social
y subdesarrollo. La Organizacion Mundial de la Salud estima que en
América Latina y el Caribe casi 131.000 decesos ocurridos en 2012

pueden atribuirse a los efectos combinados de la contaminacion del aire

5  http://www.iadb.org/en/topics/energy/energy-in-latin-america-and-the-
caribbean,1272.html
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en los hogares y en el medio ambiente vinculados con el uso de carbon y
biomasa para cocinar®. Esa cifra duplica con creces las de estimaciones
anteriores y confirma el hecho de que en la regién la contaminaciéon
del aire es uno de los principales riesgos ambientales para la salud. Los
esfuerzos realizados en la regidn para ampliar el acceso a la energia y
crear economias mas inclusivas y sociedades méas equitativas han sido
frustrados también, a lo largo del tiempo, por la inestabilidad de los
precios de la energia, es decir por el grado de incertidumbre y riesgos
relacionados con la evolucién de los precios de los productos basicos de
energia a lo largo del tiempo. La extraordinaria fluctuacion de los precios
de los combustibles -principalmente petréleo y gas— registrada en todo
el mundo en 2008 es un claro ejemplo de esa inestabilidad, que va en
detrimento de la seguridad energética de las Américas. Los precios del
petréleo aumentaron considerablemente, pasando de US$12 por barril
en enero de 1999 a un maximo de US$145 en julio de 2008, siendo este
ultimo el mas alto precio registrado en la historia por ese producto.

La inestabilidad de los precios de la energia ha influido
directamente en temas tales como las tensiones a las que estan sometidos
los presupuestos nacionales de energia, el agotamiento de las reservas
de divisas, perturbaciones en materia de acceso a la energia de grupos
marginados en casos en que el precio de la energia es excesivamente
alto, continua disminucién de las inversiones en energia convencional
y renovable y otras tecnologias con bajo uso de carbono; reduccion de
los precios de las exportaciones de energia en casos en que los precios
de la misma son demasiado bajos, e inadecuado acceso al crédito para
cubrir los altos costos iniciales de proyectos de energia renovable. Una
ensefianza clave de la historia es que los precios y la mayor inestabilidad
del petréleo retornan con el tiempo, por lo cual es esencial que los paises
mas vulnerables intensifiquen los esfuerzos que realizan para diversificar
su combinaciéon de fuentes de energia, avanzando hacia un uso mas

intenso de fuentes de energia con bajo nivel de utilizacién de carbono. Las

6  http://www.paho.org/hq./index.php?option=com_
content&view=article&id=9406%3A7-million-deaths-annually-linked-air-
pollution&catid=1443%3Anews-front-page-items&Itemid=2&lang=en
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proyecciones para los préximos 25 afios indican que el petrdleo, el gas y
la hidrogeneracion eléctrica en gran escala seguiran predominando en la
oferta de energia de la region. Las proyecciones sobre la energia renovable
siguen siendo relativamente menores. El grafico siguiente muestra en
cifras netas la composicion, por fuentes, de la oferta energéticade la region

de América Latina y el Caribe correspondiente a 2012.

Generacion neta de electricidad en América Latina y el Caribe, por fuente’

Nuclear Otras fuentes renovables
1% Biomasa 29
15%

Generacion térmica
Petroleo
39%

Gas Natural
29%

Vinculo entre energia y cambio climdtico

El estrecho vinculo entre energiay cambio climatico suscita graves
consecuencias en materia de inclusién social, crecimiento econdémico
y sostenibilidad ambiental. Los sectores de la energia y el transporte
son las principales fuentes de las emisiones de gases que producen el
efecto invernadero causadas por el uso de combustibles fésiles. A ellos
les corresponde, en conjunto, el 70% del total de emisiones de tales
gases liberadas en la atmésfera, en tanto que al sector de la energia
le corresponde un 59%. A la inversa, ambos sectores son sumamente

susceptibles a los impactos del cambio climatico.

7  Sistema de Informacién Econémica Energética de la OLADE, 2012.
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2.1 Un acceso mds expedito a servicios de energia asequibles
para todos

Para ampliar los servicios de energia en contextos rurales
se requeriran mayores inversiones en infraestructuras de energia y
planes para suministro sin conexién a la red a través de la expansion
de tecnologias de energia renovable. También se necesita un sustancial
volumen de financiamiento para respaldar actividades de investigacién
y desarrollo en tecnologias de energia renovable y eficiencia energética,
promover la formacién de capacidad institucional y facilitar la integraciéon

de normas técnicas y cooperacion en la esfera de la energia en la region.
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Acceso a la electricidad en América Latina (2011)

S Tasa de Tasa de
Poblacion sin Tasa de e e
o s electrificacion electrificacion
electricidad electrificacion
Tl % urbana rural
% %
Argentina 1,1 97 100 68
Bolivia 1,3 87 99 62
Brasil 1,4 99 100 96
Colombia 1,2 97 99 91
Costa Rica 0,0 99 100 98
Cuba 0,3 98 99 92
Republica 04 9% 99 89
Dominicana
Ecuador 0,7 96 98 90
El Salvador 0,5 92 97 82
Guatemala 2,7 82 95 69
Haiti 7,3 28 44 9
Honduras 1,3 83 95 70
Jamaica 0,2 93 98 87
Nicaragua 1,3 78 98 50
Panamad 0,4 88 97 62
Paraguay 0,1 98 100 96
Pert 3,0 90 98 60
Trinidad y 0,0 99 100 99
Tobago
Uruguay 0,0 99 100 87
Venezuela 0,1 100 100 96
Otros paises
de América 0,2 91 93 89
Latina
Ameérica 24 94,8 98,5 81,1
Latina

AIE, World Energy Outlook 2013
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3. REDUCCION DE LA DESIGUALDAD EN LAS CIUDADES

El acelerado ritmo de urbanizacion esta generando nuevas formas
de desigualdad social y econdmica que amenazan la seguridad humana y
ambiental. Es frecuente que las ciudades se expandan mas alla de los limites
de sus plantas y que los sistemas oficiales e informales de suministro de
agua, alcantarillado, disposicion de desechos y otros servicios comunes a
esas zonas tiendan a ser insuficientes e ineficientes. Alrededor del 80% de
la poblaciéon de América Latina y el Caribe vive en ciudades. La creciente
urbanizacion y las desigualdades de acceso a educacién, vivienda, agua
potable, saneamiento, salud y transporte son factores interconectados. Las
politicas fiscales y de uso de la tierra existentes no son apropiadas para
facilitar el funcionamiento de adecuados sistemas de transporte urbano,
ni existe un entorno propicio para la participacién privada en el sistema
de transporte. Los mayores centros urbanos recién comienzan a realizar el
seguimiento del problema del delito urbano y estdn empezando a conocer
los aspectos especificos de la violencia metropolitana, estan comenzando
a experimentar con nuevas medidas que realmente puedan poner coto a
la violencia.

Unhechoalentadoresquelasciudadesestansiendoredescubiertas
como puntos focales de programas de desarrollo sostenible, para obtener
financiamiento multilateral y asistencia bilateral para el desarrollo. Si
bien gran parte del énfasis es centripeto, la importancia del desarrollo
municipal y urbano en realidad es centrifuga, en forma de vinculos con
otras ciudades y zonas metropolitanas con procesos democraticos en
evolucion, libre comercio y una mejor gestiéon ambiental. Entre los temas
de gestion que afectan a la sostenibilidad de las ciudades figuran los de
sostenibilidad de los recursos hidricos, desarrollo de zonas de frontera y

reduccion de riesgos de calamidades naturales.
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4, DESIGUALDAD, DESASTRES Y DESARROLLO
SOSTENIBLE

Los desafios para el desarrollo urbano arriba descritos también
influyen sobre los desastres. El desarrollo determina, entre otras cosas,
la ocupacioén de un territorio, la construccion de obras de infraestructura
socioeconémica y la demanda de recursos naturales y servicios
proporcionados por los ecosistemas. Es inevitable que los riesgos
aumenten a medida que aumentan los activos sociales y econémicos y
la infraestructura que se ven expuestos a peligros naturales. Ademas, el
desarrollo lleva a las personas a establecerse en ecosistemas naturales
en busca de alojamiento o para tomar parte en actividades de sistemas
agricolas, forestales o de otro género, lo que provoca degradaciéon
ambiental e incrementa la demanda de infraestructura a medida que se
crean nuevos centros de desarrollo.

En muchos casos las causas raigales de los desastres consisten en
problemas socioecondmicos y estructurales, como los de tenencia de la
tierra, mercados de tierras, desempleo y economias informales. En muchos
paises de las Américas la modalidad predominante de tenencia de la
tierra se caracteriza por la presencia de grandes extensiones de tierras de
propiedad de unos pocos, conocidas como latifundios, ubicados en suelos
fértiles y productivos y menos expuestos a desastres naturales. En forma
convergente, pequeias extensiones, conocidas como minifundios, son de
propiedad de muchas personas, principalmente los pobres. En esas zonas
escasea el agua, los suelos estan degradados y los cultivos, la vivienda
y otros elementos de la infraestructura econdémica estan sumamente
expuestos a riesgos. Las economias de subsistencia prevalecen en las
comunidades que viven en esas zonas, y éstas dependen en gran medida de
recursosy ecosistemas naturales locales. Por lo tanto, cada nuevo desastre
aumenta la degradacién ambiental, lo que a su vez da lugar a un circulo
vicioso de pobreza-desastres-degradacién ambiental que su vez genera

indices de pobreza mas numerosos y elevados y desastres cada vez mas
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catastroficos. Los mercados de tierras que funcionan inadecuadamente y,
en especial, el precio prohibitivo de la tierra, llevan a familias de bajos
ingresos a establecerse en las periferias de las ciudades, frecuentemente
en pronunciadas laderas de elevaciones orograficas, llanuras inundables
y suelos fragiles propensos a deslizamientos de tierras y lodo, en que no
existen servicios basicos y en que las obras de construccién de viviendas
no se rigen por reglamentos de seguridad de ningin género. Predomina
la construccién por cuenta propia, lo que da lugar a edificios inseguros,
en que no se han tenido las necesidades de preparacion para desastres y
respuesta a los mismos. En muchos casos esta situacién se ve exacerbada
por el crecimiento vertical de los asentamientos, en cuya creaciéon poco o
nada se tienen en cuenta los cédigos de construccion, las necesidades de
aguay saneamiento y de electricidad. Las malas condiciones de acceso y la
precariedad de las construcciones se combinan para crear un entorno ain
mas peligroso para la salud humana y la seguridad publica.

Junto con esas causas de desastres se dan condiciones previas
profundamente arraigadas en las estructuras sociales y los sistemas
politicos e institucionales. Alcanzar la universalizacién de los derechos
humanos, en especial los de las mujeres y los nifios, los ancianos y las
personas con discapacidades, los indigenas y otros grupos marginados,
resulta decisivo para todo intento de reducir la vulnerabilidad de esos
segmentos de la sociedad. Instituciones democraticas sélidas y que
funcionen adecuadamente hacen posible la inclusién de todos los
ciudadanos en los procesos de adopcién de decisiones y proporcionan las
condiciones necesarias para la inclusiéon de todos los ciudadanos en los
procesos de adopciéon de decisiones, y genera las condiciones adecuadas
para una buena gobernanza: oportuno acceso a la informacién y oportuno
flujo de informacién y de formulacién de decisiones.

En las Américas, el problema de los desastres ha evolucionado
en los ultimos afios: la respuesta a los desastres ha dado paso a la
prevencidn y mitigacion de desastres. Algunos instrumentos del sistema

interamericano que constituian iconos y representaban la vieja vision, son
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el Fondo Interamericano de Asistencia para Situaciones de Emergencia
(FONDEM), establecido en 1965, y la Convencién Interamericana para
Facilitar la Asistencia en caso de Desastres, adoptada en 1991 y que
entrd en vigencia en 1996. El Comité Interamericano para la Reduccién
de los Desastres Naturales (CIRDN), establecido en 1999, constituye
un punto clave en la evolucién hacia una nueva visiébn que preste
atencidn a la prevencion y mitigacion de desastres dentro de un enfoque
integral de reduccién de riesgos. La Red Interamericana de Reduccién
de Desastres (RIMD), establecida en 2007, constituye “el mecanismo
hemisférico permanente para fortalecer la colaboracién practica entre
las agencias intergubernamentales en el drea de reduccién de desastres,
particularmente al intercambiar informacién técnica y mejores practicas”.
Y en 2012, los Estados Miembros aprobaron el Plan Interamericano parala
Prevencion, la Atencion de los Desastres y la Coordinacién de la Asistencia
Humanitaria, en la que se hace hincapié en la participacién ciudadana y la
formacién de lideres comunitarios locales y a través del cual se procura

integrar todos los instrumentos del sistema interamericano.

5. DESIGUALDAD, GOBERNANZA Y DESARROLLO
SOSTENIBLE

En el presente articulo se deja en claro que para el logro de un
progreso significativo hacia la meta del desarrollo sostenible es necesario
erradicar las desigualdades sociales. Existen desigualdades debido a
fallas de los sistemas y procesos de gobernanza. Esta debe propender,
como minimo, a alcanzar objetivos econdémicos, sociales y ambientales
a nivel local y nacional en forma coordinada, integrada, participatoria,
ciclica y equilibrada. No obstante, como lo revela el analisis, los conflictos
que existen entre las politicas econémicas, sociales y ambientales estan
alimentando desigualdades sociales y van en detrimento de la consecucion
de metas de desarrollo sostenible.

Lograr un equilibrio entre crecimiento econémico, desarrollo
urbano y sostenibilidad ambiental depende de (i) la solidez de las
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politicas nacionales y la eficacia de las instituciones y (ii) la voluntad
politica, el liderazgo y la determinacién de los gobiernos de concertar
alianzas con empresas, organizaciones de trabajadores y la sociedad civil
en un contexto democratico, participatorio. Un punto de partida clave,
por lo tanto, debe consistir en la formulaciéon de acertados principios de
adopcion de decisiones en las que se tengan en cuenta plenamente las
repercusiones (positivas y negativas) de las politicas de cada uno de los
participantes. En el articulo 30 de la Carta de la Organizacién de los Estados
Americanos se resalta la importancia de ese enfoque integral de adopcién
de decisiones para lograr “...que impere la justicia social internacional en
sus relaciones y para que [los] pueblos alcancen un desarrollo integral,
condiciones indispensables para la paz y la seguridad”. En los articulos
34 a 45 de la misma Carta se identifican ciertas metas fundacionales
que revisten importancia para el tema de la desigualdad y el desarrollo
sostenible, tales como: (i) distribucion equitativa del ingreso nacional; (ii)
modernizacién de la vida rural y reformas que conduzcan a regimenes
equitativos y eficaces de tenencia de la tierra, mayor productividad
agricola, expansién del uso de la tierra, diversificaciéon de la produccién
y mejores sistemas para la industrializacién y comercializaciéon de
productos agricolas, y fortalecimiento y ampliaciéon de los medios para
alcanzar estos fines; (iii) condiciones urbanas que hagan posible una vida
sana, productiva y digna; (iv) salarios justos, oportunidades de empleo y
condiciones de trabajo aceptables para todos; (v) erradicacion rapida del
analfabetismo y ampliacion, para todos, de las oportunidades en el campo
de la educacidn, y (vi) sistemas justos y eficientes y procedimientos de
consulta y colaboracién entre los sectores de la produccidn, que tengan en

cuenta la proteccion de los intereses de toda la sociedad.

5.1 El impacto de los factores que impulsan la politica
internacional

Si bien los acuerdos internacionales sobre desarrollo sostenible,
como la Agenda 21, el Programa de Accidon de Barbados y los ODM han
surtido efectos provechosos en el panorama de politicas nacionales y
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regionales, existe un considerable déficit de implementacién, en especial
en relacién con respecto a la legislacién ambiental. Ese inconveniente
obedece principalmente a la ausencia de una evaluacion sistémica de las
posibilidades de cumplimiento, los papeles de las partes interesadas y
las necesidades institucionales para la implementacion. La Declaraciéon
de Santo Domingo para el Desarrollo Sostenible de las Américas (2010)
establece la importancia de promover el didlogo y la cooperacién regional,
asfcomolasalianzas publico-privadas, entre otras cosas para consolidar los
mecanismos hemisféricos existentes de promocion y fortalecimiento de las
politicas, la legislacion, la transparencia institucional y otros mecanismos
que fomenten la equidad, la igualdad de derechos y oportunidades, la
inclusién social, la participacién ptblica y la buena gestién publica. Esa
declaracion resulta cada vez mas importante en el contexto de los actuales
esfuerzos encaminadosa definir una agenda de desarrollo posteriora2015
y en especial la elaboracién de objetivos de desarrollo sostenible (ODS)
basados en los cuatro principios siguientes: (1) el desarrollo integral
que promueva simultaneamente la consecuciéon de multiples beneficios
en las tres dimensiones del desarrollo (social, ambiental y econédmica) y
que asegure la erradicacién de la pobreza y la sostenibilidad ambiental;
(2) la igualdad en relacién con el acceso a los recursos naturales y los
beneficios de un entorno saludable, asi como la participacién en procesos
de adopcion de decisiones conexas es fundamental para la sostenibilidad
ambiental y para el desarrollo humano; (3) un enfoque basado en los
derechos humanos para la sostenibilidad ambiental que reconozca el
hecho de que el goce de los derechos humanos depende de un entorno
saludable, (4) la capacidad de adaptacidon de las comunidades a las
perturbaciones del mafiana sin dar marcha atras al proceso de consecuciéon
del bienestar humano depende del papel vital que cumplen los recursos

naturales y los ecosistemas.
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5.2 Adopcion de un enfoque de derechos humanos frente al
desarrollo sostenible®

En la region de las Américas se percibe cada vez mas claramente
el hecho de que el acceso a los derechos reviste fundamental importancia
para el logro del desarrollo sostenible, y que fortaleciendo la participaciéon
publica en el proceso de adopciéon de decisiones sobre gestion del
medio ambiente y los recursos naturales los Gobiernos y la sociedad
civil pueden contribuir a la sostenibilidad. El derecho a un medio
ambiente saludable fue reconocido por primera vez en el Principio I de
la Declaracién de Estocolmo adoptada en la Conferencia de Estocolmo
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano, de 1972, que
establece: “El hombre tiene derecho fundamental a la libertad, la igualdad
y el disfrute de condiciones de vida adecuadas en un medio de calidad
tal que le permita llevar una vida digna y gozar de bienestar, y tiene la
solemne obligacién de proteger y mejorar el medio para las generaciones
presentes y futuras2” En 1988 la region de las Américas se convirtio en la
segunda regiéon del mundo en reafirmar ese derecho en un instrumento
internacional, con la adopcién de un Protocolo Adicional a la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (Protocolo de San Salvador). Este Protocolo ha sido
ratificado por 16 Estados Miembros de la OEA, y estd incluido en las
constituciones de 22 Estados Miembros. Seis paises de las Américas han
reconocido el derecho al agua y al saneamiento a nivel constitucional y
estan dando pasos concretos hacia su implementacién. En junio de 2013
el Grupo de Trabajo para el andlisis de los informes nacionales previstos

en el Protocolo de San Salvador acord6 un conjunto de indicadores, que

8  Resumen de 2014. De Windt y Orellana, “Regional Environmental Law:
Transregional comparative lessons in pursuit of sustainable development”
Edward Elgar Publishing Ltd. Capitulo I, Introduccién al Derecho Ambiental
en las Américas, Parte B: la OEA y el Desarrollo Sostenible.

9  Declaracién de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Humano, UN Doc. A/CONE48/14/Rev.1 (1973), reimpresa en ILM 1416
(1972) (Declaracién de Estocolmo).

-162 -
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

fue adoptado por el Consejo Permanente de la OEA en diciembre de 2013.
Ese grupo de indicadores de progreso se refiere al derecho a un ambiente
saludable, inclusive sobre la manera en que se incorpora en la estructura
del Estado y a los pasos dados para su progresiva realizaciéon. Otro
avance importante es el reconocimiento del acceso a la informacién como
parte fundamental del derecho a la libertad de expresion, junto con los
derechos de acceso al proceso de adopcién de decisiones y a la justicia en
materia ambiental, que han ayudado a garantizar derechos ambientales
sustantivos y a reducir la desigualdad en materia de acceso a los recursos
naturales. No obstante, la intensificaciéon y el mantenimiento del progreso
en relacion con la agenda de derechos hemisféricos requieren una mas

firme orientacién con respecto a la gobernanza ambiental.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En el presente articulo se establece que el manejo de la relacion
entre comportamiento, consecuencias y potencial de desarrollo es un
aspecto cardinal del desarrollo sostenible y que las politicas deben
promover un equilibrio entre beneficios inmediatos y a largo plazo y entre
intereses y circunstancias sociales, politicas y econdmicas contrapuestas y
entre distintas generaciones. La adopcion de decisiones sobre asignacion
de recursos, prioridades de desarrollo y distribucién del costo y los
beneficios conexos con el desarrollo debe regirse por normas, politicas
y leyes nacionales, y debe ser congruente con ideales internacionales. La
Estrategia Interamericana para la Promocion de la Participacién Publica
en la Toma de Decisiones sobre Desarrollo Sostenible (ISP) puede servir
como instrumento para promover una diplomacia de desarrollo sostenible
entre los paises de la regiéon respaldando la creacién de confianza y
el consenso, y promoviendo derechos de acceso, tales como acceso a
la informacion, a la justicia y a participar en el proceso de adopcién de
decisiones.

En los ultimos 50 afios la OEA ha hecho una significativa

contribucién a la promocién de la gestion integrada de los recursos
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hidricos, de la cual la equidad y la inclusién son elementos fundamentales.
Los compromisos contenidos en esos instrumentos ofrecen una base
sélida para dar respuesta a desafios emergentes, como el calentamiento
de la Tierra y el cambio climatico, y para los continuos impactos sociales
asociados con la crisis mundial de la primera parte del siglo XXI. Desde
el punto de vista de un desarrollo integral y sostenible, la gestién de los
recursos hidricos debe ser adoptada como un agente catalizador de la
paz y como un agente de la democracia y la buena vecindad, elementos
que son fundamentales para la inclusién y para el uso equitativo del agua.
Con ese trasfondo, la agenda sobre el agua que estd implementando la
Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral, a través del Departamento
de Desarrollo Sostenible, sobre la base del Programa Interamericano
de Desarrollo Sostenible (PIDS), asume decisiva importancia, ya que
respalda los esfuerzos de los Estados Miembros al reafirmar las medidas
estratégicas y prioritarias dentro de un marco inclusivo de desarrollo
sostenible.

Lapromocion de un acceso mas expedito de todosalaenergia debe
ser considerada como una base decisiva para un crecimiento econémico
mas solido y para la creacién de sociedades mas inclusivas. Determinar el
volumen de energia adicional que se necesita para hacer posible el alivio
de la pobreza reviste crucial importancia para abordar el tema del acceso
a la energia. La Alianza de Energia y Clima de las Américas (conocida por
su sigla en inglés como ECPA) ofrece una plataforma eficaz para avanzar
hacia la meta de acceso a la energia para todos en nuestro continente. Las
naciones del Hemisferio poseen un considerable potencial para producir
etanol y biodisel por vias que promuevan el desarrollo rural y respalden
el crecimiento econémico a la vez que garantizan la seguridad alimentaria
y la estabilidad ambiental. Si bien es probable que en los préximos afios
los combustibles fésiles sigan siendo la fuente de energia predominante y
se incremente la proporcion del gas natural, la finitud de la disponibilidad
de petréleo y la necesidad de poner coto al cambio climatico obligan a
la accién. Un cambio significativo de las modalidades de generacién,

distribucién y consumo de energia es, por lo tanto, ineludible. Los Estados
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Miembros de la OEA deberian seguir abordando esos temas haciendo suya
la nocién de que es posible lograr, en considerable medida, la inclusién
social a través de un acceso mas expedito a la energia, que a su vez puede
ser abordado eficazmente a través de la sostenibilidad, la integracién,
la transformacién de los mercados y la diversificacion. Se requiere una
accion urgente y concertada para garantizar que la inseguridad energética
afecte los logros sociales y econdmicos registrados, especialmente en las
dos ultimas décadas.

Para hacer frente a los temas que afectan a la sostenibilidad
de las ciudades se requieren (i) nuevas politicas que consideren el uso
armonioso de entornos artificiales y naturales; (ii) nuevos programas
que inviertan en uso de recursos naturales sostenibles y reduccién
de vulnerabilidad a riesgos naturales con participacién constructiva
directa de los sectores privado y publico, y (iii) nuevos instrumentos
que reconozcan las necesidades impuestas a la planificaciéon publica y
privada, el proceso de adopcién de decisiones operativas en el contexto de
distritos administrativos, cuencas hidrograficas y corredores de comercio.
Para superar con éxito los desafios de la pobreza urbana deben abordarse
los problemas multidimensionales, el mas visible de los cuales es el de
los barrios de tugurios y las invasiones de terrenos urbanos, fenémenos
que estan vinculados con la inseguridad en la tenencia y la imposibilidad
de acceder a servicios basicos. Los impactos desfavorables del cambio
climatico intensifican la vulnerabilidad de los pobres urbanos, cuya
situacién se agrava por su informalidad juridica y su limitado acceso a la
vivienda, a los servicios basicos y ala seguridad personal. La promocién de
la inclusién social en las ciudades dependera de la eficacia de las politicas
y estrategias relativas a la cuestion de la migracion del medio rural al
urbano y que promuevan oportunidades de ahorro e inversion creadoras
de empleo y medios de subsistencia sostenibles, en especial para los
sectores mas pobres y vulnerables. Ademas, los Gobiernos tendran que
redoblar sus esfuerzos para atender las necesidades de vivienda de dichos
sectores, teniendo en cuenta la necesidad de prestar servicios esenciales

adecuados y mejorar el medio ambiente. A esos efectos las instituciones
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financieras nacionales y regionales deben brindar el mayor grado posible
de apoyo a los programas de promocién de la construccién de viviendas
y a la prestacion de servicios de infraestructura conexos para personas
de bajos ingresos. Ademas deberd prestarse especial atenciéon a los
programas sobre asentamientos urbanos, incluso a través de mas so6lidas
alianzas entre los sectores publico y privado en materia de planeamiento
urbano y desarrollo, teniendo en cuenta los factores ambientales y la
situacién de las personas sin tierra y sin techo. Asociaciones como la
de Ciudades Sostenibles de la OEA ofrecen un mecanismo eficaz para
promover la cooperaciéon técnica y financiera internacional y para
respaldar la participacion de los gobiernos locales y el sector privado en
el financiamiento y la prestacién de servicios urbanos y una mejor gestiéon
ambiental.

Reconociendo el hecho de que el riesgo de desastres es inherente
a los procesos de desarrollo existe la urgente necesidad de disipar el
riesgo e incorporar las evaluaciones de riesgos y la labor de prevencién
y mitigacion de desastres en las estrategias y los planes de desarrollo.
Ademas, como los desastres relacionados con el clima van en aumento, la
adaptacidon al cambio climatico y una mayor capacidad de adaptacion para
hacer frente a los impactos adversos de fendmenos hidrometeorolégicos
extremos deberia convertirse en el centro de toda politica y todo
plan de reduccién de riesgos de desastres. La vulnerabilidad no sélo
depende de condiciones fisicas y del medio ambiente, sino también de
las caracteristicas y circunstancias de una comunidad o sistema que la
haga susceptible a los efectos negativos de un riesgo. La construcciéon
social que define las relaciones entre hombres y mujeres, nifios, adultos
y los ancianos, por ejemplo, es quiza uno de los mds cruciales aspectos
de ese sistema social, y determinara la vulnerabilidad relativa de cada
segmento. Ademads, aunque la legislacion puede ayudar a regular las
relaciones y la conducta social para reducir la vulnerabilidad, ella debe ser
acompaiiada por programas de trabajo decente para hombres y mujeres
jévenes, programas educativos para nifios y jévenes dentro de un enfoque

basado en el género, asi como programas de plena inclusion de todos los
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segmentos de la sociedad. La importancia de este enfoque fue subrayada
en un reciente estudio emprendido por la Comisiéon Interamericana
de Mujeres (CIM) de la OEA y por SEDI/DSD, que concluy6 que si bien
las mujeres tienden a ser las primeras en organizarse antes, durante y
después de los desastres, es frecuente que no se las tenga en cuenta en
los programas de ayuda humanitaria o en los procesos a largo plazo de
planificacion de las actividades de preparacion y prevencion.

La inclusién social no sélo es un imperativo para reducir la
vulnerabilidad, sino una necesidad para dar mas eficacia a todas las
politicas y programas de gestion de riesgos de desastres. Todos los grupos
‘vulnerables’ antes mencionados tienen capacidades, aptitudes y destrezas
especiales que pueden usarse para aumentar su capacidad de adaptacién.
Eluso del saber tradicional y ancestral de los ancianos constituye un activo
significativo, al igual que las aptitudes para hacer frente a los problemas
y la fortaleza de caracter de los discapacitados. La inclusién social no se
refiere sélo a la reduccion de la vulnerabilidad de los grupos marginados
o0 ala integracién social, sino también a la reduccién del riesgo para todos.

A nivel hemisférico, una eficaz gobernanza internacional para
un desarrollo sostenible deberia reflejar la mutua complementariedad
entre el marco de politicas e institucional para el desarrollo sostenible
del Sistema de las Naciones Unidas y de la OEA como organismo regional.
Una eficaz gobernanza ambiental hemisférica deberia reflejarse ademas
en la existencia de un mecanismo de rendiciéon de cuentas con respecto
a la implementacién de los diferentes mandatos de los 6rganos politicos
de la OEA, y en especial el Programa Interamericano para el Desarrollo
Sostenible, que comprende las directrices de la Organizacién en materia

de desarrollo sostenible.

*Director del Departamento de Desarrollo Sostenible

Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral (SEDI)
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Género e inclusion social

Carmen Moreno*
Hilary Anderson**

a desigual distribucién de los recursos y los ingresos sigue siendo

un lastre para el desarrollo sostenible y la democracia en nuestros

paises y, sobre todo, tensa la gobernabilidad, la seguridad y la paz
de la region. Las desigualdades de género, junto con las desigualdades
econdmicas, sociales y politicas son resultado de la persistencia histérica
de sistemas y factores estructurales de discriminacién y de exclusiéon
de la mayoria de la poblacién de las oportunidades y los beneficios del
desarrollo. Histéricamente, las mujeres han estado excluidas de la
experiencia moderna debido a las jerarquias de género preexistentes,
a la dicotomia privado-publico, y a los criterios de inclusién y exclusiéon
imperantes para el goce de derechos.!

La exclusion de las mujeres es una cuestiéon multidimensional
que contribuye a precarizar su inserciéon y actuacién en los dmbitos
econ6micos, sociales y politicos, afectando su posibilidad de influir en
los sistemas y procesos politicos. Asi, la exclusién de las mujeres de las

1  CIM e IDEA. La ciudadania de las mujeres en las democracias de las
Américas. Washington, DC: Comision Interamericana de Mujeres,
Organizacién de los Estados Americanos e Instituto Internacional para la
Democracia y la Asistencia Electoral, 2013, p. 37, http://www.oas.org/es/
cim/docs/CiudadaniaMujeresDemocracia-Web.pdf
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instancias del Estado con poder de decision, de la representacion politica
y de los recursos publicos pone limites a la democracia y al ejercicio de su
ciudadania de pleno derecho.

Cabe subrayar que no se puede considerar a las mujeres como un
grupo homogéneo y que, para muchas, la desigualdad de género se cruza
con otros factores -estatus socioeconémico, etnia, edad, capacidad fisica,
ubicacidn geografica, estatus migratorio, orientacidn sexual - que agravan
la exclusiéon. Este enfoque de diversidad es crucial hoy en dia porque
para muchas mujeres los avances de las dltimas décadas han significado
un cambio radical en su posicién social y su capacidad de incidencia
en los ambitos politico, econdémico y social. Para otras, sin embargo, el
transcurrir del tiempo y los cambios econémicos y sociales que ha visto la
region han empeorado su situacion - y siguen viviendo lejos del concepto
de la inclusiéon como precondicién esencial para el pleno ejercicio de sus
derechos.

La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
destaca que, aunque los efectos de la crisis econémica y financiera
de 2008-2009 no fueran tan dramaticos para la regién como se habia
previsto, la desigualdad econémica y social aumenté y un mayor nimero
de personas cay6é en pobreza extrema, entre ellas una mayoria fueron
mujeres.? Adicionalmente se reprodujeron las desigualdades de ingreso y
de oportunidades, conviviendo con sistemas fiscales poco redistributivos,
lo que evidencia la escasa capacidad de los Estados para cobrar impuestos
y transferir ingresos a los hogares de renta mas baja. Segin datos del
Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe de
la CEPAL, en 2010, el 32.7% de las mujeres no tenia ingresos propios,

porcentaje que se reduce a 12.1% para el caso de los hombres.?

2 CEPAL.Lahora de la igualdad: Brechas por cerrar, caminos por abrir.
Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe,
2010. http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/0/39710/100604_2010-
114-SES.33-3_La_hora_de_la_igualdad_doc_completo.pdf

3 CEPAL. Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y
el Caribe: Autonomia Econémica: Poblacién sin ingresos propios
por sexo, http://www.cepal.org/oig/ws/getRegionallndicator.
asp?page=12&language=spanish (consultada 05/05/14)
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A pesar de que multiples convenciones y acuerdos interameri-
canos e internacionales han afirmado y reconocido el valor del trabajo
de las mujeres en la reproducciéon social -incluyendo el trabajo de
cuidado- “como un asunto publico que compete a los Estados, gobiernos
locales, organizaciones, empresas y familias,”* asi como “la necesidad de
promover la responsabilidad compartida de mujeres y hombres en el
ambito familiar,>uno de los obstaculos mas importantes para la plena
inclusién econ6émica, social y politica de las mujeres es, por un lado, la no
valoracion social y econémica del trabajo doméstico y del cuidado y, por
otro, el hecho de que las mujeres siguen siendo casi exclusivamente las
responsables de este trabajo.

La divisién sexual del trabajo como realidad estructural es una de
las mas importantes “desigualdades e injusticias econémicas que afectan
a las mujeres en los dmbitos familiar, laboral, politico y comunitario”®
Cuidar es una responsabilidad social y ser cuidado es un derecho - pero
la ausencia persistente de la corresponsabilidad entre hombres y mujeres
en la vida familiar, asi como la deficiencia del Estado en cuanto a la carga
de la crisis econémica y financiera y del periodo de ajuste post-crisis y
la creacién de una infraestructura de cuidado funcional y sostenible,
significa que toda la carga derivada de este derecho se ha concentrado
en las mujeres, y se ha manifestado como una barrera significativa a su
inclusién en la vida politica, econémica y social de sus paises.

En este articulo exploraremos, desde un enfoque de derechos,
como algunas manifestaciones estructurales y sociales de la desigualdad
de género actuan contra la inclusién social de las mujeres. La lista no es
exhaustiva, y se ha restringido tanto en funcién de las injusticias mas
imperantes, como de las dreas principales de trabajo de la Organizacién de

los Estados Americanos y su Comision Interamericana de Mujeres (CIM).

4 Consenso de Quito (parrafo 9), adoptado en la décima Conferencia Regional
de la Mujer de América

Latina y el Caribe, http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/9/29489/dsc1le.
pdf

Ibid.

6  Ibid. (parrafo 12)

vl
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1. MARCO JURIDICO Y OPERATIVO DE LOS DERECHOS DE
LAS MUJERES

El marco juridico y politico en torno a los derechos de las
mujeres en las Américas es el mas sélido del mundo después de Europa
Occidental.” Juridicamente, las mujeres gozan de una amplia gama de
derechos en igualdad de condiciones con los hombres. Pero, como destaca
ONU Mujeres, “en todas las sociedades, las mujeres tienen menos poder
que los hombres y existen dos areas donde sus derechos estdn menos
protegidos, es decir, donde el estado de derecho es mas débil y donde
los derechos de los hombres suelen estar muy arraigados. La primera es
el ambito privado, donde muchas mujeres no tienen derecho a vivir en
un entorno libre de violencia o a tomar decisiones sobre su sexualidad,
el matrimonio, el divorcio y su salud reproductiva. La segunda son los
derechos econémicos, que incluyen el derecho a un empleo digno y el
derecho a heredar y controlar la tierra y otros recursos productivos.”®

Desde la adopcién de la Convencién sobre la nacionalidad de la
mujer en 1933, la region americana ha ido progresivamente garantizando
los derechos de las mujeres en las areas civil (1952), politica (1952),
econdmica, social y cultural (1966 y 1988). Estas garantias se consolidaron
en 1979 a través de la Convencién sobre la eliminacidn de todas las formas
de discriminacién contra la mujer (CEDAW/ONU). Desde entonces, la
region ha continuado su avance hacia la garantia del pleno ejercicio de
derechos para las mujeres a través de acuerdos cuyo proposito es abordar
temas especificos que presentan un particular obstaculo al pleno ejercicio
de los derechos, como el tratamiento de la violencia contra las mujeres
en la Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar

7  OECD. Atlas of gender and development: How social norms affect gender
equality in non-OECD countries. Paris: Organization for Economic
Cooperation and Development, 2010, p. 92, http://www.oecd.org/documen
t/50/0,3746,en_2649_33935_44810034_1_1_1_1,00.html

8  ONU Mujeres. El progreso de las mujeres en el mundo 2011-2012: En busca
de la justicia. New York: Entidad de las Naciones Unidas para la Igualdad
de Genero y el Empoderamiento de las Mujeres, p. 11, http://progress.un-

women.org/pdfs/SP-Report-Progress.pdf
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la Violencia contra la Mujer (Convencién de Belem do Para, 1994) o los
multiples Convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo sobre
temas como la igualdad de remuneracién (1951), la discriminacién en
el empleo y la ocupacién (1958), trabajadores con responsabilidades
familiares (1981), la protecciéon de la maternidad (2000) o el trabajo
decente para las trabajadoras y los trabajadores domésticos (2011), entre
otros.

En las Américas, la gran laguna en esta cobertura de derechos
sigue siendo los derechos sexuales y reproductivos. Mas alld de
protecciones generales a la integridad fisica, psicolégica y sexual (Belém
do Para, 1994), a la salud, la educacién y el trabajo (Protocolo de San
Salvador, 1999), o la maternidad (CEDAW, 1979, et al.), las mujeres
todavia no tienen garantizados sus derechos a decidir, ejercer y controlar
su sexualidad y su funcién reproductiva en condiciones de igualdad con
los hombres y libres de discriminacion, prejuicios y violencia. Ademas de
ser una violacién en sf misma, esta realidad perjudica la capacidad de las
mujeres de ejercer plenamente sus otros derechos. La falta de acceso a
informacién y servicios de salud sexual y reproductiva y la incapacidad de
decidir cuando y bajo qué condiciones ejercer su sexualidad y su funciéon
reproductiva son un obstaculo al derecho de las mujeres a la integridad
fisica, al mas alto nivel de salud, al acceso a la educacién y al empleoy ala
participacién en la vida politica, econdémica, social y cultural en igualdad
de condiciones con los hombres.

En cuanto al marco operativo de estos derechos, todos los paises
de la region han establecido, en sus ordenamientos juridicos internos, una
autoridad gubernamental responsable de los derechos de las mujeres y de
laigualdad de género - conocida como mecanismo nacional de la mujer. El
nivel de autoridad de estas entidades y su capacidad técnica varia mucho
de un pais a otro y en la mayoria de los casos sigue siendo una de las
instancias gubernamentales con menos recursos financieros y humanos,
menos capacidad de incidencia en la agenda politica y menos autoridad
para trabajar de manera intersectorial, aunque en algunos paises esta

situacién esta empezando a cambiar.
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Estos mecanismos nacionales en general son los rectores del Plan
de Igualdad que, con distintos nombres en cada caso, busca operativizar el
marco juridico interno e internacional sobre los derechos de las mujeres
a través de politicas, programas y acciones concretas y ligadas a metas
y tiempos especificos. Estos mecanismos también son responsables
de informar a los mecanismos de seguimiento relevantes (Consejo de
Derechos Humanos/ONU, Comité CEDAW, Mecanismo de Seguimiento
a la Convencion de Belém do Para (MESECVI), etc.) sobre los avances y
desafios en la implementaciéon de los compromisos internacionales e
interamericanos adquiridos por el pais en materia de derechos de las
mujeres e igualdad de género.

Aunque un andlisis completo de las conclusiones de estos
mecanismos va mas alla del alcance de este articulo, un balance general
revela niveles importantes de desequilibrio en el ejercicio real de los
derechos de las mujeres en la regién. Por un lado, el marco juridico
en torno a los derechos de las mujeres es muy fuerte, pero por otro,
la desigualdad de género y la no aplicacién, o la discriminacién en la
aplicacién de este marco juridico tienen como resultado la persistencia de
brechas significativas - que exploraremos en mas detalle en la siguiente
seccioén - en la capacidad de las mujeres para disfrutar en la realidad de

sus derechos.

2. DESIGUALDAD(ES) EN EL EJERCICIO DE DERECHOS Y
LA INCLUSION SOCIAL

2.1 Los estereotipos de género y la desigualdad y la

discriminacion en la educacion

En la mayoria de los paises de la region, la tasa de matriculaciéon
de las mujeres en todos los niveles de educacién (primaria, secundaria,
superior) supera la de los hombres. Pero estas tasas generales esconden
la forma en que la interaccién del género con la clase social, la etnia,
la ubicacién geografica y otros factores sigue actuando como barrera
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para la participacion de las nifias y las adolescentes —-pobres, indigenas,
afrodescendientes, rurales- en la educacion formal.’ Otras realidades
- en particular el embarazo adolescente y la violencia contra las nifias
y las adolescentes en las instituciones educativas - atentan contra la
permanencia de las nifias y las jévenes en la escuela, asi como en sus
niveles de rendimiento.*

Mas alld de esta realidad y como destaca la Comision
Interamericana de Derechos Humanos de la OEA (CIDH/OEA), “entre
las barreras persistentes en la region, el propio sistema educativo puede
constituir el principal obstaculo para lograr una educacién en condiciones
de igualdad.”** Tanto a través de la materia curricular como de las practicas
de ensefianza -lo que denomina la CEPAL el “curriculum oculto-"'? los
sistemas educativos de la regiéon siguen reproduciendo la desigualdad
y la discriminacién de género al transmiti, o no contrarrestar,
normas y estereotipos discriminatorios sobre hombres y mujeres y
su comportamiento social. Adicionalmente, aunque vemos cambios
graduales, persiste la segregacion en la educacion a nivel superior, con
una preponderancia masculina en materias como ciencias, matematicas,

ingenieria y computacidn.

9  CIDH. El trabajo, la educacién y los recursos de las mujeres: La ruta hacia
laigualdad en la garantia de los derechos econémicos, sociales y cultura-
les. Washington, DC: Comisidn Interamericana de Derechos Humanos,
Organizacién de los Estados Americanos, 2011a, p.65, http://www.oas.org/
es/cidh/mujeres/docs/pdf/MujeresDESC2011.pdf

10 CLADEM. Garantia y realizacion del derecho a la educacién en América
Latina: Los avances en la igualdad en el goce y el ejercicio del derecho de las
mujeres a la educacién. Lima: Comité de American Latina y el Caribe para la
Defensa de los Derechos de la Mujer, 2011, p. 17, http://www.cladem.org/
images/archivos/publicaciones/regionales/desc/LibroBalanceRegional.pdf

11 CIDH, 2011a, op.cit., p.65.

12 CEPAL. “La educacion de las mujeres: de la marginalidad a la coeducacidn.
Propuestas para una metodologia de cambio educativo.” Serie Mujer y
Desarrolllo (No. 22). Santiago de Chile: Comisién Econémica para American
Latina y el Caribe, 1998, p. 15, http://www.eclac.org/publicaciones/
xml/0/4340/1cl1120e.pdf
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Al ratificar los multiples tratados y acuerdos internacionales e
interamericanos,'®los Estados de laregion se han comprometido a adoptar
medidas especificas para transformar las normas tradicionales de género
y los patrones socioculturales de hombres y mujeres a través del disefio
de programas apropiados para todos los niveles educativos, con objeto de
eliminar los prejuicios, practicas discriminatorias y roles estereotipados
de hombres y mujeres.

En la region, pese a las pretensiones de laicismo de la educacion,
la hegemonia de las iglesias en cuanto a la educacién “moral” y la
persistente exclusion o insuficiencia de la educacion sexual como parte de
los curriculums educativos, sigue siendo un obstaculo al pleno ejercicio
de los derechos humanos, de hombres y de mujeres, asf como al logro de
la igualdad de género. Como destaca un reciente informe del Comité de
América Latina y el Caribe para la Defensa de los Derechos de la Mujer
(CLADEM), “.. resulta totalmente plausible sostener que el potencial
transformador de la educacién, sobre todo en la perspectiva de lograr la
igualdad de género, no sera tal en tanto que la educacién publica no sea
efectivamente laica.”**

2.2 La relacion educacion > empleo, la desigualdad en el
empleo y la ausencia de las mujeres en sistemas formales de
remuneracion, sequros y beneficios

Una mirada a las tasas de matriculacion escolar y a las tasas
generales de participacion de las mujeres en el mercado laboral en
las Américas puede dar la idea de que la igualdad de género ya se ha
alcanzado. Al igual que la participacién de las mujeres en la educacién,
su participacion en el mercado laboral también se ha incrementado como
resultado de varios factores, incluyendo la crisis econdmica y el aumento

en la jefatura femenina de los hogares.!> Como excepcion a la tendencia

13 Ver por ejemplo: CEDAW (Articulo 5, incisos ay b) o Convencion de Belém
do Para (Articulo 8, inciso b)

14 CLADEM, 2011, op.cit., p.60

15 CIDH, 2011a, op.cit., p.29

-176 -
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

global de estancamiento de la participacion de las mujeres en el mercado
laboral, en América Latina y el Caribe esta participacién ha aumentado
35% desde 1990.' Un reciente informe del Banco Mundial afirma que,
si no fuera por este incremento en la participaciéon de las mujeres en el
mercado laboral, la tasa de pobreza de la region seria 28% mas alta."”

Sin embargo persiste una brecha significativa entre la
matriculacidn escolar de las mujeres y su estatus en el mercado laboral.'®
Pese a los avances y con respecto a los hombres, las mujeres siguen
teniendo una menor tasa relativa de participaciéon en el empleo, una
mayor incidencia de desempleo, mayor participacién en distintas formas
de precariedad laboral (empleos asalariados no registrados, empleos por
cuenta propia de baja productividad, trabajos de medio tiempo), menor
ingreso promedio en condiciones similares de ocupacién y educaciéon
(brecha salarial de género), un acceso limitado a la propiedad y a la
herencia, a la tierra y al crédito y al acceso y control sobre recursos y
servicios.”” Todo esto significa que las mujeres no derivan los mismos
beneficios ni la misma autonomia o independencia econémica de su
participacién en el empleo productivo, que los hombres, lo que constituye
una, o tal vez la, precondicién fundamental de la inclusién social.

Uno de los factores fundamentales detrds de la desigualdad de
género en el mercado laboral es la concentraciéon de las mujeres en la
economia informal. Las mujeres tienden a acceder a la economia informal
porque este trabajo les permite mayor flexibilidad en la conciliacién de
su trabajo productivo con sus responsabilidades domésticas y de cuidado.
Pero esta mayor flexibilidad también conlleva mayor precariedad en el
trabajo, menos ingresos, menos o ningin beneficio y mayor probabilidad
de acoso o explotacién.?’

16 World Bank. Gender at Work: A Companion to the World Development
Report on Jobs. Washington, DC: World Bank, 2014, p.8, http://www.
worldbank.org/content/dam/Worldbank/Event/Gender/GenderAtWork_
web2.pdf

17  Ibid.

18 CIDH, 20114, op.cit., p.73.

19 CIM e IDEA, 2013, op.cit., p. 48

20 CIM. Avance de la igualdad de género en el marco del trabajo decente.
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Como la participacion de las personas en regimenes de seguridad
social por lo general se basa en su posiciéon en el mercado laboral, lo
anterior ha significado también que las mujeres tengan menos acceso a
la seguridad social. En muchos casos, las mujeres son dependientes de los
beneficios que derivan de la participaciéon de sus parejas en el mercado
laboral o bien de otros beneficios segmentados y en general insuficientes,
en particular dadas sus responsabilidades de cuidado y el incremento en

la tasa de jefatura femenina de hogares.?!

2.2.1. La migraciény la globalizacién de los patrones de
desigualdady discriminacion

Al igual que en los mercados laborales nacionales, la creciente
participacion de las mujeres, incluyendo un nimero cada vez mayor de
mujeres jovenes, en los flujos globales de migracién laboral manifiesta las
mismas tendencias. Aunque el nimero de mujeres migrantes laborales
sigue creciendo y sus remesas representan un aporte fundamental a las
economias de muchos paises de la region, se concentran en sectores como
el trabajo doméstico y de cuidado que se caracterizan por precariedad,
menor acceso a beneficios y con frecuencia condiciones de explotacion y
abuso.

La concentraciéon de mujeres migrantes en el trabajo doméstico
es parte de la construccién de cadenas globales de cuidado, ya que todavia
no ha habido una redistribucién general de la responsabilidad del trabajo
reproductivo -doméstico y de cuidado- entre mujeres y hombres. Muchas
mujeres en los paises receptores pasan del trabajo doméstico y de cuidado
que implican un hogar y una familia, a mujeres migrantes, generalmente en
situacion de menor estatus socioeconémico y pertenecientes a un grupo
étnico marginalizado.?? Aunque estas cadenas globales de cuidado crean

Washington, DC: Comision Interamericana de Mujeres, Organizacién de
los Estados Americanos, 2011, p. 29, http://www.oas.org/es/CIM/docs/
AvanceGeneroTrabajoDecente-SP[Final-Web].pdf

21 Ibid, p. 54

22 Orozco, A. “Cadenas globales de cuidado” Serie Genero, Migracion
y Desarrollo, No.2. Santo Domingo: Instituto Internacional de
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muchos empleos para mujeres migrantes, el trabajo que ellas desempeian
no es valorado social ni econémicamente, contribuyendo a la globalizacién

de patrones de desigualdad y discriminacidn.

2.3. La representaciéon de las mujeres en los medios, la crisis de
la masculinidad y el replanteamiento de los roles de género
en la nueva sociedad

Los medios de comunicacién desempeinan un rol clave en
la sociedad e inciden de manera constante en el pensamiento, el
comportamientoylaopiniéndelaciudadania. Enlabusquedadesociedades
inclusivas y pacificas, la funcién de los medios en la deconstruccion de las
desigualdades y en la cobertura de noticias desde la perspectiva de género
y derechos humanos es de vital importancia.

Los medios son frecuentemente utilizados para difundir imagenes
estereotipadas tanto de los hombres como de las mujeres y en general
denigrantes de las mujeres, con fines comerciales y de consumo, practicas
que atentan contra el derecho a que se respete su dignidad. La hegemonia
del discurso androcéntrico y sexista de los medios da cuenta de la ausencia
del enfoque de género como herramienta clave de un periodismo y una
publicidad inclusivas, basadas en el tratamiento igualitario de mujeres y
hombres.

El Monitoreo Global de Medios (GMMP) del 2010 dio cuenta de
que de un total de 570 personas de las que se hablaba en las noticias,
s6lo 150 (23%) eran mujeres.?® La redaccion de las noticias desde una
mirada androcéntrica, donde las mujeres son la minoria, contribuye a su
invisibilizacion y a la exclusién de su participacién y contribucién en la
sociedad. En cuanto a las mujeres profesionales que se identificaron en
ese anadlisis, 25% correspondié a mujeres politicas, 24% a educadoras y

Investigaciones y Capacitacion de las Naciones Unidas para la Promocién
de la Mujer (INSTRAW, ahora parte de ONU Mujeres), 2007, p.4, http://
mueveteporlaigualdad.org/publicaciones/cadenasglobalesdecuidado_
orozco.pdf

23 WACC. Proyecto Monitoreo Global de Medios 2010. Asociacién Mundial para
las Comunicaciones Cristianas, 2010, http://whomakesthenews.org/
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profesionales de salud y 20% a abogadas o juezas.?* No se identificaron
mujeres ingenieras o cientificas y en muchos casos se las mencion6 sin
ocupacion o cargo, caso que no ocurrié con los hombres. Los hombres
fueron privilegiados en cuanto a consultas y entrevistas (91% de los
casos) y fueron el sujeto de la noticia en el 73% de los casos.?

La visiéon de la masculinidad, que sigue dominando en los
medios - proveedor, controlador, agresivo y hasta violento - tiene como
contraparte una mujer pasiva, sometida, cuidadora y acomodadora, lo que
de ninguna manera corresponde a la realidad de las mujeres de hoy y cada
vez menos con la de los hombres. La llamada “crisis de la masculinidad,”
en la cual los hombres estan buscando una nueva identidad que les
permita participar en la nueva sociedad, tiene varias manifestaciones -
desde crecientes tasas de desercion escolar y de desempleo masculino,
su mayor participacién en el crimen organizado y otras actividades al
margen de la sociedad y su utilizacién de la violencia como protesta contra
un cambio social que los esta dejando a un lado.?® Los cambios dramaticos
en los roles de género y el nuevo papel de las mujeres en la sociedad, hasta
ahora no ha sido acompafiado por un cambio profundo en el tipico modelo
de la masculinidad. Como resultado, muchos hombres se encuentran
en una crisis de identidad, inseguros de su rol y de su funcién social ya
que las mujeres estan cumpliendo cada vez mas el papel de proveedor.
Aunque hasta ahora este fenémeno ha recibido poca atencién en los
medios masivos, el mismo presenta un desafio importante a futuro para la

inclusion social de los hombres.

24 ldem

25 Idem

26 De Boise, S. “Patriarchy and the ‘Crisis of Masculinity”” The New Left Project
(October 14th 2013), http://www.newleftproject.org/index.php/site/
article_comments/patriarchy_and_the_crisis_of masculinity
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24. La exclusion politica de las mujeres y la agenda politica para
sus derechos

La Carta Democratica Interamericana reconoce la importancia
de la plena e igualitaria participaciéon de las mujeres en las estructuras
politicas de sus respectivos paises como elemento fundamental para la
promocion de la democracia. En este sentido, el estado del ejercicio de los
derechos politicos de las mujeres de las Américas es un termémetro de la
legitimidad, calidad y efectividad de la democracia y la gobernabilidad en
las Américas.

Las cifras dan cuenta del grado de exclusién de las mujeres
en la vida politica y los cargos de representacién y poder politico: en
ningln pais de las Américas las mujeres ocupan un tercio de los cargos
-simultdneamente- en las mas altas instancias de los tres poderes del
Estado: legislativo, ejecutivo y judicial.

En los Parlamentos, a pesar de que s6lo una de cada cuatro
legisladores/as es mujer, América Latina es la regiéon del mundo con
el mayor nimero de mujeres parlamentarias, después de los paises
nordicos, con un promedio regional de mujeres electas en las Camaras
bajas de 25.2%.?” La adopcién de medidas de cuota, y en algunos casos de
paridad, han permitido que algunos paises de la regién se ubiquen entre
los primeros paises del mundo con mas mujeres parlamentarias - Ecuador
(41.6%), Nicaragua (40.2%), México (37.4%), Argentina (36.6%) y Costa
Rica (32%). No obstante, persisten importantes desafios en paises que no
tienen medidas especiales para la representacion politica de las mujeres,
como es el caso de Belice (3.1%), Haiti (4.2%), San Kitts y Nevis (6.7%),
Jamaica (12.7%), Guatemala (13.3%) o Chile (14.2%) y en aquellos paises
donde una reglamentacion deficiente de la cuota o su no implementaciéon
ha impedido que se generen cambios significativos — Panama (8.5%);
Brasil (8.6%) o Paraguay (12.5%).%8

27 IPU. “Women in National Parliaments: Situation as of February 2014.” Inter-
Parliamentary Union: http://www.ipu.org/wmn-e/world.htm (consultada
el 30 de abril de 2014).

28 . Ibid.
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Mas alla de los Parlamentos, la participacidon de las mujeres en
la vida politica —partidos politicos, gabinetes ministeriales, instituciones
electorales, empresas publicas- enfrenta todavia limitaciones importantes
con base en la desigualdad y la discriminacién de género. El promedio
de mujeres en los poderes ejecutivos de los paises latinoamericanos se
sitia en 25.99%. Una primera aproximacion a los datos da cuenta de
una presencia infima de mujeres en los maximos cargos de direccién de
las grandes empresas publicas latinoamericanas. En febrero de 2014, una
mujer fue nombrada Directora Ejecutiva de Petrobras, siendo la primera
mujer que asumio6 este cargo en la historia de la empresa.

Mas alla de la representacion de las mujeres, la posibilidad de
incidencia en la politica desde una plataforma para los derechos de las
mujeres y la igualdad de género enfrenta atin mas limitaciones, aunque
en la mayoria de paises existen comisiones o bancadas de mujeres en los
parlamentos y comités de mujeres en los partidos politicos. Un estudio del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y del Instituto Internacional
para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA) muestra que a pesar
de que las mujeres constituyen 50% o mas de la militancia de los partidos
politicos en paises seleccionados, ocupan menos del 19% de las posiciones
de liderazgo.*®

Independientemente de los multiples compromisos adoptados
con los derechos politicos de las mujeres en la regién, los esfuerzos
encaminados para su puesta en practica siguen siendo limitados y las
mujeres siguen enfrentando barreras significativas como el acceso al
financiamiento delaactividad politicaylacantidady calidad dela cobertura
mediatica. En los afios recientes, la democracia se viene repensando
desde la paridad como un principio democratico general®!. Ecuador
y Bolivia fueron los primeros paises de la regién en adoptar la paridad

29 Ibid.

30 BID e IDEA. Partidos politicos y paridad: la ecuacién pendiente. Lima: Banco
Interamericano de Desarrollo e Instituto Internacional para la Democracia
y la Asistencia Electoral, 2010, p. 28, http://www.idea.int/publications/
parties_and_parity/index.cfm

31 CIMelIDEA, 2013, op. cit, p. 138
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consagrandola a nivel constitucional (2008 y 2009 respectivamente).
Hasta el momento, son los dos tnicos paises donde la paridad abarca
de forma general a toda la funcién publica, ampliando su influencia a
los partidos politicos, aunque con normas expresas y obligatorias que se
aplican sobre todo en las candidaturas a cargos de eleccién.*

Vencer la exclusiéon de las mujeres en la vida politica y en
particular de los cargos de representacion y poder politico es uno de los
desafios cruciales que enfrentan las democracias en las Américas. En este
contexto, la paridad emerge como una de las soluciones mas plausibles
para terminar esta exclusiéon. La paridad debe avanzar, al menos, en dos
sentidos. En primer lugar, debe alcanzar a toda la institucionalidad estatal
-y no sélo a las candidaturas a cargos de eleccién y, en segundo lugar, el
abordaje de la paridad debe ser integral -ir mas alld de incorporar un
porcentaje determinado de mujeres y de establecer el mecanismo de
alternancia. “Sin mujeres no hay democracia,” ha sido uno de los reclamos
del movimiento de mujeres y feministas en la region, hoy ya asumido por

muchas otras instancias, entre ellas, la OEA.

2.5. El acceso de las mujeres a la justicia

Clave parala inclusion social es el acceso a la justicia, en particular
la lucha contra la impunidad de actos criminales y, un componente
poco estudiado, la posibilidad de resarcimiento y reparacién del dafio
ocasionado. En cualquier debate sobre los derechos de las mujeres y la
inclusién social, la debilidad del acceso de las mujeres a la justicia y el
escaso conocimiento y poco impacto de los estandares juridicos sobre
los derechos de las mujeres en la region es de especial preocupacion,
incluso a pesar de la existencia de varios casos ejemplares como resultado
del litigio estratégico de organizaciones de mujeres en la regién.** Como

32 CIM e IDEA. La apuesta por la paridad: democratizando el sistema politico
en América Latina. Los casos de Ecuador, Bolivia y Costa Rica. Pery, 2013

33 Ver: CIDH. Estadndares juridicos vinculados a la igualdad de género y a los
derechos de las mujeres en el sistema interamericano de derechos huma-
nos: desarrollo y aplicacién. Washington, D.C.: Comisién Interamericana
de Derechos Humanos, Organizacién de los Estados Americanos, 2011b,
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destaca ONU Mujeres “a pesar de que la igualdad entre mujeres y hombres
esta consagrada en las Constituciones de 139 paises y territorios, las leyes
inadecuadas y los vacios legales, la fiscalizacién débil y las diferencias en la
implementacién de la normativa convierten estas garantias en promesas
vacias que tienen poco impacto en la vida cotidiana de las mujeres.”**

Pese a sus pretensiones de neutralidad, un Estado de Derecho que
no tome en cuenta las diferencias fundamentales entre mujeres y hombres
en cuanto a roles sociales, acceso a recursos, participacion y situacién de
vulnerabilidad; no es un garante efectivo de derechos, independientemente
de los compromisos internacionales que haya adquirido. En particular, la
no aplicacion del Estado de Derecho al ambito privado, espacio donde
trabajan muchas mujeres y donde son mas vulnerables a la violencia,
deja desprotegida a una proporcion significativa de la poblaciéon.** La
CIDH/OEA ha enfatizado que el desarrollo de estandares juridicos sobre
los derechos de las mujeres tiene que ir acompafado por su puesta en
practica,* que de acuerdo a la Convencién de Belém do Para es una de las
obligaciones del Estado. Insiste también en que “el precedente juridico del
sistema interamericano afirma que un acceso de jure y de facto a garantias
y protecciones judiciales, es indispensable para que los Estados cumplan
de manera efectiva con las obligaciones internacionales que han contraido
libremente de actuar con la debida diligencia “*’

La implementacién concreta de las leyes -nacionales e
internacionales-y garantias constitucionales deigualdad de géneroy derechos
de las mujeres es una precondicién para que el Estado de Derecho sea una
realidad también para las mujeres. Como afirma ONU Mujeres, “los sistemas

legales y judiciales que son efectivos pueden convertirse en mecanismos

http://www.oas.org/es/cidh/mujeres/docs/pdf/ESTANDARES%20

JURIDICOS.pdf
34 ONU Mujeres, 2012, op.cit.,, p.8
35 Ibid, p.11

36 CIDH, 2011b, op.cit,, p.1.

37 CIDH. Acceso a la justicia para mujeres victimas de violencia en las
Américas. Washington, D.C.: Comisién Interamericana de Derechos
Humanos, Organizacién de los Estados Americanos, 2007, p.1, http://www.
cidh.org/women/Acceso07/capl.htm
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vitales para el respeto de los derechos de las mujeres, ya que pueden facilitar
la rendicién de cuentas, frenar el abuso de poder y crear nuevas normas.”*
Pero en la mayoria del mundo, es mas probable que una mujer denuncie un
robo que un asalto sexual, una proporcién pequefia (5-14%, en Europa) de
las denuncias de violacion llega finalmente a la etapa de condena y pocas
personas tienen confianza en sus sistemas judiciales nacionales.** En la
regioén, el Mecanismo de Seguimiento de la Convencién de Belém do Para
(MESECVI) ha llamado la atencién sobre la ausencia de entidades receptoras
de denuncias, asi como su concentracién en zonas urbanas.*

Desde la falta de conocimiento de sus derechos y/o de los
mecanismos judiciales existentes hasta los prejuicios y la falta de
capacidad y/o recursos de los y las operadores de justicia, las mujeres
siguen enfrentando barreras importantes a su acceso a la justicia efectiva.
Adicionalmente, las mujeres estan subrepresentadas en todos los niveles
de todas las instancias de justicia (la policia, las fiscalias, las defensorias
publicas, la judicatura) -la presencia de mujeres en las altas instancias
de las cortes judiciales de los paises latinoamericanos alcanz6 24.3% en
2012*- pese a la evidencia de que la presencia de mujeres en la policia y
otras instancias aumenta la probabilidad de que las mujeres denuncien la
violacién, la violencia doméstica y otros crimenes de género.

38 ONU Mujeres, 2012, op.cit., p.9

39 Ibid, p.50-51

40 Ver: MESECVI. Segundo Informe Hemisférico sobre la Implementacién de
Convencién de Belém do Para. Washington, D.C.: Mecanismo de Seguimiento
de la de la Convencién de Belém do Para (MESECVI), Organizacién de los
Estados Americanos, 2012, p.59-60, http://www.oas.org/es/mesecvi/docs/
MESECVI-SegundolnformeHemisferico-ES.pdf.

41 CEPAL/OIG, Autonomia en la toma de decisiones: Poder judicial (porcentaje
de mujeres ministras en el maximo tribunal de justicia o corte suprema),
http://www.cepal.org/oig/ws/getRegionallndicator.
asp?page=07&language=spanish
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2.6. La violencia contra las mujeresy el enfoque de la seguridad
en el ambito puiblico

Aunque la falta de seguridad ciudadana es un problema que afecta
a toda la poblacién, podemos afirmar que las mujeres viven la violencia, el
despojo, la trata y otros problemas de seguridad de una manera distinta
a los hombres, diferencia resultante principalmente de la construcciéon
social de los roles de género y de la relegacion tradicional de las mujeres
al ambito privado.

En 2014, se cumplieron 20 afios de la adopcidn de la Convencion
de Belém Do Para. Los Estados de esta region tienen todavia una deuda
que cumplir en materia de violencia y discriminacion contra las mujeres.
Las decisiones, tanto del sistema interamericano de derechos humanos,
como del sistema internacional, dan cuenta no sélo de esta deuda histérica,
sino de lo mucho que falta por hacer en el deber de respetar y garantizar
el derecho de las mujeres y de las nifias a vivir libres de violencia y
discriminacion.

Desde 1994, cuando se adoptd la Convencion de Belém Do Pars3,
sus 32 Estados Parte han realizado importantes esfuerzos para avanzar
en la construcciéon de un mundo mas justo, equitativo e igualitario para
las mujeres. Sin embargo, a pesar de los esfuerzos de los Estados Parte
de la Convencion por reflejar la gravedad del problema, las altas cifras
de violencia y la multiplicidad de formas en que se expresa contra nifias,
adolescentes y mujeres hacen evidente la necesidad de profundizar esos
esfuerzos. Como destacan los ultimos informes entregados por los Estados
al Mecanismo de Seguimiento de la Convenciéon (MESECVI):#

e En Argentina, mas de 8,000 mujeres denuncian cada afio verse

afectadas y subafectadas por algtn tipo de violencia;

42 MESECVL Herramientas regionales de lucha contra la violencia hacia las
mujeres: La Convencién de Belém do Pard y el Convenio de Estambul.
Washington, DC: Mecanismo de Seguimiento de la Convencién de Belém do
Par4, Organizacién de los Estados Americanos y Consejo de Europa, 2014,
p.17-21, http://www.oas.org/es/mesecvi/docs/MESECVI-CoE-CSWPub-ES.
pdf
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¢ Segun los registros de salud de Bolivia, por cada 100,000 mujeres,
323 han sido victimas de violencia, pero se estima una tasa de
atencion amujeres victimas de solamente 10.46 por cada 100,000;

e En Brasil, por cada 100,000 mujeres, 815.04 mujeres ha sido
victimas de violencia en los dltimos doce meses;

e En Colombia, 37% de las mujeres alguna vez casadas o unidas
reportaron haber sufrido agresiones fisicas por parte de su
esposo o compafiero;

e En El Salvador, entre 2.7% y 5% de las muertes violentas de
mujeres registradas por la Fiscalia General fueron judicializadas
y terminadas en sentencia entre 2005 y 2010;

e En Guatemala, de un total de 7,548 casos ingresados por violencia
contra las mujeres, sélo 909 han sido sentenciados;

e En México, por cada 100,000 mujeres, 46,994 de entre 15 y 55
afios, declararon haber sufrido al menos un incidente de violencia
alolargo de la relacién con su dltima pareja;

e En la Republica Dominicana en 2012, se denunciaron alrededor
de 65,709 casos de violencia contra las mujeres, incluyendo 3,488
casos de violencia sexual

e En Suriname en 2012, 2,582 mujeres fueron victimas de femicidio

a manos de su compafiero o excompaiiero intimo

Aunque todos los derechos humanos existen tanto en el ambito
privado como en el publico, la violencia contra las mujeres (en particular
la intrafamiliar o doméstica) se considera todavia a nivel social como un
problema privado, a resolverse entre las parejas, en vez de una amenaza a
la seguridad de las mujeres. Esto ha significado que en la practica el tema
no se incluya en la politica publica sobre la seguridad, ni sea visible como
parte del trabajo de proteccion que realiza el sector de seguridad en la
mayoria de los paises de la region.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES PARA LA
POLITICA PUBLICA

En las ultimas décadas, la region ha adoptado un sinnimero de
acuerdos juridicos vinculantes y de acuerdos politicos y declaraciones de
compromisos sobre los derechos humanos de las mujeres y la igualdad de
género, y estd mas alla del alance de este informe reiterarlos. Cabe destacar
que todos estos acuerdos son fundamentales para la plena inclusidn social
de las mujeres y el ejercicio de sus derechos, y que lleg6 la hora en que
tenemos que transformar estos compromisos en una realidad para la vida
de las mujeres.

Los elementos fundamentales de la inclusion social de las mujeres
incluyen:

e El reconocimiento y la garantia de los derechos sexuales y
reproductivos, tanto de hombres como de mujeres;

e Un mayor trabajo de acompafiamieno y de seguimiento con la
educacién y la comunicacién para generar un cambio estructural
en las normas, los roles y los estereotipos de género;

e La promocion de la corresponsabilidad entre mujeres y hombres
para el trabajo doméstico y de cuidado y una infraestructura de
politicas y servicios que lo permita;

e Un mayor enfoque en la politica social como herramienta de lucha
contra la desigualdad y la exclusiéon - incluyendo la seguridad
social y la infraestructura de cuidado;

e La participacion, liderazgo e incidencia de las mujeres en todos
los procesos y en todas las instancias democraticas de sus paises
en condiciones de igualdad y no discriminacion;

e Laregulacion de la economia informal, la eliminacién de la brecha
salarial y nuevos enfoques en la creacién de empleo que permitan
a las mujeres participar en el mercado laboral en condiciones de
igualdad y con la posibilidad de conciliar su vida laboral y familiar;

e La eliminacién de la cultura de impunidad y aceptacién social de

la violencia contra las mujeres y las nifas;
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e La generacion de datos y de otras formas de evidencia sobre
las desigualdades de género, el uso de indicadores en base
a un enfoque de derechos para medir de manera efectiva el
impacto de nuestros esfuerzos y el fortalecimiento de sistemas
y mecanismos de rendicion de cuentas sobre el cumplimiento de
los compromisos adoptados en materia de derechos humanos de

las mujeres e igualdad de género.

* Secretaria Ejecutiva de la
Comisién Interamericana de Mujeres (CIM)
** Especialista Principal de la

Comisién Interamericana de Mujeres (CIM)
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La desigualdad en la educacién en las Américas:
Trabajando para crear oportunidades
educativas para todos

Marie Levens*

EL CRECIMIENTO, LA DESIGUALDAD, LA POBREZA Y LA
EDUCACION

lo largo del dltimo decenio, las economias de América Latina y el

Caribe han venido creciendo, con gran frecuencia a un ritmo de

dos digitos. Es posible que la regiéon haya sobrevivido a la crisis
financiera mas global, pero la generacion de empleo, el comercio el y
turismo han aminorado, las reservas financieras se han venido empleando
en gran medida para contrarrestar la depreciacion y las fluctuaciones
continuas en las tasas de cambio y ha aumentado el desempleo entre los
jovenes. La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
informa que “algunos paises centroamericanos y de América del Sur
continuaron enfrentando serios desequilibrios fiscales, mientras que en
varios del Caribe estos desequilibrios se sumaron a margenes precarios
para endeudarse, lo cual ha sido la base para iniciar profundos procesos de
ajuste fiscal en algunos de ellos” (CEPAL, 2013, pag. 56).!

Un circulo vicioso: Nuestro mayor desequilibrio es la desigualdad.
Una agenda de crecimiento no puede abordar por si sola el desalentador
historial de desigualdad; incluso en nuestros afios mas recientes, de alto

1 2013. Division de Desarrollo Econémico de la Comisiéon Econdémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL). Balance Preliminar de las Economias de
América Latina y el Caribe. Organizacién de las Naciones Unidas.
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crecimiento, la desigualdad no se ha reducido. Una educacién de alta
calidad es una puerta hacia un futuro productivo. Sin embargo, Fernando
Reimers, de Harvard, escribe que “la pobreza y la educacién no pueden
erradicarse interviniendo solo en la educacién [exclusivamente]. Los
niveles mas altos de educacién, por si mismos, no generaran mas empleos
con salarios dignos.”? Las brechas educativas son mas grandes en los paises
que exhiben mayores desigualdades en los ingresos, pero eso es solo
una parte de la historia. La desigualdad puede encararse a través de un
crecimiento de mayor calidad, lo cual requiere una educacion de calidad.

Ante la dependencia de la interconexién en el acelerado
mercado econémico mundial de hoy, las demandas de empleos altamente
productivos y con conocimientos informaticos estdn aumentando a la
par. Aunque el panorama financiero podria ser solamente una imagen
de la inestabilidad y el desequilibrio econémicos, la regiéon ha padecido
desigualdad durante décadas. Hemos forjado relaciones comerciales
con paises fuera de nuestra regién, pero no comerciamos lo suficiente,
incluido el intercambio de ideas, entre nosotros mismos. El crecimiento
ha fomentado las oportunidades. Sin embargo, se ha ampliado la brecha
entre los poseedores de informacion y oportunidades y los desposeidos.
Nuestras ciudades estan creciendo. Empero, lo mismo ocurre con nuestros
barrios urbanos marginales y nuestras tasas de delincuencia.®* Nuestra
region esta abierta al comercio, pero los pobres de las zonas rurales tienen
poco acceso a las oportunidades y a la educacién y nuestros pobres que
habitan en zonas urbanas estan subatendidos. Las expectativas son altas,
pero nuestros puntajes en los exdmenes son bajos. En nuestro mundo
interconectado, la competencia es alta, pero grandes fragmentos de
nuestras poblaciones estan excluidos de participar porque no saben leer
ni escribir.

2 Riemers, F. 2001. Unequal Schools, Unequal Chances: The Challenges to
Equal Opportunity in the Americas. David Rockefeller Center Series on Latin
American Studies.

3 “En promedio, un incremento de un punto porcentual en el coeficiente de
Gini [que mide la desigualdad] parece aumentar las tasas de delincuencia
entre un 1% y un 4%.”
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La desigualdad puede leerse en los rostros de los nifios que
comparan sus vidas con las de quienes ven en las pantallas de sus
televisores. La desigualdad se escucha en las voces de las comunidades
marginadas que expresan “una oleada de desanimo y descontento social”*
por no ser escuchadas. La desigualdad puede verse en la plaza publica,
donde crecientes multitudes de estudiantes protestan porlainaccesibilidad
de la educacién superior, mientras que los que han tenido la suerte de
graduarse de nuestras universidades a menudo buscan oportunidades
fuera de nuestras fronteras.

La desigualdad no se limita a ciertas clases, razas o antecedentes
familiares: se extiende a las nifias, a los nifios victimas de abusos, a los
nifios trabajadores, a los refugiados, los migrantes, las minorias religio-
sas, las nifias trabajadoras domésticas, las comunidades indigenas, las po-
blaciones rurales, los nifios con discapacidades crénicas o episddicas, los
nifios en zonas de conflictos, los huérfanos del VIH-SIDA y aquellos nifios
cuyas familias viven por debajo de la linea de la pobreza o que se estan
deslizando hacia un nivel inferior. “Los grupos étnicos minoritarios se car-
acterizan por exhibir el nivel mas alto de pobreza y el menor acceso a las
tierras, la vivienda, la salud, la pobreza y la representacion politica y, en
especial, la escolaridad.”® La deforestacion y el agua subterranea contami-
nada afectan de manera desproporcionada la salud y los medios de subsis-
tencia de los pobres, lo que impone barreras practicamente insuperables
para la busqueda de una educacion basica.

El Indice de Oportunidades Humanas (IOH). El I0H analiza y
mide el acceso al agua, al saneamiento y a la electricidad (considerados
servicios basicos) desde la 6ptica de la desigualdad. También incluye dos
indices de educacidn: la conclusion a tiempo del sexto grado y la asistencia
a la escuela de nifios entre 10 y 14 afios de edad. En América Latina y el
Caribe, los coeficientes de Gini (las medidas de distribucién del ingreso

en toda la sociedad) y el IOH revelan la desalineacion entre nuestros fines

4 Talvi, E., Munro, I. 2013. Are the Golden Years for Latin America Over?
Brookings Institution: http://bit.ly/1hBwPtf.

5 Conconi, A. 2007. Are there ethnic inequality traps in education? Evidence
for Brazil & Chile. Oxford Poverty and Human Development Initiative.
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de desarrollo, nuestros sistemas educativos existentes y nuestra visiéon de
una region estable, democratica y orientada al progreso.®

Las desigualdades que podemos cuantificar se agravan debido
a desigualdades cualitativas que también podemos medir. Podemos
contar, con relativa precision, el nimero de escuelas y el nimero de nifios
matriculados en ellas. Sin embargo, construir mds escuelas no es garantiade
una educacién de calidad. Una nueva escuela planeada para una zona rural
bien podria quedar vacia. Las escuelas con un cuadro docente de maestros
sin preparacion profundizan las desigualdades. Los vecindarios inseguros
y los edificios escolares inseguros vuelven imposible el aprendizaje. La
expansion educativa y el acceso a la educacion no equivalen a inclusiéon
educativa.

La Alianza Mundial para la Educacién afirma que “si todos los
estudiantes de los paises de bajos ingresos adquirieran nociones basicas
en lectura, 171 millones de personas podrian salir de la pobreza.”” Un
afio adicional de escolaridad incrementa hasta en un 10% los ingresos
de una persona. La educacion es una oportunidad clara e identificable y
un catalizador constante de crecimiento personal, prosperidad nacional,
desarrollo social y participacién ciudadana medibles. El crecimiento, la
desigualdad, la pobreza y la educacidén estan inextricablemente ligados.

1. ViINCULOS DESIGUALES Y FRAGILES EN LA CADENA DE
SUMINISTRO DE LA EDUCACION

La nifiez - desigualdad temprana: Mientras a mas temprana
edad adquieran y desarrollen los nifios sus habilidades cognitivas, motoras
y psicosociales, mas probabilidades tendran de convertirse en miembros
productivos de la sociedad y de consolidar posibilidades sustancialmente

mas altas de nacimientos con atencién profesional, vacunaciones y

6 Ferreira, EH.G., Messina, |, Rigolini, J., Lopez-Calva, L.F, Lugo, M.A. y Vakis,
R. 2013. La movilidad econdmica y el crecimiento de la clase media en
América Latina. Washington, D.C. Banco Mundial.

7 Overview Why education? The benefits of education. Sitio web del Global
Partnership for Education: http://bit.ly/1k]186q.
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nutricion® para las generaciones subsiguientes. Sin embargo, los nifios
de familias de estatus socioeconémico bajo se pierden de eslabones
importantes en la cadena de suministro que conduce a las oportunidades.

A falta de intervenciones focalizadas y que deban rendir cuentas
parala edad temprana, la cadena de la desigualdad se vuelve mas débil y las
probabilidades de compensar una mala educacién son casi insuperables.
“Los grupos étnicos minoritarios, por disefio o marginacién, no pueden
depender del acceso a la tierra, la vivienda, la salud, la representacién
politica y, en especial, la educaciéon.”” Cuando se matriculan, exhiben
deficiencias sustanciales en conocimientos basicos y sefales iniciales de
fracaso y desigualdad. “El 82% de los discapacitados [En América Latina y
el Caribe] son pobres”!? aproximadamente 6,5 millones de nifios no asisten
alaescuela, incluidos entre el 20% y el 30% de los nifios con discapacidad.
Aquellos nifios cuyas familias hablan un idioma indigena o no oficial se
hallan en especial desventaja y sufren incluso mas marginacion.

Las aulas con el éxito académico mas bajo, la mas alta incidencia de
disturbios y violencia dentro de las aulas y las mayores tasas de deserciéon
toleran el hostigamiento, hacen caso omiso de la diversidad cultural,
ignoran alos estudiantes con necesidades distintas para el aprendizaje y no
han establecido estructuras ni apoyo para asegurar la equidad de género.
Un alto porcentaje de los estudiantes provenientes de este tipo de entorno
a la larga dejan de buscar empleo remunerado, no reciben servicios de
salud y se abstienen de expresar sus preocupaciones. Con habilidades
inadecuadas para obtener empleo, los jévenes se sienten impotentes
entre los poderosos, ademas de desconfiar de ellos. La exclusién diezma
su respeto por s{ mismos y alimenta un circulo vicioso de discriminacién

autoimpuesta.

8 Jaime Saavedra. 2009. Midiendo la Desigualdad de Oportunidades en
América Latina y el Caribe. Grupo de Pobreza y Género para la region de
América Latina y el Caribe. Banco Mundial.

9 2010. PNUD: Marginalized Minorities in Development Planning: United
Nations Development Programme Resource Guide and Toolkit.

10  2014. Banco Mundial. Discapacidad y desarrollo inclusivo en América
Latina y el Caribe
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La comunidad de padres es un catalizador poderoso para asegurar
que la educacién obtenida en la escuela se refuerce en el hogar. Los
esfuerzos por educar a los padres de familia e incluirlos como participes
y agentes clave para reforzar la educacién han reducido las presiones que
obligan a los hogares pobres a aumentar sus ingresos o su oferta laboral
recurriendo al trabajo infantil y han aumentado los incentivos para que las
familias envien a sus nifios a la escuela.

Una educacién inequitativa es un problema de salud ptiblica.
Un apoyo insuficiente a la educacién se correlaciona con crisis persistentes
de salud publica, entorpece los logros y reduce su duracién y su calidad.
Los estudiantes que no estan en condiciones de aprender no aprenderan
bien. Para cambiar de rumbo este ciclo se requiere una evaluacién exacta
de quién estd asistiendo a nuestras escuelas y quién no, ademas de
programas educativos accesibles y de salud publica, capacitacién docente
y participacion de la comunidad. Se ha demostrado que las actividades
encaminadas a atacar los problemas de obesidad, salud mental y abuso
del alcohol reducen los gastos médicos cubiertos por el estado, fomentan
los habitos saludables y reducen la incidencia de las enfermedades de
transmision sexual.

Prestar atencién a las tasas de desercién escolar y repeticion
de grados. Aproximadamente 117 millones de nifios, nifias y adolescentes
en edad de ingresar a educacién inicial (que deberia empezar por lo
menos un afio antes de la primaria), primaria y primer ciclo de secundaria,
exhibieron dos o mas afios de rezago. Cerca del 22% de los estudiantes de
entre 11 y 14 afios no han completado la educacién primaria”.!*

América Latina y el Caribe tienen, como regién, la tercera
tasa mas alta de abandono escolar antes de concluir el dltimo grado de
educacion primaria, con un 17%.'2 “Por otro lado, dado que una de las

causas principales de la desercidn escolar es la necesidad de encontrar un

11 2012. UNICEF Iniciativa Mundial por los Nifios Fuera de la Escuela.
Completar la escuela. Un derecho para crecer, un deber para compartir.
Resumen Ejecutivo, América Latina y el Caribe.

12 2012.UIS/UNESCO Compendio Mundial de la Educacion.
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trabajo por motivos de subsistencia, este fendmeno acarrea la entrada en
el mercado laboral de jovenes con bajos niveles educativos.”!?

El fracaso académico, que se manifiesta en forma de repeticion
y rematriculacién genera costos innecesarios para el sistema. En
Iberoamérica, los costos consiguientes a la repeticidn alcanzan los 19.900
millones de dolares, es decir, tres veces el costo de las metas de cobertura
universal de nivel inicial a primer ciclo de secundaria, segin se estipula en
las Metas 2021.'* Se estima que los gobiernos de gastan cada afio 12.000
millones de ddlares a causa de la repeticién de curso.’

Las aulas para multiples edades podrian plantear una solucién
viable al gasto de construir instalaciones escolares, pero la experiencia para
los estudiantes de mayor edad, cuyas necesidades so fundamentalmente
distintas de las de los mas jovenes, puede ser culturalmente enajenante y
humillante.

Las transiciones de la escuela primaria a la media y secundaria
y de la educacién secundaria a la educacién superior muestran los otros

eslabones débiles en la cadena de suministro de educacion de calidad. En

13 2013. Perspectivas econémicas de América Latina. OCDE. http://bit.
ly/1msL3oe.

14 Estas cifras provienen de la Organizacién de Estados Iberoamericanos
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (OEI), que coordina la iniciativa
Metas Educativas 2021, orientada a obtener el compromiso de los paises
iberoamericanos de alcanzar metas especificas de mejora en la calidad y la
equidad de la educacién y de la inclusién social.

Iniciativa Mundial por los Nifios Fuera de la Escuela. Completar la escuela.
Un derecho para crecer, un deber para compartir. Resumen Ejecutivo,
América Latina y el Caribe. Copyright UNICEF 2012. UNESCO/UNICEF.

El andlisis estadistico se basa en datos administrativos de los paises en la
region. Estos datos se recopilaron utilizando la base de datos de la UIS a
mayo de 2011. Copyright UNICEF 2012.

15 NOTA: estas estadisticas han sido sustituidas por datos mas recientes. Ver
arriba. Pero las razones por las cuales la repeticién de grados es costosa
siguen siendo validas.

Panordmica regional: América Latina y el Caribe. La persistencia de las
desigualdades obstaculiza los progresos hacia la EPT. UNESCO. Informe de
Seguimiento de la Educacién para Todos. 2009. 4 y 5 de noviembre de 2010,
Reunidén Ministerial de Educacién de la OCDE, Paris. Investing in Human and
Social Capital: New Challenges.
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“Invertir en Capital Humano y Social: Nuevos Desafios”, 1a OCDE determiné
que “a fin de tener impactos duraderos en cuanto a resultados sociales,
cada una de las etapas en la trayectoria de aprendizaje de un alumno
individual debe estar conectada con las demads etapas. Las intervenciones
tempranas pueden arrojar grandes beneficios a largo plazo solamente
cuando los entornos de aprendizaje subsiguientes estan sincronizados con
las primeras inversiones.”1¢

Las pruebas comparativas mundiales son una herramienta
de diagndstico, no una competencia. El Programa para la Evaluacién
Internacional de Alumnos de la OCDE (PISA, por sus siglas en inglés),
clasifico a los paises latinoamericanos participantes en el antepenultimo
lugar en lectura, matematicas y ciencias de entre los 65 paises que tomaron
la prueba. Muchos educadores cuestionan la validez de sus medidas
estandarizadas.'” Los tamafios de las muestras para las encuestas y las
pruebas del PISA siguen siendo pequeiios, no todos los paises proporcionan
datos de ubicacién de las escuelas y no se calculan los abandonos. Sin
embargo, el examen PISA suministra investigaciones iluminadoras sobre
competencias que evalian el grado hasta el cual el aprendizaje en aulas
conduce a (a) la capacidad de los estudiantes para resolver problemas y
(b) qué tan bien pueden participar en la sociedad.

Aunque puede argumentarse que, al igual que la economia, el exa-
men es un retrato mas que una pelicula, la investigaciéon indica la necesi-
dad de asignaciones y reasignaciones para revisar los curriculos y el desar-
rollo profesional de los maestros. El mismo gasto que se aplica a mejorar
la situacién del pais en ciencias se invierte mejor centrandose en si las
ciencias son o no relevantes e incluyentes. Los programas que integran,

por ejemplo, la ciencia de la seguridad, no solamente han salvado vidas a

16 Investing in Human and Social Capital: New Challenges. Issues for
Discussion. Reunién Ministerial de Educacién de la OCDE. 4 a 6 de febrero
de 2010: http://bit.ly/1j0weWD.

17 Barros et al (2008). Midiendo la Desigualdad de Oportunidades en América
Latina y el Caribe. Edicién de conferencia. Foro Sobre Desarrollo de
América Latina http://bit.ly/1nhFkyv. http://siteresources.worldbank.org/
LACINSPANISHEXT /Resources/Book_IOH.pdf
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través de la prevencion y la planeacién, sino que también han aumentado
el desempefio de los estudiantes.!®

Educacion superior. La cadena de suministro de la educacion y
las intervenciones focalizadas que pueden encargarse de que se realice
no pueden limitarse al final de la escuela secundaria. Las universidades
regionales cimientan la equidad y el desarrollo. El apoyo para educacién
superior y para la construccién de universidades nuevas es costoso,
pero los nuevos modelos de colaboracién multiuniversitaria y alianzas
mundiales pueden suministrar oportunidades a nivel mundial a través de
cursos compartidos, aprendizaje combinado, certificados de competencias
y programas de difusion distribuidos que conectan el servicio con el
aprendizaje. Para cubrir las necesidades de un mundo globalmente
interdependiente, las universidades deben reconsiderar los modelos
tradicionales con que se imparten los cursos y reimaginarse como
laboratorios de innovacién capaces de formar talento y de enfrentar las
desigualdades, o llegaran a ser irrelevantes.

2. LOS MAESTROS Y LA DESIGUALDAD: DE LA CADENA DE
SUMINISTRO A LA CADENA DE DEMANDA

Lo que se aplica a las universidades también se aplica a la profesion
docente. A menos de que los maestros estén calificados y comprometidos con
ellogro de los alumnos, existen pocas esperanzas de que los nifios desarrollen
resistencia, motivacion y esperanza. Las politicas que incluyen las voces de los
maestros de inmediato obtienen la participacién de una comunidad de desar-
rollo local capaz de servir como agentes receptivos del cambio.

Aunque toda regla tiene su excepcién, el aprendizaje de los
alumnos esta directamente correlacionado con la calidad de los maestros.
Guillermo Perry, antiguo Economista Jefe para Latinoamérica del Banco
Mundial, lo plantea asi: “;A quién de nosotros se le ocurriria dejar la

educacion de sus hijos en manos de sus peores comparieros de clase?”?

18 Hall Joshua D. (2010). Essays on inequality, education, trade and endog-
enous growth. Disertacién para doctorado. Drexel University.
19 (17 de diciembre de 2013). PREAL Enlaces: training first-rate teachers.
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José Guzman, del PREAL, resume gran parte del desafio para
los responsables de la formulacién de politicas y recomienda que: “
un panorama amplio de la profesién docente deberia considerar la
capacitaciéon delos maestros antes del servicio y durante el servicio,ademas
de otros aspectos interrelacionados, como mecanismos para la seleccidn,
contratacién, promocién y —en ocasiones— el despido de maestros;
normas y expectativas con respecto al desempefio de los maestros; sueldos
e incentivos, asi como evaluacion y rendicién de cuentas. Adicionalmente,
las instituciones y los procesos para poner en ejecucion las politicas sobre
los docentes son también elementos importantes para el andlisis de las
politicas: el papel del Estado, de las organizaciones de maestros y de otras
parte interesadas; tensiones entre autoridad y participacion; capacidades
y recursos institucionales; demandas a corto plazo vs. planeacién a largo
plazo; y asignacién presupuestal.”?

Los datos derivados de andlisis en todo el hemisferio de los
programas de induccién de maestros, preparaciéon docente, logros de los
estudiantes y entrevistas con maestros que han obtenido premios indican:
(a) demasiado énfasis en conceptos generales y tedricos inconexos de las
necesidades mas practicas y las realidades en el aula, (b) poca preparaciéon
para atender a los nifios con necesidades diversas y culturas distintas, (c)
resistencia alas comunidades de practica docente en linea capaces de crear
redes de apoyo, formular planes de estudio y compartir practicas eficaces,
(d) adopciodn ineficaz de las tecnologias en ausencia de retroalimentacion
de los maestros y (e) financiamiento limitado para programas de tutoria
—en especial los dirigidos a apoyar a maestros nuevos— y becas para
personas con alto potencial capaces de un liderazgo local acertado.

Redes de maestros, TIC y recursos educativos abiertos. Si no
hay posibilidades de que aprendan unos de otros y unos con otros y de
que se establezcan comunidades de practica, los gastos en el desarrollo
profesional de los maestros producirdn poco crecimiento medible en

PREALblog. http://bit.ly/1nKidis.

20 Guzman, ], et al (2013). Effective teacher training policies to ensure ef-
fective schools: a perspective from Central América and the Dominican
Republic. PREALblog. http://bit.ly/1iFOv8i.
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el desempefio docente. Las redes de maestros ayudan a abordar las
dificultades que les implica estar aislados al crear entornos seguros en
los que pueden plantear preguntas, compartir practicas profesionales y
programas de estudio y resolver problemas.

Los libros de texto obsoletos excluyen a las escuelas del acceso a
materiales de alta calidad que pueden adaptar para uso local. Los maestros
en América Latina y el Caribe estdn acogiendo rapidamente los Recursos
Educativos Abiertos (REA). Aunque los programas y estrategias focalizados
que se disefian para cerrar la brecha de desigualdad e inequidad deben
ir acompafiados de una mayor provisiéon de fondos, un cambio hacia esta
estrategia produce beneficios mucho mayores. MIRA, pionero mundial en
el desarrollo de un mapa de Recursos Educativos Abiertos en el que se
identifican las iniciativas para los grados K a 12, es una colaboracion de
19 entidades basadas en América Latina encabezada por educadores y
tecnologos en Brasil y Ecuador.?!

Una sociedad es tan fuerte como sus maestros. Debemos
cambiar nuestra percepcién de los maestros como mensajeros que
imparten contenido curricular por la de maestros lideres que son: (1)
apasionados de su materia y compasivos hacia los nifios, (2) capaces
de identificar oportunamente, diagnosticar y remediar dificultades de
aprendizaje, (3) apoyados para articular estrategias basadas en datos y
de bajo costo para llegar a los nifios socialmente marginados, (4) habiles
para la adaptacién y el uso de las TIC, (5) disefiadores de entornos para el
aprendizaje amables con los nifios y enfocados en la equidad (6) cémodos
dentro de sus comunidades como embajadores del aprendizaje.?

Escuelas seguras. La crisis econdmica mundial ha afectado
negativamente la innovacién y la competitividad global en la regién
Latinoamericana. De acuerdo con el informe de la CEPAL (2010), la
dependencia de la zona en la produccién de bienes exportados que

carecen de tecnologia ha creado una discrepancia entre América Latina y

21 MIRA: http://mira.org.br.

22 Mansuri, Ghazali y Vijayendra Rao. 2013. Localizing Development: Does
Participation Work? [Localizando el Desarrollo: ;Funciona la Participacidon?]
Washington, D.C.: Banco Mundial.
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las naciones mas grandes, como China. El Foro Econémico Mundial (2010)
también describe como lo méas necesario para resolver la desigualdad en
América Latina curriculos mejorados, con hincapié en el sentido numérico
matematico, aptitudes de lectura y escritura funcionales, ciencias y —lo
mas importante— habilidades tangibles. El desarrollo profesional en
esta region es critico para ayudar a salvar la brecha entre la economia
latinoamericanay el resto del mundo. Con el intenso uso de los dispositivos
moviles incluso en las zonas mas remotas, la integracién de la tecnologia
es un fin alcanzable, e incluso puede mejorar la atencion de la salud. Las
escuelas seguras tienen el potencial de ensefiar alos nifios habilidades para
la vida real y Ciencia, Tecnologia, Educacién y Matematicas, preparar a los
alumnos estudiando los desastres naturales y la consecuente planeacién,
obtener el apoyo de las comunidades, servir como recurso para fomentar
la higiene y la buena salud y despertar mentes innovadoras y creativas
preparadas para los mayores ambitos de productividad en el mundo:
matematicas, ciencia y tecnologia. Este tipo de desarrollo profesional
podria funcionar porque integra estdndares nacionales a la vez que cubre
las necesidades de las comunidades latinoamericanas en sus esfuerzos por

mejorar la economia de la region.

3. ESTRATEGIAS QUE HACEN FRENTE A LA DESIGUALDAD
Y FORTALECEN LOS VINCULOS

Ejemplos regionales de excelencia: En la regiéon abundan
modelos inspirados en la accién de los gobiernos que resultan en politicas
ejecutables, practicas hemisféricas compartidas, compromisos con la
comunidad, e inversiones en liderazgo educativo a nivel individual e
institucional, entre ellas:

e La ciudad de Medellin, Colombia, constituye un ejemplo tnico
e innovador de la forma en que las ciudades pueden volverse
incluyentes a través tanto de planeacidn de la infraestructura
como de interaccion de los ciudadanos.”

23  Romero, S.2007. “Medellin’s Nonconformist Mayor Turns Blight to Beauty.”
New York Times, 15 de julio. http://nyti.ms/1mqD32] (7 de octubre de 2013).
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e En Chile, una sala de computo mévil ofrece clases de educacion
comunitaria a los miembros de comunidades indigenas; Docente

al Dia conecta a los maestros con contenidos y entre si.

e En México y Paraguay los censos son disefiados especificamente
para incorpora informacién vital sobre los pueblos indigenas.

e EnBrasil, “una mayor atencién a los quilombolas se ha traducido
en esfuerzos concertados del gobierno brasilefio y la sociedad
civil para la inclusién social bajo términos quilombolas. Las
politicas, particularmente en materia de educacién y salud, se
adaptan especificamente a la herencia y la forma de vida de los

quilombolas."?*

e En Bolivia, Barrios de Vereda —un proyecto grande de
infraestructura— obtuvo la participacion comunitaria en la
planeacién, gracias a lo cual se logré contar con instalaciones
sanitarias interiores, iluminaciéon en exteriores y servicios de

atencion infantil.

e En Ecuador, una inversioén en ciencias y seguridad sismicas para
Quito ha creado conciencia sobre los riesgos y generado un
programa robusto de preparacién y planeacion.

e EnPanama se halogrado que los ingresos generados por el Canal
de Panama se utilicen para la educacion mediante politicas claras
al respecto.

Elhemisferio es estd lleno de ejemplos que equilibran crecimiento,
desarrollo, educacién e inclusion. Las iniciativas de redistribuciéon
transparente y responsable y de transferencias monetarias condicionadas
estan centrando su atencion en los impactos medibles del abordaje de las

desigualdadesylas estrategias correctivas para poblaciones marginadas.?®

24 Wong (2012), Mansuri y Rao. (2013). Banco Mundial. Inclusion matters:
the foundation for shared prosperity. Conferencia “New frontiers of social
policy”. http://bit.ly/1iL4Uvp.

25 Red Interamericana de Proteccién Social. Transferencias Monetarias
Condicionadas http://bit.ly/10il11lyh.
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La gestion basada en escuelas incluyentes estd construyendo liderazgo
educativo regional en lugar de centralizado. Las guarderias infantiles
“han ampliado los programas de proteccion social con componentes para
la primera infancia,”®® que incluyen transferencias monetarias para las
familias que asisten a los servicios de salud. Programas de alta calidad en
educacion y salud para la primera infancia —desde vigilancia durante el
embarazo, nacimientos con atencién profesional, nutriciéon y desarrollo
neuroldgico de los nifios pequefios— estdn dando como resultado una
posibilidad 27% mayor de que los nifios no abandonen la escuela.

No existe un solo enfoque aplicable a todos. La inclusién, por su
naturaleza misma, requiere de un enfoque multidimensional, colaborativo.
Las iniciativas de gran escala, reproducibles, no pueden concebirse y
aplicarse verticalmente desde una oficina central en una ciudad capital.
Tampoco hay pruebas que sugieran que una estructura horizontal
completamente descentralizada, dispersa y sin rendicién de cuentas sea
mas eficaz.

Es necesario tener la participacion de las comunidades. Los
lideres educativos de mayor éxito llegan a las personas que llegan a las
personas y se convierten en lideres educativos. La inclusién basada en la
comunidad “puede mejorar la prestacién de servicios en sectores como
la salud y la educacién, mejorar la sostenibilidad de los recursos y ayudar
a las comunidades a construir infraestructura de menor costo y mayor
calidad (Wong 2012; Mansuri y Rao 2013).”?” Asimismo, en virtud de que
estan orientados mayormente a los pobres y vulnerables, estos programas
pueden ayudar a llevar las voces de estos grupos a los foros donde se
deciden las politicas e inspirar asi a las comunidades a hacer frente a

problemas aparentemente insolubles.

26 UNESCO (2009). Panoramica regional: América Latina y el Caribe. Informe
de Seguimiento. http://bit.ly/1hqPqbE.
27 Wong (2012), Ibid.
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4, RECOMENDACIONES: EL PAPEL DE LA OEA EN LA
REDUCCION DE LA DESIGUALDAD EN LA EDUCACION

La OEA es una plataforma tnica para exhibir liderazgo mundial
convocando a didlogos de politica transectoriales y cooperacién técnica
interdisciplinaria capaz de ampliar las oportunidades y las intervenciones
educativas para hacer frente a la desigualdad.

La inclusion requiere un compromiso multidimensional.
La naturaleza multidimensional de la desigualdad requiere enfoques
transectoriales diseflados para establecer estrategias practicas que
aumenten la capacidad y la agencia humana.?® Vivimos en un mundo
tecnologicamente dependiente, pero ninguna aplicaciéon ni ningin
dispositivo pueden por sisolos asegurar laigualdad o abrir oportunidades.
Debemos emplear sistemas de gestion de la informacion para monitorear
los datos que necesitamos para tomar decisiones informadas, pero ¢las
herramientas toman en cuenta a los marginados y excluidos? La voluntad
politica y el didlogo impulsan nuestra agenda, pero ;hemos invertido en
lideres educativos solamente para cerciorarnos de que los mecanismos
que instituimos aseguren que nuestras expectativas se cumplan y nos
ganemos la confianza de la comunidad?

La inclusién requiere un ecosistema. "La mayor parte de
los financiadores de la educaciéon se han concentrado en construir
infraestructura escolar y suministrar servicios. Estos esfuerzos son
intuitivos y pueden llegar eficazmente a las poblaciones vulnerables;
sin embargo, para evitar pasar por alto amplias oportunidades de
lograr beneficios sociales, los financiadores deberian tener en cuenta el
ecosistema mas amplio de la educacion, capaz de tener un impacto a gran

escala en el mejoramiento de la calidad, el acceso y la equidad.”®

28 Informe de Seguimiento de la EPT en el Mundo, 2009. Superar la desigual-
dad: Por qué es importante la gobernanza. http://unesdoc.unesco.org/
images/0018/001832/183289s.pdf.

29 D. Capital Partners (2013). Impact Investing in Education: An Overview of
the Current Landscape. ESP Working Paper Series, No. 59. pag. 9 http://osf.
to/1jpaqbx.
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Ellente del desarrollo con inclusién requiere un examen empirico
integral, transectorial, de la manera en que estamos implementando
verdaderamente la Carta de la OEA. Solamente nosotros podemos
identificar, convocar y recurrir a quienes son capaces de responder a
preguntas dificiles: ;Nuestras inversiones en educacidn estan aumentando
o reduciendo la desigualdad? ;Nuestros sistemas de informacién son
suficientes paradar cuentadelas comunidades marginadasy subatendidas?
(Estamos suministrando servicios de proteccion social y toda la gama de
atencion para los vulnerables y tradicionalmente excluidos? ;Estamos
prestando atencién a los puntos criticos de transiciéon en la cadena de
suministro de la educacién de tal manera que podamos frenar la ola de
abandonos? ;Tenemos programas para atraer a los jovenes a la escuela
y después de la escuela? ;Estamos aplicando nuestros recursos para
educacion en fortalecer a nuestras comunidades o en ponerlas en mayor
riesgo de extorsion y delincuencia?

Para las comunidades que atendemos, ;los sectores formal y no
formal estan participando en el proceso de fortalecimiento de la inclusién
social o estamos premiando el clientelismo? ;Estamos empleando
los métodos tradicionales de narraciéon de historias y los medios de
comunicacién (desde microblogs hasta telenovelas) para ensefiar y
promover la inclusion social? ;Estamos fomentando la inclusién ademas
de juzgar a los infractores? ;Estamos haciendo uso de las instituciones
existentes y creando incentivos para que las personas innoven en favor
de la inclusién social? Para los grupos excluidos y marginados, ;estamos
ofreciendo la educacién de tal manera que puedan tener acceso a ella, como
bibliotecas moviles, horarios flexibles, educacion basada en las actividades
de subsistencia para los padres de familia? ;Nuestro crecimiento esta
disefiado con base en la extraccién y la exclusién o en el respeto de la
estabilidad econémica, social y ambiental? ;Cémo podemos velar por que
nuestros maestros sean custodios brillantes y optimistas de nuestro futuro?

El Departamento de Desarrollo Humano y Educacién de la OEA
ha producido marcos sensibles y multidisciplinarios para asegurar que la

Carta Social de las Américas sea tomada en serio. En vista de las realidades
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delos recursos limitados —humanos, financieros y materiales— los paises
tienen que hacer elecciones y decisiones. Pero la inclusion esta al alcance
de nuestras manos.

1. Asignar los recursos sabiamente: Nuestro compromiso
hacia la educaciéon requiere que desviemos recursos hacia
programas educativos focalizados que atiendan a las poblaciones
vulnerables. Todos los nifios que asisten a la escuela primaria
durante por lo menos 4 o 5 afios deberian salir con habilidades
basicas de lectoescritura y aritmética para poder funcionar
en sus comunidades. Asegurar la rendicién de cuentas en los
programas de redistribucién; aumentar las becas para quienes
han demostrado tener potencial y financiar programas que les

permitan a los lideres crear una cascada de ensefianza excelente.

2. Convocar a las partes interesadas: Debemos atraer la
participacién del sector privado, los maestros, las organizaciones
estudiantiles, los padres de familia y las personas de comunidades
desfavorecidas, la sociedad civil y las universidades en diadlogos
disefiados para construir un sistema educativo mas incluyente
desde el nivel preescolar hasta la educacién superior. Para

comprender las necesidades son necesarios todos los actores.

3. Eliminar los obstdculos de acceso, equidad y calidad: El indice
de Oportunidades Humanas ofrece datos sobre las barreras para
participary tener acceso a una educacion de alta calidad. Elaborar
un mapa de las vidas de los nifios en las comunidades urbanas y
rurales para determinar como enfrentar (a) las vulnerabilidades
fisicas, invirtiendo en la infraestructura de la educacién; por
ejemplo, en carreteras, acceso a agua limpia, infraestructura
escolary equipo; (b) losimpedimentos académicos y psicosociales,
focalizando servicios disefiados para apoyar a los estudiantes
que estan en desventaja sin que sea culpa suya; (c) las barreras
educativas, desde eliminar los obsticulos que impiden que
los maestros se desarrollen profesionalmente, hasta apoyo de
recuperacion para los estudiantes y educacion para padres.
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4. Respeto a la cultura: Contribuir en procesos participativos
disenados para descubrir y sacar a la luz formas para integrar
la ensefianza en lenguas maternas en los programas de estudio
en los primeros grados; recolectar la sabiduria de los pueblos
indigenas; identificar incentivos para personas con alto
desempefio, obtener apoyo para abordar los desafios locales y

reconocer las riquezas de las diversas comunidades.

5. Aumentar subsidios y becas: Para los pobres y desfavorecidos,
asistir a la escuela —incluso a la escuela publica— puede estar
por encima de sus posibilidades. Los subsidios gubernamentales
que cubren matriculas, uniformes, alimentos, transporte, libros
y otros costos conexos pueden significar la diferencia entre si un
niflo asiste y permanece en la escuela o no. Y, para quienes cursan
la educacion superior, las becas, los préstamos a bajo costo y los
programas que pagan mentores y tutorias pueden significar la
diferencia entre si un alumno deja sus estudios o logra completar

su educacién universitaria.

6. Invertir en los maestros: Inspirar a las universidades y a la
sociedad civil a identificar talento prometedor y atraer a los
jévenes a una profesion vital; suministrar mentores para los
maestros en sus primeros afios; adaptar el desarrollo profesional a
las necesidades de los maestros en los contextos practicoslocales;
crear oportunidades para que los maestros participen en redes,
compartan nuevas ideas, actualicen los curriculos (incluyendo
los recursos educativos abiertos) y midan los impactos; articular
las contribuciones de los maestros con un proceso oportuno de
aprobacion de manera que se puedan cumplir los estandares
nacionales a través de atencion sistematica; facilitar mecanismos
de seguimiento que combinen datos cuantitativos y cualitativos
sobre el desempefio docente y los logros de los estudiantes; e

incentivar la creatividad y la innovacidn.

7. Elegir las tecnologias adecuadas: Trabajar con los sectores

privado y publico para apoyar la adopcién de tecnologias que
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les permitan a los educadores locales fortalecer habilidades en y no
para (o enlugar de) los maestros; apoyar la capacidad para conectar
a los maestros a la informacién y entre si; recurrir a la ayuda de los
maestros como expertos para determinar cdmo adaptar y adoptar
los recursos educativos abiertos para cubrir necesidades locales;
aprovechar las altas tecnologias (como el internet por satélite,
las redes inaldambricas malladas y portatiles y sus dispositivos, la
cobertura expandida de la telefonia mévil) con puntos de acceso de
tecnologia media (televisidn, radio, centros de computo con espacio
en servidores para contenidos vitales).

8. Entrelazar la educacion en el tejido de Estados incluyentes a
través de (1) politicas macroeconémicas integradas con politicas
sociales (2) democracia con responsabilidad, derechos y deberes
ciudadanos, equidad de género, multiculturalismo, derechos
universales, accién afirmativa, politicas sociales basadas en los
derechos; (3) el estado de derecho, el acceso universal a la justicia,
litigios en interés publico, libertad de la informacién, mecanismos

de responsabilidad; transparencia, voz y rendicidn de cuentas.

La OEA es una plataforma unica para exhibir nuestro liderazgo
mundial convocando a didlogos de politica transectoriales y cooperacién
técnica interdisciplinaria capaces de ampliar las oportunidades educativas
para hacer frente a la desigualdad. Con lazos profundos y acceso a todos los
niveles de la sociedad, asi como una reputaciéon de neutralidad y justicia,
los singulares conocimientos adquiridos por la OEA la colocan en posicién
de convocar personas, articular ideas especificas y cerciorarse de que las
practicas promuevan el bienestar humano.

Ningln otro organismo o entidad puede llegar con tanta eficacia a
las personas que llegan a las personas. Los profesionales que trabajan en
el sistema de la OEA provienen de la regiéon y comprenden los contextos
politicos, econémicos y sociales en que operan los Estados miembros de la
OEA, lo cual nos permite:

e Apoyar las conversaciones hemisféricas iniciadas por los

ministros de educacién y trabajo en reuniones politicas para
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compartir e intercambiar ideas sobre prioridades y desafios
en el campo de la educacién, con miras a desarrollar planes de
accion para mejorar la educacion y las condiciones de trabajo
y empleo en el hemisferio.

e Suministrar acceso a desarrollo profesional de alta calidad
y oportunidades de estudios académicos a través de becas
y préstamos en linea y transfronterizos que fomenten
la colaboraciéon regional y el intercambio mundial de
conocimientos. Articular redes de instituciones y maestros
de educacién superior que aumenten la colaboracion y la
inclusion.

e Servir como centro de intercambio y mercado para exponer
practicas 6ptimas, como el evento anual Virtual Educa, que
incluye exhibiciones, talleres y conferencias en los que se
presentan las mas recientes innovaciones en la educacién con
el uso de las TIC.

e Fortalecer el Portal Educativo de las Américas, una plataforma
en linea que fortalece las capacidades locales a través de
cursos transectoriales investigados con sumo cuidado sobre
métodos educativos eficaces y presta asistencia técnica para
las organizaciones participantes. A principios de 2012, el
Portal Educativo de las Américas colabor6 con Intel® para
ofrecer cursos gratuitos de desarrollo profesional en linea para
maestros, directores y administradores y solicit6 los servicios
de los egresados de estos cursos para que impartieran la
capacitacion sin cobrar. El Portal ofreci6 la capacitacién en
linea y permitid la participacién gratuita en otro curso en linea

en otro portal.

e Apoyar y ampliar programas que se ofrecen para aquellos
educadores que no son considerados por otros medios. En
Hait{, 1a OEA trabaja con Maestros sin Fronteras en un programa

de certificacion dirigido a maestros de escuelas primarias y
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secundarias haitianas para fortalecer su capacidad, ser mas
eficientes e interactuar con los recursos de las comunidades.

La inclusion estd profundamente arraigada en las comunidades y
se manifiesta solamente cuando estas son autosuficientes. Como Secretaria
Técnica de las reuniones de ministros de educacion, el DHDEE no
solamente ofrece vias para cooperacion técnica, sino que también vela por
la disponibilidad de conocimientos especializados locales de tal manera
que los beneficiarios contintden por si solos una vez que los expertos de
la OEA y externos ya no estén presentes. Nuestra mayor fortaleza radica
en la capacidad para convocar a esas personas e instituciones para que
identifiquen y satisfagan necesidades, inventar metodologias y programas
pertinentes para el contexto en el que operan, respetar las tradiciones y
capacidades locales y nacionales y “ajustar” las practicas de un pais a las
realidades y el contexto de otro.

Apoyamos a los paises que desean debatir y adoptar medidas para
que la inclusion pase a un primer plano en sus agendas educativas. Como
filtro para el desarrollo estratégico, nos cercioramos de que todos los
Estados miembros estén representados en los debates sobre educacion.
Cuando los paises de la regién colaboran, se dan cuenta de que no estan
solos en la busqueda de soluciones estratégicas para sus problemas.
Cuando una universidad en un pafs le ofrece una beca a una persona de otro
pais, esa persona se quedara ligada con un lazo especial a esa universidad
y ese pais en el futuro.

Instamos a todos los Estados miembros a identificar a individuos
que deseen trabajar con nosotros para hacer mas claro ese marco y
ampliarlo. Eldesarrollo coninclusidon en nuestro hemisferio esta totalmente
a nuestro alcance. No es necesario que reinventemos el hilo negro, ni que
supongamos que una transformacién educativa incluyente tomara mucho
tiempo. La caja de herramientas esta disponible y es accesible: tenemos
ya acceso a lineamientos para una educacion inclusiva, capacitacién
para los maestros con conciencia cultural, sistemas para la rendicién de
cuentas, informatica demografica, metodologias para la educacion rural y
coeficientes de pobreza. Es posible dar inspiracién para que los recursos
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propios de las personas y su ingenio innovador aceleren nuestro avance
hacia un desarrollo social y econédmico robusto con inclusion.

Para lograr progresar de manera verdaderamente sostenible,
no podemos limitarnos a la igualdad sin prestar atencién sistematica y
deliberada a la calidad. No podemos suponer que el crecimiento es una
ecuacion paralainclusidny, por ende, debemos disefiar el crecimiento para
asegurar el desarrollo. Las politicas sensatas que vienen de arriba deben
acompafiarse por una participacién transparente de abajo. La pobreza se
reduce cuando aumentan las oportunidades de aprender.

Nuestras metas de crecimiento y desarrollo, nuestros sistemas
educativos existentes y nuestra visidn de una regién democratica estable y
orientadaal progreso estan fuerade balance, ylos enfoques desequilibrados
son sintomaticos de desigualdad. La atenciéon que le prestamos a una
educacion que sirve a los propoésitos de nuestros respectivos Estados y
al impulso de la Carta Social de la OEA equivale, con corta diferencia, a
una puesta en practica de la dignidad. Ponemos en préactica la dignidad
cuando fortalecemos la capacidad y la agencia humanas junto con el
crecimiento; cuando nos proponemos aprender sobre ciencia, tecnologia,
ingenieria y matematicas, no tanto porque estemos frenéticos por alcanzar
al resto del mundo, sino porque nuestro hemisferio lo merece; cuando los
estudiantes becados devuelven el favor sirviendo en sus comunidades; y
cuando las comunidades rurales se sienten reconocidas, aprovechan las

oportunidades y participan en la sociedad civil.

RESUMEN Y CONCLUSIONES

No podemos esperar que el volumen de crecimiento determine la
calidad de la educacién para los nifios. En una economia mas lenta y con
una mayor atencion a las habilidades necesarias para el éxito en el siglo
XXI, la falta de atencién a las vidas de los nifios y de sus padres fijaron una
ruta de desigualdad que podria perdurar una vida entera. Las comunidades
vulnerables estan particularmente en riesgo, lo que conduce a problemas
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de salud publica que drenan el sistema y a altas tasas de desercién y
descontento durante todos los periodos de transicion. Nuestro desempefio
mas reciente en las pruebas comparativas mundiales deberia usarse como
diagnoéstico y no como una forma de competencia. La educacién superior
debe intensificar sus esfuerzos para responder a los desafios del siglo XXI.

La relacién entre pobreza, desigualdad, desarrollo y educacién
es compleja. El Indice de Oportunidades Humanas proporciona los datos
cuantitativos que necesitamos. La clave esta en conectar las politicas con
practicas que conduzcan la equidad hacia una alta calidad educativa.

Es necesario apoyar las redes de maestros, junto con un liderazgo
educativo que incluya rendicién de cuentas y libertad para innovar a
nivel local. Es necesario que se obtenga la colaboracién de los maestros
en los curriculos y que se tomen decisiones sobre tecnologias mucho
mas accesibles a través los recursos educativos abiertos. Podemos unir
la innovacién del mundo de la educacion creativa con nuestro sistema de
educacion y elevar los logros para todos.

Nuestra region tiene la capacidad mental y la voluntad politica
para hacer realidad el desarrollo con inclusién. El sistema educativo es
un catalizador fundamental de ese cambio. En toda la regién abundan los
ejemplos de innovacién, pero estan dispersos. Necesitamos reunir a los
responsables de la formulacién de politicas y a los lideres docentes para
que compartan las practicas que existen en todo el hemisferio.

La OEA es el Gnico organismo verdaderamente calificado y con
suficientes vinculos para lograr el cambio que necesitamos para conectar
la educacidn, la equidad, el crecimiento y el desarrollo. Las sugerencias
que hemos planteado forman parte integral de un marco que es incluyente
porque atrae la participacién de todos los sectores de la OEA. Estamos

puestos para ayudar.

*Directora del Departamento de Desarrollo Humano y Educacidn,
Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral
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Acceso universal a la informaciéon y medios
de comunicacion

Catalina Botero*

os regimenes democraticos se fundamentan, entre otras cosas,
en la existencia de un proceso libre de seleccién de preferencias
colectivas que tiene como presupuesto un debate publico abierto,
plural, vigoroso y desinhibido. Es en este proceso deliberativo donde las
personas pueden adoptar decisiones informadas sobre el futuro de la
sociedad a la cual pertenecen. Esta es la razén por la cual se prohibe la
censura: nadie puede excluir del debate publico de ideas u opiniones de
otros. Cada miembro de la sociedad tiene el poder de decidir cuales de
estas ideas o informaciones son merecedoras de atencidn y cudles deben
ser descartadas. Este es justamente el alcance democratico de la libertad
de expresion: que todos tengan la posibilidad de expresarse y de ser
escuchados y que cada uno pueda conocer lo que otros tienen que decir.
Si lo anterior es cierto, entonces es necesario reconocer que las
personas que integran los grupos sociales tradicionalmente marginados,
discriminados o que se encuentran en estado de indefension, han sido
usualmente excluidas, por diversas razones, del debate publico. Estos
grupos no tienen canales institucionales o privados para ejercer de manera
masiva y permanente su derecho a expresar publicamente sus ideas y
opiniones. Este proceso de exclusion ha privado también a las sociedades

de conocer los intereses, las necesidades y propuestas de quienes en
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muchos casos no han tenido la oportunidad de acceder, en igualdad de
condiciones, al debate democratico®.

Lalibertad de losindividuos para debatir y criticar en condiciones
de igualdad las politicas y las instituciones y la diversidad y el pluralismo
en el debate publico no solo promueven los derechos civiles y politicos,
sino que contribuyen de manera incuestionable y decisiva a la realizacién
de los derechos econdmicos, sociales y culturales y al cumplimiento de los
objetivos sociales que los distintos Estados se han trazado para superar
la pobreza y la desigualdad. En efecto, dichos objetivos se protegen de
mejor manera en un Estado que cuente con mecanismos efectivos de
control y supervision. Entre tales mecanismos, se encuentran, de manera
privilegiada, las garantias para el ejercicio de la protesta social, el derecho
de acceso a la informacién publica y la libertad de investigar y criticar
las politicas publicas, asi como la adopcién de medidas de inclusién
de los grupos tradicionalmente marginados o en situacién de mayor
vulnerabilidad al proceso de deliberacién democratica. Para efectos de
lograr un sistema mas inclusivo y plural que sirva al logro de las finalidades
mencionadas, se han realizado importantes propuestas que se mencionan
brevemente en los apartes siguientes. En particular es importante poner
de relieve las propuestas formuladas con el objeto de promover una
verdadera igualdad de oportunidades para todas las personas en el acceso
a los medios de comunicacion.

1  CIDH. Informe Anual 2008. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad
de Expresion. Capitulo IV (Una Agenda Hemisférica para la Defensa de la
Libertad de Expresion). OEA/Ser.L/V/11.134 Doc. 5 rev. 1. 25 de febrero de
2009. CIDH. Informe Anual 2002. Informe de la Relatoria Especial para la
Libertad de Expresién. Capitulo V (Libertad de Expresion y Pobreza). OEA/
SerL/V/11.117. Doc. 1 rev. 1. 7 de marzo de 2003.
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1. EL DERECHO A LA LIBERTAD DE EXPRESION Y LOS
PRINCIPIOS DE UNIVERSALIDAD E IGUALDAD

En términos del articulo 13 y 1.1 de la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos, la libertad de expresién es un derecho de toda
persona, en condiciones de igualdad y sin discriminacién por ningin
motivo, inclusive los de raza, color, religiéon, sexo, idioma, opiniones
politicas o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicion
econ6mica, nacimiento o cualquier otra condicién social.

Segiin ha sido interpretado por la jurisprudencia y doctrina
interamericana, esta norma ampara el derecho de todas las personas a
fundar medios masivos de comunicaciéon para ejercer, por esta via, su
libertad de expresion. El derecho a fundar y gestionar medios masivos de
comunicacidonse encuentraasirevestido delas mismas garantiasreforzadas
que protegen a la libertad de expresion. En este sentido, las sociedades
democraticas deben procurar la existencia de una radiodifusion libre,
independiente y plural, que se encuentre blindada contra interferencias
arbitrarias y que cumpla con responsabilidad las obligaciones legitimas,
razonables y proporcionadas, que le imponen la ley y la Constitucion?.

Ahora bien, como fue mencionado, el Sistema Interamericano ha
detectado que todavia existen importantes desafios en el acceso universal
a medios de comunicacién. En esa medida, una verdadera garantia del
derecho a la libertad de expresion no puede limitarse a requerir de los
Estados abstenerse de realizar acciones que impiden el ejercicio del
derecho. En palabras de la Corte y de la Comisién Interamericanas, la
libertad de expresion requiere que no haya individuos o grupos que, a
priori, estén excluidos del acceso a tales medios y que existan condiciones
que permitan el acceso a los mismos en condiciones de equidad.

Con ese proposito, el Sistema Interamericano ha recomendado

la adopcidon de medidas positivas para garantizar el ejercicio efectivo

2 CIDH. Informe Anual 2009. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad
de Expresion. Capitulo VI (Estandares de Libertad de Expresiéon para una
Radiodifusion Libre e Incluyente). OEA/Ser.L,/V/IL. Doc. 51. 30 de diciembre
de 2009.
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del derecho, en condiciones de igualdad y no discriminacién. Es asi
como resulta necesaria una politica dirigida a favorecer la inclusién
mediante la remocidn de los obstaculos que impiden que ciertos sectores
sociales puedan acceder a los medios de comunicacién; y, al mismo
tiempo, promover activamente, la inserciéon de grupos desfavorecidos o
actualmente marginados en los medios de comunicacién.

En este sentido, los 6rganos del sistema interamericano de
proteccién se han manifestado para recordar la necesidad de evitar los
monopolios publicos o privados en la propiedad o el control de los medios
de comunicacién y garantizar de esta manera la pluralidad de medios.
En efecto, la Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) y
su Relatoria Especial para la Libertad de Expresion (Relatoria Especial)
han afirmado en distintas oportunidades que el control de los medios
de comunicacién, en especial los medios de comunicacién audiovisual,
en forma monopdlica u oligopolica tanto por el sector privado como por
el Estado, puede afectar seriamente el requisito de la pluralidad en la
informacién. En suinforme “El Impacto dela Concentracién enla Propiedad
de los Medios de Comunicacion Social”, la Comisién y su Relatoria Especial
indicaron que “[c]Juando las fuentes de informacién estdn seriamente
reducidas en su cantidad, como es el caso de los oligopolios, o bien
existe una unica fuente, como los monopolios, se limita la posibilidad
de que la informacién que se difunda cuente con los beneficios de ser
confrontada con informacion procedente de otros sectores, limitando de
hecho, el derecho de informacion de toda la sociedad. La existencia de
monopolios u oligopolios publicos o privados constituye de esta forma un
serio obstaculo para la difusién del pensamiento propio, asi como para la

recepcion de opiniones diferentes”?.

3 CIDH. Informe Anual 2004. Informe de la Relatoria Especial para la
Libertad de Expresion. Capitulo V (Violaciones Indirectas a la Libertad de
Expresion: El Impacto de la Concentracion de la Propiedad de los Medios de
Comunicacién Social). OEA/Ser.L.,/V/11.122. Doc. 5 rev. 1. 25 de febrero de
2005..
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Al respecto, el principio 12 de la Declaraciéon de Principios de
Libertad de Expresion, aprobada por la CIDH en el afio 2000, sefiala que
“[1Jos monopolios u oligopolios en la propiedad y control de los medios
de comunicacién deben estar sujetos a leyes antimonopdlicas por cuanto
conspiran contra la democracia al restringir la pluralidad y diversidad que
asegura el pleno ejercicio del derecho a la informacién de los ciudadanos.
En ninglin caso esas leyes deben ser exclusivas para los medios de
comunicacién. Las asignaciones de radio y televisiéon deben considerar
criterios democraticos que garanticen una igualdad de oportunidades
para todos los individuos en el acceso a los mismos”.

Tal y como lo indica el principio 12 citado, aparte de la
aplicacion efectiva de leyes antimonopdlicas, es necesario lograr que la
distribucién de los bienes y recursos que administra el Estado, que son
decisivos para el pleno ejercicio de la libertad de expresidn, se realice de
conformidad con los valores y principios que subyacen al marco juridico
interamericano, es decir, de conformidad con los principios de libertad,
igualdad y no discriminacion. Es preciso entonces que las politicas en esta
materia apunten a superar las desigualdades existentes en el acceso a los
medios de comunicacion, por ejemplo, de sectores sociales desfavorecidos
econdmicamente. En este sentido, los Estados no s6lo deben abstenerse
de discriminar a estos sectores sino que ademas deben promover politicas
publicas activas de inclusién social.

Unverdadero proceso de inclusion social exige que todas las voces
e intereses puedan ser escuchados en el debate publico. En este sentido, la
esfera de lo publico debe enriquecerse con la informacién y las opiniones
sobre las necesidades e intereses de grupos sociales largamente excluidos.
En muchos casos, factores econémicos o politicos impiden que los grupos
excluidos, marginados, discriminados o minoritarios, puedan expresarse
de manera adecuada en el proceso deliberativo que es consustancial al
funcionamiento democratico y a la formacién de la opinién publica. Por
ello se ha sostenido que al Estado le competen, al menos, tres tipos de
obligaciones: respetar el derecho a la libertad de expresién de todos los

sectores, sin discriminacion, disolver las barreras desproporcionadas de
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acceso de grupos marginados o minoritarios al proceso comunicativo y
adoptar medidas de accién afirmativa para asegurar que dichos grupos
puedan ejercer de manera vigorosa y deshinchada, sin control econdmico
o estatal, su derecho ala libertad de expresion y expresar su punto de vista
en los debates publicos que sean de su interés. Se trata, efectivamente, de
medidas de inclusién en el proceso deliberativo, como condicién para una
inclusién sostenible y exitosa en las otras esferas de la vida publica

Lo anterior apareja considerar la conveniencia de tres tipos de
politicas de inclusién. En primer lugar, se ha reconocido la importancia
del establecimiento de medios de comunicacién publicos verdaderamente
plurales e independientes del gobierno y universalmente accesibles para
promover una mayor inclusién de grupos o sectores de la poblacién
tradicionalmente excluidos. En segundo lugar, se ha promovido el
establecimiento de procesos publicos y transparentes para la asignacién
de licencias o frecuencias para evitar o limitar la existencia o formacién
de monopolios en los medios de comunicacién audiovisual. En tercer
lugar, resultaria importante avanzar en el reconocimiento legal y el acceso
equitativo a licencias por parte de medios de radiodifusién comunitarios.
Finalmente y vinculado con lo anterior, se ha reconocido la importancia
de la gestion adecuada del proceso de transicién digital para aumentar
el acceso a servicios de radiodifusién por parte de sectores menos
favorecidos de la poblacién. En las secciones que siguen se describe el

alcance e importancia de estas medidas.

2. ACCIONES RECOMENDADAS EN MATERIA DE ACCESO
UNIVERSAL A LA INFORMACION Y MEDIOS DE
COMUNICACION

2.1. Los medios puiblicos de comunicacién: un verdadero
mecanismo de inclusién

Los medios publicos de comunicacion pueden (y deben)
desempeinar una funcién esencial para asegurar la pluralidad y diver-
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sidad de voces necesarias en una sociedad democratica. Su papel
es fundamental a la hora de proveer contenidos no necesariamente
comerciales, de alta calidad, articulados con las necesidades informativas,
educativas y culturales de la poblacién. Sin embargo, para que los medios
publicos puedan realmente cumplir su funcién, debe tratarse de medios
publicos independientes del Poder Ejecutivo; verdaderamente pluralistas;
universalmente accesibles; con financiamiento adecuado al mandato
previsto por la ley; y que contemplen mecanismos de rendicién de
cuentas y de participacién de la comunidad en las distintas instancias de
produccion, circulacién y recepcién de contenidos.

Al respecto, en su Declaraciéon Conjunta de 2007, los relatores
especiales para la libertad de expresién de la ONU, la OEA, la OSCE y la
Comisién Africana sostuvieron que, “[s]e requieren medidas especiales
para proteger y preservar los medios publicos en el nuevo espacio
radioeléctrico. El mandato de los medios publicos debe estar claramente
establecido por ley y debe incluir, entre otros, el contribuir a la diversidad,
la cual debe ir mas alla de ofrecer diferentes tipos de programacion, dar
voz a y satisfacer las necesidades de informacién e intereses de todos
los sectores de la sociedad. Se deben explorar mecanismos innovadores
para el financiamiento de los medios publicos, de forma tal que éste sea
suficiente para permitirles cumplir con su mandato de servicio publico,
que sea garantizado por adelantado para periodos de varios afios y que
sea ajustado de acuerdo a la inflacién™.

Por lo anterior, resulta importante que los Estados regulen la

actividad de los medios publicos de comunicacién para darles autonomia

4 Relator Especial de las Naciones Unidas (ONU) sobre la Promocién y
Proteccion del Derecho ala Libertad de Opinién y Expresion; la Representante
para la Libertad de los Medios de Comunicacién de la Organizacion para la
Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE); la Relatora Especial sobre
Libertad de Expresion y Acceso a la Informacién de la Comisién Africana de
Derechos Humanos y de los Pueblos (CADHP) y la Relatora Especial de la
Organizacién de Estados Americanos (OEA) para la Libertad de Expresion.
12 de diciembre de 2007. Declaracién Conjunta sobre Diversidad en la
Radiodifusién.
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respecto de las mayorias politicas eventuales y capacidad de produccién
de contenidos de alta calidad, diversos y plurales. La ley debe establecer
objetivos y mandatos complementarios con los de los medios de
comunicacién privados.

Para promover la inclusién social es necesario fortalecer todas
las garantias necesarias para asegurar que los grupos tradicionalmente
marginados puedan acceder a estos medios y, por su conducto, elevar
su voz e incidir para que la agenda publica incorpore sus intereses y
necesidades. Este tipo de medidas de inclusion social son esenciales para
la bisqueda de una mayor igualdad y a ellas se ha referido de manera
constante la Organizacion al proponer mecanismos para el logro de los
principios de diversidad y pluralismo en el proceso comunicativo, como
los que aca se mencionan.

En tal sentido, los medios de comunicacién publicos necesitan
estar orientados al mandato de pluralidad y diversidad de expresiones
e informaciones, lo que implica necesariamente que no estén sometidos
a injerencias arbitrarias del gobierno ni del sector privado vinculado a
la radiodifusién. Su programacién deberfa: (1) difundir producciones
artisticas, culturales, cientificas, académicas y educativas de interés
general llevadas a cabo en los diversos puntos del pais; (2) informar sobre
cuestiones de interés publico; y (3) reflejar el pluralismo politico, social,
geografico, religioso, cultural, lingtiistico y étnico de la sociedad.

Paraasegurarlaautonomiadelos medios publicos y con ellomayor
diversidad y pluralismo resulta crucial establecer por ley la independencia
de su linea editorial o informativa. Asimismo, no obstante cada uno de los
Estados puede definir el disefio institucional mas adecuado, es importante
que todos los medios de radiodifusién gestionados por el Estado estén
supervisados por una autoridad independiente, cuyos integrantes sean
elegidos mediante un procedimiento transparente y competitivo en
funcién de la idoneidad profesional y ética. Una buena practica es la

incorporacién en la legislacién de un régimen severo de inhabilidades,
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incompatibilidades y conflicto de interés. También resulta deseable que la
ley establezca los requisitos y procedimientos de designacién y remocién
objetivos y transparentes para los directivos de cada uno de los medios
de publicos de comunicacién. Como garantia de independencia algunos
Estados han prohibido que los directivos sean de libre nombramiento y
remocion del Poder Ejecutivo.

El sistema de radios y canales de televisién publicos deberia
tender a su gratuidad y tener alcance en todo el territorio del Estado a
fin de garantizar los derechos de libertad de expresion y acceso a la
informacién de todas las personas bajo su jurisdiccidén sin discriminacién
en funcioén de las condiciones sociales, econémicas o geograficas.

Un sistema de medios publicos ajustado alos mas altos estdndares
del derecho a la libertad de expresiéon no sélo deberia garantizar
pluralidad y diversidad de voces en su programacion, sino también que la
mayor cantidad de personas puedan acceder a ella. En tal sentido, resulta
importante promover que las personas que habitan en zonas donde no
existen otros medios de comunicacién —por ejemplo por no constituir un
negocio rentable para los sectores privados—; o que no puedan pagar un
servicio de television de paga, tengan acceso a los medios publicos.

Ahora bien, sin fondos publicos suficientes y estables los medios
de comunicaciéon publica no podran avanzar en este proposito. El
financiamiento publico adecuado al mandato establecido por la ley es una
garantia contra la injerencia arbitraria de sectores publicos y privados.
En tal sentido, si bien pueden preverse otras formas de financiamiento
complementarias, no es deseable condicionar su misiéon de servicio
publico determinando sus contenidos. Por lo demas, los medios publicos
de comunicacién deberian poder contar con un presupuesto estable y
autonomia financiera que impida injerencias arbitrarias también del
sector gubernamental.

Finalmente, resulta importante que los medios publicos de

comunicacién puedan actuar de modo transparente. Ello implica, por
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un lado, garantfas de acceso a la informacién sobre todos los aspectos
vinculados a su gestion (salvo las garantias propias del periodismo
como la reserva de la fuente de la informacién); y por otro, mecanismos
de rendicién de cuentas y de participacién ciudadana, por ejemplo para
la recepcidon de propuestas y de comentarios o quejas por parte de la
audiencia.

2.2. La asignacion de frecuencias de radiodifusion

La Corte Interamericana ha sido enfatica al sefialar que la libertad
y la diversidad deben ser principios rectores de la regulaciéon de la
radiodifusién, y al indicar que la actividad de los medios de comunicacién
debe estar guiada y protegida por los estandares del derecho a la libertad
de expresién. Al respecto, dicho tribunal ha sefialado que son, “los medios
de comunicacion social los que sirven para materializar el ejercicio de la
libertad de expresidn, de tal modo que sus condiciones de funcionamiento
deben adecuarse a los requerimientos de esa libertad”®. Por consiguiente,
resulta fundamental que cualquier regulacion—y cualquier politica
publica en general—sobre los medios de comunicacion se evalie ala luz de
las pautas y directrices que impone el derecho a la libertad de expresion.

La misma doctrina ha sido formulada de manera reiterada por
la CIDH y su Relatoria Especial en sus diversos informes. Por ejemplo,
en su informe sobre Libertad de Expresion y Radiodifusion, la CIDH y
su Relatora Especial, sefialaron el importante papel del Estado a la hora
de regular el espectro electromagnético para asegurar una radiodifusion
libre, independiente, vigorosa, plural y diversa®. En este sentido, como ya
se menciono, todas las personas tienen derecho a fundar o formar parte
de medios de comunicacién y aquéllos que requieren del uso del espectro

deben ser objeto de una regulacion clara, transparente y democratica, que

5 Corte L.D.H., La Colegiacién Obligatoria de Periodistas (arts. 13 y 29
Convencién Americana sobre Derechos Humanos). Opinién Consultiva OC-
5/85 del 13 de noviembre de 1985. Serie A No. 5, parr 33.

6 CIDH. Informe Anual 2009. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad
de Expresion. Capitulo VI (Estdndares de Libertad de Expresiéon para una
Radiodifusion Libre e Incluyente). OEA/Ser.L/V/IL. Doc. 51. 30 de diciembre
de 2009.
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asegure el mayor goce de este derecho para el mayor nimero de personas
y, por consiguiente, la mayor circulaciéon de opiniones e informaciones. En
efecto, tal y como la Corte y la Comisién han indicado, la regulacion del
espectro electromagnético debe garantizar, al mismo tiempo, lalibertad de
expresion del mayor niimero de perspectivas, laigualdad de oportunidades
en el acceso a los medios y el derecho a la informacién plural y diversa
de las sociedades contemporaneas. Para lograr tales objetivos resulta
importante que los Estados adopten una serie de reglas sin las cuales
no es posible garantizar todos los extremos mencionados. Tanto la Corte
Interamericana como la CIDH se han detenido en la explicacién de estas
pautas y directrices.

La CIDH ha reconocido la potestad que tienen los Estados
para regular la actividad de radiodifusion. Esta facultad abarca no sélo
la posibilidad de definir la forma en que se realizan las concesiones,
renovaciones o revocaciones de las licencias sino también la de planificar
e implementar politicas publicas sobre dicha actividad, con respeto a las
pautas que impone el derecho a la libertad de expresion.

La regulaciéon sobre radiodifusién suele abarcar aspectos
vinculados con los procedimientos de acceso, renovacién o revocacion de
las licencias, requisitos para acceder a ellas, condiciones para utilizarlas,
composicion y facultades de la autoridad de aplicacion y fiscalizacion,
entre otros temas. En tanto estos aspectos pueden significar restricciones
al derecho a la libertad de expresion, la regulacién deberia cumplir con
una serie de condiciones para ser legitima: estar prevista en una ley clara
y precisa; tener como finalidad la libertad e independencia de los medios,
asf como la equidad y la igualdad en el acceso al proceso comunicativo; y
establecer sdlo aquellas limitaciones posteriores a la libertad de expresion
que sean necesarias, idéneas y proporcionadas al fin legitimo que
persigan. Con ese fin, resulta importante que los procesos de asignacién
de frecuencias se caractericen por su transparencia y se guien por criterios
objetivos, claros, publicos y democraticos

De esta manera, la regulacién en esta materia esta destinada a

crear un marco en el cual sea posible el mas amplio, libre e independiente
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ejercicio de la libertad de expresion por la mas diversa cantidad de grupos
o personas, de forma tal que se asegure al mismo tiempo que esta facultad
no sera usada como forma de censura indirecta y que se garanticen la
diversidad y la pluralidad. En efecto, la CIDH ha sefialado que la regulacién
sobre radiodifusién deberia aspirar a promover y expandir el alcance del
derecho a la libertad de expresioén y no a restringirlo. En esa medida, el
marco juridico deberia asegurar que los medios de comunicacién pudieran
servir de vehiculo para el ejercicio libre, vigoroso, abierto, plural y diverso
de la libertad de expresion. En consecuencia, la regulacion deberia tender
a garantizar una mayor seguridad para expresarse en libertad sin miedo a
ser sancionado o estigmatizado por ello y, al mismo tiempo, promover una
mayor igualdad de condiciones en el ejercicio de la libertad de expresién,
entendida ésta en una triple acepcion: pluralidad de voces, diversidad de
las voces y no discriminacion’.

En este sentido, la CIDH ha reconocido la importancia de que el
procedimiento de adjudicacién de una licencia esté rodeado de suficientes
garantias contra la arbitrariedad, incluyendo la obligacién de motivar la
decisién que concede o niegue la solicitud, y el adecuado control judicial
de dicha decision.

Asimismo, es preciso que los criterios orientadores de la
asignacion de licencias estén previstos de manera clara y precisa en las
normas aplicables, de forma tal que protejan a los solicitantes contra
cualquier forma de arbitrariedad. En este sentido, resulta fundamental
que los procedimientos sean transparentes, claros y cuenten con plazos
fijos y predeterminados.

Por otra parte, es importante que los criterios de asignacién
y el procedimiento empleado para aplicarlo se limiten a contemplar
los requisitos que resulten necesarios para el logro de la pluralidad y
diversidad de voces. Por ello, los requisitos para otorgarlas no pueden

constituir una barrera desproporcionada para lograr estas finalidades.

7  CIDH. Informe Anual 2009. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad
de Expresion. Capitulo VI (Estdndares de Libertad de Expresiéon para una
Radiodifusion Libre e Incluyente). OEA/Ser.L/V/IL. Doc. 51. 30 de diciembre
de 2009.
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Asi por ejemplo, cuando la oferta en dinero o el criterio econémico es el
factor excluyente o principal para adjudicar todas las frecuencias de radio
o television, se compromete el acceso en igualdad de condiciones a las
frecuencias y se desalienta el logro del pluralismo y la diversidad. La CIDH
ha afirmado que si bien estos criterios pueden ser considerados objetivos
o no discrecionales, cuando se utilizan para asignar todas las frecuencias,
terminan excluyendo a amplios sectores sociales del proceso de acceso a
las mismas.

Por similares razones, los procedimientos de asignacién de las
licencias no deberian contemplar requisitos técnicos o administrativos
con exigencias desproporcionadas o no razonables que requieran, en
todos los casos, la contrataciéon de técnicos o especialistas, pues ello,
indirectamente, convierte al factor econémico en una barrera de acceso
a la frecuencia. Asimismo, la distancia geografica tampoco deberia operar
como una barrera para el acceso a las frecuencias o licencias, por ejemplo
exigiendo a los medios de comunicacién rurales trasladarse ala capital del
pais para formalizar una solicitud.

En suma, de lo que se trata es de lograr una mayor diversidad
en el proceso comunicativo, con lo cual deben darse las condiciones para
que pueda existir una verdadera radiodifusiéon publica independiente
del poder politico o del érgano ejecutivo y una radio privada comercial
o comunitaria libre, vigorosa e independiente. Como se explica a
continuacién, para que esto sea posible se ha enfatizado en la particular
importancia de que la regulacién de radiodifusiéon contemple reservas de
espectro paralos medios de comunicacién comunitarios, de tal manera que
puedan desempefiar su funcién esencial no sélo en el proceso de inclusién
social, sino como mecanismos para fomentar la cultura e historia, y para el

desarrollo y educacién de las distintas comunidades.

2.3. Los medios comunitarios de radiodifusion

Los medios de comunicacién comunitarios cumplen una funcién
fundamental para el ejercicio de distintos sectores de la sociedad a la
libertad de expresion y al acceso ala informacidn. En efecto, dichos medios
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tienen un rol esencial no sélo en el proceso de inclusién social, sino como
mecanismos para fomentar la cultura e historia, y para el desarrollo y
educacidn de las distintas comunidades.

Asi por ejemplo, los medios de comunicacién comunitarios son
fundamentales para garantizarles a los pueblos indigenas un efectivo
respeto y garantia de su derecho a la libertad de expresion en igualdad
de condiciones. En tal sentido, conviene recordar que tanto la Declaraciéon
Universal sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, en su articulos 16,
como el Proyecto de Declaracion Americana sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas, aprobado a CIDH el 25 de febrero de 2007, en su articulo
VIII.2, reconocen el derecho de los pueblos indigenas a establecer sus
propios medios de comunicacién en sus propios idiomas. Pero los medios
de comunicacién comunitarios no sirven soélo a los pueblos indigenas.
Como lo ha indicado reiteradamente la Relatoria Especial, este tipo de
medios, en determinadas circunstancias, pueden ser fundamentales para
permitir que otros sectores sociales tradicionalmente marginados, como
las mujeres -y especialmente las madres cabeza de familia que viven en
situacién de pobreza (o extrema pobreza)-; las y los afrodescendientes
que viven en zonas marginales y deben soportar las consecuencias de
culturas racistas, entre otros grupos o comunidades, puedan difundir
publicamente su vision del mundo, sus necesidades e interesas®.

Por esta razon, resulta necesario que los medios de comunicacién
comunitarios sean legalmente reconocidos y que se contemplen reservas
de espectro para este tipo de medios, asi como condiciones equitativas
de acceso a las licencias. A este respecto, resulta relevante recordar que
muchas legislaciones de nuestros paises aln establecen prohibiciones
o barreras desproporcionadas que impiden que estas comunidades
marginadas o tradicionalmente discriminadas puedan acceder a los
medios de comunicacién. Es importante por ello que la regulacion sobre

radiodifusién reconozca expresamente el derecho de las organizaciones

8  CIDH. Informe Anual 2008. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad
de Expresidn. Capitulo IV (Una agenda hemisférica para la defensa de la lib-
ertad de expresion). OEA/Ser.L./V/11.134 Doc. 5 rev. 1. 25 de febrero de 2009.
Parr. 101.
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sin fines de lucro y a las comunidades a ser propietarias de medios de
comunicacién audiovisual. Como ha dicho la Relatoria Especial, “se trata
en estos casos de un marco normativo que promueva la vitalidad de la
democracia si se atiende al hecho de que el proceso comunicativo no sélo
debe satisfacer las necesidades de consumo de los habitantes (necesidades
legitimas de entretenimiento, por ejemplo), sino las necesidades de
informacioén de los ciudadanos™.

Es preciso que la legislacién defina apropiadamente el concepto
de medio de comunicacién comunitario, incluyendo su finalidad social y
no comercial, y su independencia operativa y financiera del estado y de
intereses econdmicos. Asimismo, resulta importante que la legislacion
pueda prever (1) procedimientos sencillos para la obtencién de licencias;
(2) la no exigencia de requisitos tecnologicos severos que les impida
acceder a ellas; y (3) la posibilidad de que utilicen distintas fuentes de
financiacién. En todo caso, parece necesario incorporar en la legislacion
suficientes garantias para que por via de la financiacién oficial no se
conviertan en medios dependientes del Estado.

Enestesentido, resultarianecesarioasegurarqueelfinanciamiento
estatal no disuelva la independencia de la radio comunitaria, pues de esta
manera se estaria perdiendo el valor genuinamente incluyente de este

sector de la radiodifusion.

2.4. La transiciéon digital terrestre como una oportunidad para la
inclusién
La transicion de la radiodifusion anadloga a la digital es una gran
oportunidad de inclusiéon social en el sector de las telecomunicaciones.
Para ello, las politicas publicas en la materia deberfan guiarse por una
serie de principios que aseguren tanto los derechos y libertades de
los radiodifusores como el acceso de voces plurales y diversas. Dichos

9  CIDH. Informe Anual 2008. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad
de Expresion. Capitulo IV (Una agenda hemisférica para la defensa de la
libertad de expresion). OEA/Ser.L,/V/11.134 Doc. 5 rev. 1. 25 de febrero de
2009. Parr 107.
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principios ya han sido brevemente explicados en los apartados anteriores
asf que en este dltimo acapite solo se mencionan brevemente, haciendo
alusién a algunas de las recomendaciones técnicas especialmente dirigidas
al proceso de transicién mencionado.

En primer lugar, es preciso asegurar que en este proceso de
transicién se garantice el respeto de la libertad de expresiéon en los
términos mencionados en el principio 12 citado, es decir, garantizando la
asignacién con criterios democraticos para asegurar, entre otras cosas, la
diversidad en las sefiales. Esto exige que las decisiones sobre transicion
digital terrestre deban ser adoptadas por un érgano independiente de
las mayorias politicas eventuales, a través de procesos transparentes y
planificados, bajo criterios claros, objetivos, transparentes y democraticos
establecidos en la ley. Resulta importante que la autoridad cuente con las
atribuciones y los recursos necesarios —en cuanto a capacidad humana y
tecnologica, y facultades de supervision y aplicacion— para implementar
decisiones sobre politicas publicas claves

De igual forma, conviene asegurar que el proceso de transicién
digital terrestre se lleve a cabo de una manera planificada y estratégica,
que reporte 6ptimos beneficios para el interés publico, considerando las
circunstancias locales.

Ahora bien, la promocién de la diversidad es un criterio sustantivo
esencial para la toma de decisiones vinculadas con este proceso de
transiciéon. Asi, por ejemplo, en el proceso de planificaciéon y toma de
decisiones para la transicion digital terrestre, resulta importante asegurar
que las personas que no cuentan con recursos econémicos puedan
acceder a la nueva sefial; que las emisoras pequeias, de escasos recursos o
de lugares alejados puedan seguir transmitiendo; que se otorgue caracter
prioritario al potencial delasefial digital paramejorar elacceso de personas
con discapacidades auditivas y visuales, entre otros. Asimismo, es preciso
que el proceso de planificaciéon y toma de decisiones para la transiciéon
digital terrestre tome en consideracién en qué medida puede promover
los intereses de todos los grupos que integran la sociedad, incluidas las

-230-
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

minorias culturales y lingliisticas, y las personas que viven en distintas
areas y regiones; asi como la diversidad de los tipos de contenidos que se
encuentran disponibles a través del sistema de radiodifusion.

Igualmente, resulta adecuado introducir medidas de regulaciéon
para optimizar y hacer mas eficiente el costo de la difusién, por ejemplo,
estableciendo, segln las circunstancias de cada caso, ayudas o subsidios
(asignados con criterios objetivos por un organismo independiente),
redes de distribucién compartidas, u otros mecanismos que incrementen
su eficiencia.

En fin, sibien es cierto que la transicién de laradiodifusién analoga
a la digital es una importante oportunidad para promover la inclusiéon
social, una inadecuada implementaciéon puede terminar aumentando
las barreras de acceso - por ejemplo por la exigencia de adecuaciones
tecnolégicas que son inaccesibles para muchas radios comunitarias sin la
implementacién de las ayudas correspondientes- actualmente existentes.
En este sentido, conviene recordar que la tecnologia no es neutral y que en
este tema estamos hablando de asuntos directamente relacionados con el
ejercicio del derecho fundamental a la libertad de expresion.

*Exrelatora Especial para la Libertad de Expresién,

Comision Interamericana de Derechos Humanos

-231-
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

Migracion y desigualdad en las Américas

Juan Manuel Jiménez*

Marcia Bebianno Simoes**

os movimientos de poblacion a nivel internacional son,

simultaneamente, el resultado del cambio global y un impulsor

importante de cambios posteriores, tanto en las sociedades donde
se originan como donde se reciben. Sus impactos se manifiestan en el
orden econdmico y se extienden a las relaciones internacionales, a la vez
que conducen a una mayor diversidad étnica y cultural, transforman las
identidades y desdibujan las fronteras tradicionales. Constituyen ademas
uno de los factores de mayor relevancia en la construccién de los espacios
urbanos modernos y en la configuracidn de sus estructuras sociales y de
diversos ambientes culturales, incluyendo los espacios de desigualdad.
Los flujos migratorios son resultado de diversos factores que le otorgan
un gran dinamismo. La movilidad de los seres humanos es esencialmente
estimulada por las tendencias demograficas, los conflictos armados, los
desastres naturales, las insuficiencias estructurales de desarrollo en
los paises pobres, las desigualdades de las economias nacionales, las
condiciones de pobreza de amplios sectores de la sociedad, la falta de
oportunidades laborales y, en general, la brecha cada vez mayor entre

pobreza y riqueza tanto entre paises como dentro de ellos,
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A inicio del siglo XXI, mas personas que nunca estan viviendo en un pais
distinto al que nacieron. Para el afio 2013, 232 millones de personas eran
migrantes internacionales, en comparacién con 175 millones en 2000
y 154 millones en 1990. Los asiaticos y los latinoamericanos que viven
fuera de sus regiones de origen forman los mayores grupos de la didspora
mundial *. En América Latina y el Caribe, alrededor de 30 millones de sus
originarios residen fuera de su pais de nacimiento. Cerca de tres cuartas
partes de ellos se encuentran en Estados Unidos y la mayoria de los
restantes en Argentina, Venezuela, Espafia y Canada.?.

En las Américas, la magnitud y caracteristicas del fen6meno migratorio
han tenido profundos efectos sociales y econémicos tanto en paises de

origen de migrantes como en los de residencia.

1. CARACTERISTICAS RECIENTES DE LAS MIGRACIONES
DESDE Y HACIA LAS AMERICAS

A partir de 2010, las economias de las Américas mostraron
sintomas de recuperacidn, con un incremento promedio del PIB de -0.4%
en 2009 a 5.6% en 2010. Esta mejora de la economia sin embargo no se
vio totalmente reflejada en un aumento de las tendencias de la migracién
internacional, particularmente en América Latina y el Caribe donde, en
2010, lainmigracidon permanente descendié un 9% y la temporaria un 6%,
ocasionado fundamentalmente por la disminucién en los inscriptos en las
regularizaciones migratorias de Argentina y Brasil. En muchos casos los
movimientos migratorios en los distintos paises de América Latina y el
Caribe parecen tener poca conexion con los cambios en el estado de las
economias nacionales y estar determinados, mas bien, por las condiciones
en los paises de origen que en los paises de destino.

Para la mayoria de los paises de las Américas la inmigracién es

un asunto regional, pues los inmigrantes provienen de las Américas con la

1  United Nations, Department of Economic and Social Affairs (2013), Trends
in International Migrant Stock: Migrants by Destination and Origin, United
Nations database, POP/DB/MIG/Stock/Rev.2013.

2 I0M, World Migration Report, 2008
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excepcidn de Brasil, Canadd y Estados Unidos, cuya inmigracion se origina
en gran parte fuera del Hemisferio. En 2010 los flujos intra-regionales en
América Latina y el Caribe fueron la mitad de los flujos de la regién hacia
Canada y Estados Unidos.?

En 2010, Asia fue el continente de origen de cerca del 45% de
los inmigrantes a Canadd y Estados Unidos, mientras que los procedentes
del resto de las Américas representaron el 25%, sin incluir la migracién
no autorizada estima en alrededor de 300 000 personas en 2009, de un
maximo de alrededor de 850 000 al afio en la primera mitad de la década.*

Hubo, ademas, una fuerte concentracién de la migracién desde
los paises vecinos de América Latina y el Caribe. Para algunos paises de
destino, entre el 40% y el 50% de la inmigracién proviene de un pais
vecino unico. Este fue el caso de Argentina (de Paraguay), Barbados (de
Guyana), Bolivia y Chile (de Pert1) y Costa Rica (de Nicaragua).

1.1. Solicitantes de asilo en las Américas’®

Las solicitudes de asilo en las Américas aumentaron un 7% en
2011 con respecto a 2010, con un aumento de 41% en Estados Unidos y
un descenso de 55% en Ecuador. E1 97% de las solicitudes de asilo de las
Américas proviene de los nacionales de seis paises, en particular Colombia,
México y Haiti y en menor medida El Salvador, Guatemala y Honduras.

3 0AS/OCDE ,2012, Informe SICREMI “Migraciéon Internacional en las
Américas”, Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral, SEDI

4 Passel Jeffrey y D’Vera Cohn, 2010 “U.S. Unauthorized Immigration Flows
Are Down -Sharply Since Mid-Decade” , Pew Hispanic Center.

5  “Solicitante de asilo” es quien solicita el reconocimiento de la condicién
de refugiado y cuya solicitud todavia no ha sido evaluada en forma defini-
tiva. De acuerdo con la Convenciéon de Ginebra sobre el Estatuto de los
Refugiados, un refugiado es una persona que “debido a fundados temores de
ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a un
determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de
su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse
a la proteccién de su pais; o que careciendo de nacionalidad y halldndose, a
consecuencia de tales acontecimientos fuera del pais donde antes tuviera su
residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores no quiera regresar
aél'.
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1.2. La emigracion a los paises de la OCDE

La crisis econdémica tuvo un efecto sustancial en la emigracién de
las Américas, reorientando la emigracién a Espafia hacia otros paises de
la OCDE. La migracién hacia Espafia se redujo un 38% en los periodos
2005-2007 y 2008-2010. En cifras absolutas eso implicé un descenso de
alrededor de 860.000 a 550.000 personas para los periodos indicados.®

Los flujos migratorios de los emigrantes de las Américas hacia
otros paises de la OCDE fuera de Europa crecieron un 8% (Canada, Chile,
México, Japdn, Corea, Australia, Nueva Zelanda) y hacia otros paises de
Europa un 14% en el periodo 2008-2010 con respecto al periodo 2005-
2007. El aumento total de los movimientos de estas dos areas asciende a
alrededor de 105 000, que compensa en cierta forma la disminucién de
los 360 000 movimientos hacia Espafia y Estados Unidos.

Aunque las condiciones econémicas se han hecho mas dificiles en
casitodas partes dentro delazonadela OCDE, los movimientos migratorios
desde las Américas se han mantenido en un nivel relativamente alto, con
mas de 3 millones de personas durante el periodo 2008-2010. La cifra
representa una caida de sélo 8% en comparacién con el nivel de los
movimientos en el periodo 2005-2007, antes de la crisis econémica.

Ni siquiera la crisis econémica mas grave desde la Gran Depresion
halogrado disminuir significativamente los movimientos migratorios, que
contindan y que sin duda aumentaran en la medida que los desequilibrios
demograficos en los paises desarrollados comiencen a hacer sentir con

mas fuerza sus efectos.

2. LoS VINCULOS ENTRE MIGRACIéN, DESARROLLO Y
DESIGUALDAD
En los dltimos afios se ha producido un cambio radical en la forma

de pensar acerca de la migracion y el desarrollo. Durante muchas décadas,
la atencidn se centré en la migracién como un problema, bien sea porque

6  OAS/OCDE 2012y 2011, Informe SICREMI “Migracién Internacional en las
Américas”, Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral, SEDI
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se le consideraba una consecuencia de la falta de desarrollo o debido a
los temores acerca de una fuga de cerebros o de trabajadores calificados.
Actualmente, se entiende que la migracidon puede contribuir a la reduccién
de la pobrezay al desarrollo, tanto en los paises de origen y acogida como
dentro de las regiones, y que estos beneficios pueden mejorarse con las
politicas adecuadas.

Siguiendo las propuestas de otros organismos internacionales
en el debate sobre el vinculo entre migraciéon y desarrollo, es menester
contar con mas informacién sobre los resultados de la migracién tanto
para los que migran como para los que se quedan, que permitan evaluar
adecuadamente la relaciéon entre migraciéon y desarrollo y sus efectos
sobre la desigualdad, tanto en origen como destino’.

A nivel global, estudios recientes del Banco Mundial estiman que
la migracién puede impactar positivamente tanto el crecimiento como la
desigualdad. Afirman, ademas, que un incremento del bienestar a nivel
global como resultado de un aumento en los movimientos migratorios
tanto de mano de obra calificada como no calificada beneficiaria en
mayor medida los paises en desarrollo que los desarrollados, sugiriendo
un efecto positivo también sobre la desigualdad global.

Sin embargo, los estudios sobre el impacto de la migraciéon en
la desigualdad a nivel local, esto es sobre las comunidades de origen y
destino, muestran panoramas muy diversos y complejos.

En el caso de las comunidades de destino, los estudiosos
han buscado conocer el nivel de integraciéon de los migrantes en sus
nuevas comunidades. Para ello han definido integraciéon sobre la base
de la situacién de los migrantes en relacién a los nacidos en el pais en
las siguientes dimensiones: ingreso, acceso a la educacién, a la salud
y al ejercicio de la ciudadania. En el andlisis reciente de la OCDE sobre

la integracion de los migrantes en sus paises miembros®se agregan al

7 OCDE 2012, UN HDR 2009, Oxford Poverty and Human Development
Initiative, 2013.

8  OCDE 2012, Settling In: OECD Indicators of Immigrant Integration 2012,
OCDE Publishing, Paris
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estudio las siguientes dimensiones: caracteristicas del empleo, inserciéon
en el mercado laboral y discriminacién.

Para las comunidades de origen, los efectos de la migracién se han
enfocado en su mayoria en el andlisis de las remesas y sus efectos sobre
la pobreza. Sin embargo se requiere una mirada integral, que abarque los

costos sociales y culturales de la emigracién.

3. LA SITUACION DE LOS QUE SE QUEDAN

En el examen de los vinculos entre la migracion y el desarrollo en
lospaisesdeorigen, se ha prestadolamayoratencional papel delasremesas
en la reduccion de la pobreza y su contribucion a nivel local, subregional y
nacional. De acuerdo con las estimaciones del Banco Mundial, las remesas
mundiales registradas oficialmente alcanzaron un total aproximado de
406 mil millones de ddlares en 2012, lo que representa un crecimiento
de 6,5% respecto al afio anterior. El Banco Mundial estima ademas que
las remesas pueden llegar a alcanzar los 534 mil millones de ddlares para
el afio 2015. Alrededor de 325 mil millones de ddlares de los flujos de
remesas actuales se dirigen a paises en desarrollo de los cuales México
figura entre los principales cinco receptores de remesas en el mundo.

Existen robustas evidencias empiricas, procedentes de un gran
numero de paises en desarrollo, que las remesas pueden incrementar
los ingresos de los hogares y reducir la pobreza a nivel familiar. Estudios
realizados porla OIM y el Banco Mundial reportan un incremento del ingreso
de las familias de los migrantes asi como reducciones importantes en la tasa
de pobreza entre familias que incluyen un miembro migrante (Bangladesh,
Islas del Pacifico). Asimismo, estudios en algunos paises africanos (Mali,
Etiopia y Ghana) muestran que una proporciéon de las remesas es con
frecuencia ahorrada y sirve para enfrentar momentos de crisis.

En las Américas, a lo largo de 2011, los flujos de remesas a
América Latina y el Caribe mostraron signos de una sélida recuperacion,
alcanzando tasas de crecimiento cercanas a las registradas antes del inicio

de la crisis econémica mundial (2008-09) En 2011, los paises de la region
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recibieron un total de US$ 61.013 millones en remesas, lo que representd
un incremento de 6% respecto al afio anterior®.

En América Latina, un estudio reciente demostré que en México
y Paraguay los hogares que recibian remesas eran principalmente los
mas pobres y que tenian la menor tasa de matriculacién escolar, en tanto
que en Nicaragua y el Pert sucedia lo contrario. El estudio indica que la
migracion puede tener repercusiones importantes en la reduccién de la
pobreza en un pafs, como es el caso de México, donde la tasa de pobreza
disminuye en los hogares en los cuales al menos un integrante se ha
trasladado a otro pais.

No obstante, en general las restricciones causadas por las
oportunidadeslimitadas delostrabajadoresno calificados paratrasladarse
a otros paises determinan que las remesas no lleguen directamente a las
familias mas pobres ni a los paises mas pobres'®. Mas alla de la reduccion
de la pobreza individual y familiar, las remesas contribuyen de distintas
maneras al desarrollo sostenible, estan relacionadas a mayor acceso a la
ensefianza superior y a un mayor numero de estudiantes que finalizan
sus estudios. También tienen un efecto positivo sobre la salud de los
que se quedan, sea por mas disponibilidad de ingreso o por un mayor
conocimiento adquirido por medio de las redes transnacionales de
migrantes'?.

Por ultimo, cabe mencionar los efectos sociales en las familias
y comunidades de emigrantes, aspecto al que hasta recientemente
no se habia prestado atencién. A pesar de los beneficios financieros, la
separacion es muy dolorosa y genera costos emocionales tanto para los
que emigran como para los que se quedan. Estudios recientes en México
abordan la situacién de las familias y comunidades de emigrantes para

conocer los efectos de las separaciones familiares sobre las generaciones

gu_urf_qm_en_famlhas transnacionales.
0OAS/OCDE 2012 y 2011, Informe SICREMI “Migracién Internacional en las
Américas”, Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral, SEDI.

10 United Nations 2009 Human Development Report “Overcoming barriers:
Human mobility and development.” UNDP.New York: Department of Social
and Economic Affairs.

11 idem
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4, LA SITUACION DE LOS QUE EMIGRAN
4.1. Integracién y desigualdad de inmigrantes en paises de la
OCDE"*

La insercién social y econémica de los inmigrantes en paises
de la OCDE - que comprenden a Canada y Estados Unidos, los mayores
receptores inmigrantes de las Américas - ha sido investigado mediante
la comparacién internacional con indicadores de integraciéon de los
inmigrantes y sus nifias y nifios. Algunas de sus principales conclusiones
incluyen:

a) Los resultados varian considerablemente segin el area de la
integracion econémica y social. Ningtin pais se puede identificar
como el de mejor desempefio en todas las dimensiones analizadas

para el estudio de la integracidn de los inmigrantes.

b) Las diferencias en los resultados de la integracién de los
inmigrantes a las sociedades de acogida a través de los diferentes
paises de la OCDE es generalmente mayor que las diferencias
observadas entre los inmigrantes y la poblacién nativa dentro de

los paises.

c) La composiciéon de la poblacion inmigrante por categoria de
entrada, el nivel educativo y la duracién de la estancia en el pais
de destino es un determinante importante de las variaciones de la
integracion entre los paises.

d) Las diferencias entre los inmigrantes y la poblacién nativa no
puedenexplicarsetotalmente porlasvariables socio-demograficas
observables y el porcentaje que se puede explicar varia segun el
ambito cubierto. Existen variables de gran trascendencia que no
son cubiertas frecuentemente para el analisis de la integracion
como las competencias o destrezas; el dominio del idioma del

pais de acogida; la calidad del titulo obtenido en el extranjero;

12 OCDE 2012, Settling In: OECD Indicators of Immigrant Integration 2012,
OCDE Publishing, Paris
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ademas de otras no observables como la motivacion, la capacidad
de adaptaciéon a un nuevo entorno y la conformacién cultural.
También influyen de forma importante las variables contextuales,
tales como la situacién y el funcionamiento de los mercados de
vivienda y de trabajo, las condiciones de acceso a los servicios
sociales y la prevalencia de la discriminacién. Un analisis mas
profundo se necesita entonces para entender mejor las diferencias
entre los distintos paises en la integracién de los inmigrantes y

dentro de los paises entre los diferentes grupos de inmigrantes.

]
—

La situacion de los inmigrantes en el mercado laboral mejora con
el transcurrir del tiempo.

f) El tamafio y la composiciéon del hogar tiene un significativo
impacto en las caracteristicas resultantes de los hogares, en
particular cuando existe la presencia de un adulto nacido en el
pais de acogida. Los hogares con referentes de conformacion
mixta (adulto inmigrante y adulto nacido en el pais de acogida)
, tienen mas probabilidades de beneficiarse de una red familiar y
ocupacional mas grande.

Finalmente se seflalan las desventajas que enfrentan los hijos de
los inmigrantes que nacieron, crecieron y se educaron en el pais de acogida
en comparacién con los nifios con al menos uno de sus progenitores
nacidos en ese pais de acogida. También permanecen brechas en la mayoria
de paises de la OCDE en términos de acceso al empleo de los hijos de los
inmigrantes y la calidad de los puestos de trabajo que ocupan, teniendo
ademas menor probabilidad que el resto de la poblaciéon de encontrar
puestos de trabajo en el sector publico, a pesar de tener la nacionalidad
de su pais de residencia.

Algunos resultados especificos correspondientes a los aflos 2008
y 2010 son:

e Ingreso de los Hogares y Pobreza

En todos los paises de la OCDE para los que existe informacion,

la mediana del ingreso de los hogares de los inmigrantes es mas
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baja que la de los nativos. También los inmigrantes estan poco
representados en los hogares pertenecientes al decil de ingresos
mas altos, y por el contrario, en la mayoria de paises de la OCDE
estan sobre representados en el decil mas bajo de ingresos,
encontrandose ademads grandes desigualdades comparando los

ingresos entre los hogares de los inmigrantes.

En 2008, en promedio en los paises de la OCDE, el 17,3% de
los inmigrantes estan en riesgo de pobreza , en comparacion
con el 15% de la poblacién nativa. En particular estan en riesgo
las familias inmigrantes, lo que podria estar relacionado con la
participacién relativamente menor en el mercado laboral de
las mujeres inmigrantes con nifios y niflas y al mayor niumero
promedio de ellos en los hogares de inmigrantes en comparaciéon

con los hogares de los nacidos en el pais de acogida.

e Situacidn de los hogares

En promedio en paises dela OCDE casiuna de cuatro personas vive
en un hogar con hacinamiento o con carencias habitacionales. En
particular, el 20% de las personas en los hogares de inmigrantes
viven en condiciones de hacinamiento en comparacién con el
11% de las personas de los hogares nativos. La diferencia es atin
mayor para los hogares con nifios, 32% en comparacién con el
19% de hogares de nativos.

Conrespecto ala tenencia de la vivienda, en 2009 en el 53% de los
casos los inmigrantes eran duefios de su vivienda, en comparacién

al 71% correspondiente a los nacidos en el pais de acogida

e Autopercepcion de la condicién de salud y acceso a servicios
médicos
En 2009, en promedio el 70% de los inmigrantes manifestaron
tener buena salud (72,2% los hombres, 68,1% de las mujeres),
siendo este promedio comparable a la de los nacidos en el pais
de acogida. Por su parte, el 7,1% de los inmigrantes reportaron

tener al menos una de servicios médicos no cubierta en el tltimo

-242 -
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

afio, no encontrandose diferencias estadisticamente significativas

con la poblacién nativa.

e Educacion de los descendientes de inmigrantes nacidos en el
pais de acogida
La educacién de los hijos de inmigrantes nacidos en el pais de
residencia donde creceny se educan juega un rol importante en la
integracion y de hecho se considera un punto de referencia para
la integracién en general, debido a las implicaciones mas amplias
de la educacién.

Alrededor del 76% de los nifios de inmigrantes nacidos en el
pais de acogida asistieron la educacion pre-primaria durante al
menos un afio en el drea de la OCDE, con sélo ligeramente menos
probabilidades que los niflos de padres nativos. En los paises que
ofrecen programas de educacién infantil gratuita, las tasas de
asistencia son generalmente superiores a 80% y las diferencias
con los niflos de padres nativos son insignificantes.

Respecto al logro educativo, un tercio de los hijos nacidos de
inmigrantes de 25 a 34 afios posee un titulo universitario y entre
ellos las mujeres lo logran en mayor proporcién que los hombres.
Uno de cada cinco, a su vez, ha terminado a lo sumo la educacién

secundaria inferior.

¢ Insercion en el mercado laboral
Engeneral,la poblacién inmigrante tiene menos probabilidades de
encontrar empleo que la poblacion nativa, siendo las diferencias
mas pronunciadas entre las mujeres que entre los hombres.

En 2009-10, en promedio, la tasa de desempleo de los inmigrantes
fue aproximadamente 1,5 veces mayor que la de los nativos
(alrededor del 12% en comparacién con el 8%). Esta desventaja
permanece y aumenta con el desempleo juvenil, donde el
desempleo asciende al 23 y 18 % respectivamente. En promedio,

alrededor del 40% de los desempleados nacidos en el pais pero

-243 -
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

descendientes de inmigrantes son desempleados de largo plazo
(mas de doce meses parados ) en comparacién con alrededor
del 26% de los descendientes con padres nacidos en el pais de

acogida.

En 2008, alrededor del 17% de los hijos nacidos de los
inmigrantes en el pais de residencia entre 15 y 34 afios de edad,
no trabajaban ni estudiaban. Para 2009- 2010, el 16% de los
inmigrantes empleados trabajan en empleos poco calificados, en
comparacién con el 7% de los nativos. En todos los paises de la
OCDE, los inmigrantes estan sobre representados en los empleos
poco calificados, existiendo ademas una clara brecha de género
entre las mujeres y los hombres inmigrantes, donde las mujeres
duplican alos hombres en los empleos de baja calificacién. Ello no

ocurre dentro de la poblacién nativa.

El 28 % de los inmigrantes altamente educados estan sobre
calificados para los trabajos que desempefian, en comparaciéon

con menos del 17% de los nativos.

En 2008 el 17% de los hijos de inmigrantes nacidos en el pais de
residencia estaban empleados en el sector publico en comparaciéon

con el 24% de los hijos de padres nacidos en el pais.

« Participacion Civica
En 2005-06, el 48% de la poblacidon nacida en el extranjero
en paises de la OCDE eran ciudadanos del pais de residencia.
Las tendencias en la naturalizacién tienden a seguir los flujos
migratorios con un retraso de tiempo. Desde el afio 2000, mas
de 19 millones de personas se han naturalizado en el area de la
OCDE, alcanzando su punto maximo en 2000y 2006-08, variando
entre 1,4 y 2,1 millones por afio. En 2010, mas de 1,7 millones de
extranjeros adquirieron la nacionalidad de un pais de la OCDE,
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tendencia impulsada en gran parte por los Estados Unidos, pais
donde lo que representa aproximadamente la mitad de todas las
naturalizaciones en el area de la OCDE. En la Unién Europea, el
numero de naturalizaciones alcanzé un nuevo récord de 756 000
en 2010. El incremento en 2010 es impulsado por el Reino Unido
y Espafia, lo que refleja un gran niimero de los inmigrantes en la
década anterior que se han vuelto elegible para la naturalizacion.
¢ Discriminacion
En todos los paises de la OCDE que se examinaron, la incidencia
de la percepcion de la discriminacidn es significativamente mayor
entre los inmigrantes procedentes de los paises de ingresos
mas bajos que en la poblaciéon general de los inmigrantes. La
incidencia de la percepcién de la discriminaciéon informada
por los inmigrantes es mayor entre los hombres que entre las
mujeres y tiende a afectar mayormente a los grupos de edad
mas jovenes que a los migrantes de mayor edad. Finalmente,
los inmigrantes con bajo nivel educativo son mas propensos a
sentirse discriminados que las personas de mediano y alto nivel
educativo asf como los desempleados en comparacion con los que

tienen empleo.

4.2. Integracion y desigualdad de inmigrantes en paises de

América Latina y el Caribe

La region de América Latina y el Caribe se caracteriza por una
migracion intraregional de larga data, que experiment6 un aumento
importante en los Ultimos afios, particularmente entre paises vecinos. Este
incremento fue impulsado por un fuerte crecimiento econémico regional,
una consiguiente mayor demanda de migraciéon de caracter laboral,
cambios hacia legislaciones migratorias menos restrictivas y facilidades
en la circulaciéon de personas en el marco de convenios y acuerdos de
diverso tipo como el MERCOSUR, CAN, SICA y CARICOM. Entre 2000 y

2010 el porcentaje de la poblaciéon inmigrante respecto a la poblacidn total
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registro un aumento de 1. 2 a 1. 4, lo que en términos absolutos representa
un aumento de aproximadamente 1.5 millones de inmigrantes. Bahamas,
Barbados, Costa Rica, Panam4, Argentina, Bolivia, Chile y Ecuador fueron
los paises que aumentaron en mayor proporcién la poblacién inmigrante
con respecto a la poblacidn total.

Lo primero que debemos destacar es la falta de investigacion
comparada sobre la integracién de inmigrantes para la generalidad de
los paises de América Latina y el Caribe, en particular para las corrientes
migratorias del inicio del siglo XXI. En muchos casos existen datos ya
recolectados que pueden ser ttiles para estudiar la integraciéon de los
inmigrantes, como los provenientes de la ronda de los censos del 2010
donde la migracién internacional fue incorporada para su analisis. Los
censos y otras fuentes como las encuestas y los registros administrativos
son aun en muchos casos fuentes de datos disponibles pero inexplotadas
para la investigacion.

La “Primera Encuesta Nacional de Inmigrantes” en la Republica
Dominicana ENI-2012, los informes 2011 y 2012 sobre “Migracion e
Integracién” de Costa Rica, el estudio “Inmigrantes internacionales y
retornados” en Uruguay basado en los resultados del Censo de Poblaciéon
2011 de ese pais, son algunos de los escasos ejemplos de investigacion
empirica metodolégicamente rigurosa para analizar la integracién de los
inmigrantes en las sociedades de destino en América Latina y el Caribe.

Debido a la inexistencia de marcos conceptuales comunes para
el andlisis y los reducidos ejemplos disponibles, nos vemos impedidos de
brindar un panorama general sobre la integracién social de los inmigrantes
en los paises de América Latina y el Caribe. No obstante ello, algunas
caracteristicas parecerian repetirse con la zona de la OCDE, como la sobre
representaciéon de los inmigrantes en los trabajos de baja calificacion, el
porcentaje de trabajadores inmigrantes concentrados en ciertas ramas
de actividad segln la nacionalidad a la cual pertenecen y las brechas de

género en la insercién laboral de las mujeres inmigrantes.
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5. LA INTEGRACION DE INMIGRANTES COMO CAMINO
PARA DISMINUIR LA DESIGUALDAD Y SU RELACION CON
LAS RECIENTES REFORMAS LEGISLATIVAS, POLITICAS
MIGRATORIAS Y PROCESOS DE REGULARIZACION

5.1. Cambios en la conceptualizacién de la migracion

Los problemas estructurales de pobreza y desigualdad, sumados
alasrestricciones de las libertades humanas en muchos paises de América
Latina y el Caribe, fueron el contexto en el cual se formularon hasta fines
de los 80s buena parte de los marcos normativos y politicas migratorias
restrictivas, momento. A partir de ese momento se inicia el proceso de
reinstauraciéon democratica y pacificacién de los conflictos internos en
distintas regiones del continente americano.

Los avances en los procesos democraticos que han experimentado
los paises de América Latina y el Caribe en las ultimas dos décadas han
sido determinantes para impulsar una nueva forma de conceptualizar
los marcos normativos y las politicas publicas en materia de migracidn,
donde ademas de la democracia electoral se han presentado avances muy
importantes en materia de derechos civiles, politicos y sociales.

Estos avances en materia de derechos van en sentido contrario
a las restricciones que se dieron durante los gobiernos dictatoriales de
las décadas del 70 y 80. A partir de 1990 se comienza a efectuar un
tratamiento bilateral y multilateral de las migraciones, superando la
tradicional perspectiva de considerar la politica migratoria como un
instrumento de estricta soberania nacional®3.

Los cambios hacia politicas migratorias de apertura ocurren
también en un contexto de avances dispares en los diferentes espacios de
integracion regionales, como la Comunidad Andina de Naciones (CAN), el
Sistema de la Integraciéon Centroamericana (SICA), el Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR) y la Comunidad del Caribe (CARICOM), en los cuales la

consideracion de las migraciones para la efectiva integracion regional han

13 Marmora, Lelio 2003 “Las politicas de migraciones internacionales” Paidos
Iberica
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ido ganado terreno a través del tiempo y donde la idea de libre circulaciéon
delas personasyla creacién de una ciudadania comunitaria son discutidos
tanto como la libre circulacién de mercancias .

En el marco de la OEA, en 2012, la Comisiéon de Asuntos
Migratorios (CAM) se constituyé como una comisiéon permanente del
Consejo Interamericano para el Desarrollo Integral (CIDI), actuando como
el principal foro de la OEA encargado de la tematica migratoria.

Esta tendencia a la centralidad de los asuntos migratorios en los
espacios de integracién contintia en forma ascendente. Por ejemplo, en el
Tratado Constitutivo de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR)
de mayo de 2008, se establece como objetivo “la cooperaciéon en materia
de migracién, con un enfoque integral, bajo el respeto irrestricto de los
derechos humanos y laborales para la regularizacién migratoria y la
armonizacioén de politicas” (Articulo 3, inciso k).

Ademdas de los espacios de integracion como ambitos
multilaterales de tratamiento de la tematica migratoria en sus distintos
aspectos, existen también los llamados Procesos Regionales de Consulta
(PRC) que son foros consultivos no vinculantes constituidos a nivel
regional, en los cuales los representantes de los Estados, de la sociedad
civil y de los organismos internacionales examinan los temas migratorios.
La Comisidn Centroamericana de Directores de Migraciéon (1990), la
Conferencia Regional sobre Migracién (Proceso Puebla, 1996) vy la
Conferencia Sudamericana sobre Migraciones (Proceso Lima, 2000)
son foros consultivos a nivel regional. En el marco del Didlogo de Alto
Nivel sobre Migracién Internacional y Desarrollo de la Organizacién de
Naciones Unidas (ONU), los Estados Miembros adoptaron la Declaracién
sobre Migracion Internacional y Desarrollo segtn la cual los Estados se
comprometen a considerar el tema migratorio en el disefio de la Agenda de
Desarrollo Post-2015, colocando a los derechos humanos como prioridad
en la relacién entre migracién y desarrollo y destacando la contribucién
de los migrantes no so6lo en sus sociedades de origen, sino también en las

de destino.

14 OIM/ UN/ UNFPA 2013 “Hacia el didlogo de alto nivel de 2013 sobre la
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El abordaje de los derechos humanos de los migrantes ha tenido
una presencia importante en los foros e instancias internacionales
mediante distintas resoluciones, declaraciones y programas. En el afio
2005 la Asamblea General de la OEA aprob6 las resoluciones AG/RES.
2130 (XXXV-0/05) “Los derechos humanos de todos los trabajadores
migratorios y de sus familias” y AG/RES. 2141 (XXXV-0/05) “Creaci6n del
Programa Interamericano para la promocion y proteccion de los derechos
humanos de los migrantes, incluyendo a los trabajadores migratorios y
sus familias”.

En el caso de la Conferencia Sudamericana, los aspectos sobre
la garantia y respeto de los derechos humanos han estado presentes
en todas las conferencias realizadas desde el afio 2000. Por su parte, la
Conferencia Regional sobre Migracidn, entre los objetivos del Plan de
Acciéon de 2009, establece “Pleno respeto a las disposiciones existentes
sobre los derechos humanos de los migrantes, independientemente de su
condicién migratoria, tal y como se definen en la Declaracién Universal de
los Derechos Humanos de 1948 y otros instrumentos internacionales en
la materia”.

La relacién e influencia de estos ambitos internacionales de
caracter multilateral -donde se presenta y debate esta nueva visiéon de
la migracién- con la formulacién, aprobacion y ejecucion de las politicas
de migracién a nivel nacional es sumamente compleja y podra ser motivo
de investigacion del sector académico desde distintas perspectivas de
analisis sobre el grado y la forma por la cual estos nuevos paradigmas y
marcos conceptuales sobre la migraciéon son asimilados en los contextos
nacionales y locales.

Independientemente de la complejidad de la relaciéon entre ambos
y aunque el debate de todos los aspectos de la migracién continuaran
tanto en el nivel nacional como internacional, el avance logrado hacia una
politica migratoria abierta a favor del bienestar y el respeto a los derechos
de los migrantes muy probablemente ya no tendra retorno y contribuira a

la construccion de sociedades mas equitativas e integradas.

migracién internacional y el desarrollo: Informe final sobre la serie de dialo-
gos de alto nivel.”
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5.2. Marcos normativos
Destacaremos solo algunos aspectos nuevos y caracteristicos de
la nueva normativa migratoria:

a) Se observa una tendencia en las nuevas leyes de migracion a
reconocer derechos sociales a los migrantes independientemente
de su condiciéon administrativa migratoria: el derecho al trabajo,
derecho a una remuneraciéon justa, derecho a la educacion,
a la salud y a tomar parte libremente en la vida cultural, entre
otros. Argentina y Uruguay contemplan estos derechos en su
nueva legislacion migratoria y han instaurado por medio de
ella mecanismos para la efectiva aplicacidn y resguardo de los
derechos enunciados.

O
-

El reconocimiento del derecho a migrar como manifestacion
de la libertad de movimiento como un derecho en si mismo, no
condicionado por el motivo o la causa dela migracion. Argentina,
Ecuador y Uruguay consagran este derecho en su normativa a
distintos niveles.

c) Se promulgaron nuevas leyes de refugio, creadas con arreglo a
los principios de no devoluciéon, la prohibiciéon de rechazo en
frontera, la no discriminacién, la no sancién por ingreso ilegal,
la unidad de la familia, confidencialidad y trato e interpretacion
mas favorable a la persona humana.

o
—

Respecto a delitos vinculados con la migracién, como la trata
y trafico, también existié en la ultima década un movimiento
intenso en la promulgacién de nuevas leyes y decretos
relacionados, cubriendo tanto aspectos de prevencién y sanciéon
- incorporando nuevos tipos penales - como también regulando

la atencién y reparacion de victimas de este tipo de delitos.

5.3. Procesos de regularizacion
La migracion irregular o no autorizada es un fenémeno extendido
en América Latina debido al idioma comun y al gran sector informal que

existe en la mayoria de los paises> (Vuletin, 2008). Con la finalidad de

15  Guillermo Javier Vuletin, 2008. “Measuring the Informal Economy in Latin
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regularizar la situacién migratoria y la insercidn e integraciéon de un gran
numero de migrantes residentes en forma irregular, se llevaron a cabo
en los ultimos diez afios importantes procesos de regularizacion. Estos
procesos de regularizacién han sido un primer paso esencial para que los
inmigrantes participen y se integren en las sociedades de los paises de
destino, ya que la condicion de irregularidad impide en muchos casos el
acceso a la salud, educacion y seguridad social entre otros derechos. La
regularizacion de la condicién administrativa es entonces una condicién
necesaria - aunque no suficiente - para una participacién e integraciéon
exitosa en la sociedad de de destino.

En Argentina, en el marco del Programa Patria Grande
implementado durante 2006 y 2008, se inscribieron 423.697 personas,
siendo otorgadas 126.385 radicaciones temporarias y 98.539 radicaciones
permanentes, siendo las nacionalidades mas representadas los paraguayos
(58%), bolivianos (24 %) y peruanos (11 %).

Entre 2007 y 2008 Chile recibi6é 55.000 solicitudes de las cuales
se resolvieron positivamente alrededor de 48.000. Las nacionalidades
mas representadas fueron peruanos, bolivianos y ecuatorianos

En Brasil, en 2009, se promulgé la Ley de Legalizacién de
Extranjeros en Situacién Irregular (Ley Federal 11.961/09), que permitié
resolver positivamente mas de 45.000 casos.

Ecuador emprendié dos procesos de regularizacién a través de la
regularizacidn para ciudadanos y ciudadanas de nacionalidad haitiana en
2010y el Estatuto migratorio permanente ecuatoriano-peruano de 2011.

México ha ejecutado seis programas de regularizacion migratoria
en los afios 2000,2001, 2004, 2005-2006, 2007 y 2008-2011 (este tltimo
con vigencia hasta mayo de 2011).

En Venezuela, en 2004, 798.314 ciudadanos extranjeros iniciaron
su proceso de regularizacidn y naturalizacion. De ellos 357.891 recibieron
su carta de naturalizacién entre otras soluciones otorgadas.

Colombia (2008), Belize y Uruguay han emprendido también

procesos de regularizacién en afios recientes.

America and the Caribean” IMF Working Papers 08/102.

-251-
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

CONSIDERACIONES FINALES

La migracion internacional continuara en ascenso permanente
en los préximos afios, pues ha quedado demostrado que ni la crisis
econdmica mas grave desde la Gran Depresién ha logrado disminuir
significativamente los movimientos migratorios. Los movimientos
migratorios seguiran en aumento en la medida que los desequilibrios
demograficos provocados por el envejecimiento de la poblacién en los
paises desarrollados comiencen a hacer sentir con mas fuerza sus efectos.

Desde el afio 2000 se han promulgado numerosas normas en
materia migratoria en las Américas, destacandose el cambio desde leyes
restrictivas y con grandes obstaculos legales para limitar el ingreso y
permanencia de inmigrantes a nuevas leyes basadas en una concepcion
abierta, con énfasis en la protecciéon de los derechos civiles, sociales y
politicos del los migrantes asi como la promulgaciéon de nuevas leyes
de protecciéon a refugiados y de tipificacién de delitos vinculados a
la migracion. Uno de los principales desafios es poder concretar en los
niveles operativos y de gestiéon la nueva concepcién de la migracién
contenida en las nuevas leyes, ya que muchas veces los reglamentos de las
leyes, las reglamentaciones administrativas y las practicas institucionales
que permanecen las contradicen.

Aunque la migracién no es un sustituto para politicas de desarrollo
amplias, puede ser una estrategia vital para hogares y familias que buscan
mejorar sus medios de vida.

En general la migracion trae beneficios tanto para los que migran
como para los que se quedan. El Informe de Desarrollo Humano de las
Naciones Unidas 2009, dedicado a la movilidad humana, afirma: “Las
personas estan motivadas a moverse por las perspectivas de mejor acceso
al trabajo, a la educacion, a los derechos politicos y civiles, a la seguridad
y a la salud. La mayoria de los migrantes terminan logrando una mejor
situacién econémica y social que antes de emigrar. Los que emigran de
los paises pobres a los mas ricos son los que mas ganan, pero también

ganan los que migran a paises en desarrollo®®.

16  United Nations 2009 Human Development Report “Overcoming barriers:
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Sin embargo, los resultados del andlisis de la integracién de los
migrantes en sus comunidades de destino en comparacién con los nativos
presentan diferentes situaciones. Se constata en la zona de la OCDE que
las hijas e hijos de inmigrantes que nacieron y crecieron en el pais de
destino presentan menos diferencias de integracién con la poblacién
nativa de aquellos que nacieron fuera del pais de destino. Aunque este
analisis aporta informacion relevante, esta mas dirigido al disefio de
politicas que promuevan la integraciéon en los paises de destino pero poco
aporta a entender y documentar los beneficios de la migracién para el que
emigra. Es esencial incluir en la agenda de investigacién la perspectiva
del que emigra, para el cual la comparacion relevante es con su situacion
en la comunidad de origen, previo a la emigracién. Algunos estudios
han avanzado en documentar los impactos en el salario, el acceso a la
educacién y a la salud, los cuales sustentan la afirmacién del Informe de
Desarrollo Humano de las Naciones Unidas mencionado lineas arriba. Son
entonces necesarios estudios a nivel micro, que abarquen comunidades
de origen y destino de los migrantes, los cuales permitiran aportar mas
claridad a los beneficios de la migracion y sus efectos sobre la desigualdad
y de esa forma disefiar politicas que contribuyan a mejores condiciones de

vida propias y de sus familias.

*Especialista del Departamento de Desarrollo Econémico y Social
**Especialista del Departamento de Desarrollo Econémico y Social,
Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral

Human mobility and development.” UNDP.New York: Department of Social
and Economic Affairs
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Desigualdad en el empleo y el trabajo

Maria Claudia Camacho*

1 trabajo es un espacio de realizaciéon personal y de contribucién

social, estad en la base del sustento de los hogares y define, en

gran medida, el potencial de crecimiento de nuestras economias.
Ademas de las condiciones en que se realice, pueden inferirse la justicia
de una sociedad, su cohesion y gobernabilidad.

La igualdad en el trabajo tiene al menos cuatro connotaciones:
igualdad en el acceso, igualdad en las remuneraciones, condiciones de
trabajo dignas y justas y acceso igualitario a la proteccion social. Todas
ellas estan comprendidas dentro del concepto de trabajo decente, acufiado
en el seno de la OIT y adoptado como consenso hemisférico dentro de la
OEAL

La relacion entre trabajo e igualdad esta anclada en las relaciones
entre el trabajo y el crecimiento econdmico, la erradicacion de la pobreza
y la distribucién del ingreso; por ello, este articulo se inicia con un andlisis

1  El concepto de Trabajo Decente busca expresar las condiciones de un buen
trabajo o un empleo digno. Se ha definido como un trabajo productivo en
condiciones de libertad, igualdad, seguridad y dignidad y esta caracterizado
por cuatro pilares estratégicos: los derechos en el trabajo, las oportunidades
de empleo, la proteccion social y el didlogo social. La adopcién dentro de la
OEA de este concepto puede verse en la Carta Social de las Américas adoptada
en 2012 y las Declaraciones de la Conferencia Interamericana de Ministros
de Trabajo de la OEA desde 2001.
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de esas dimensiones. En la primera seccion se incluye, ademas, un aparte
sobre la informalidad que caracteriza al empleo en la regién y, como tal,
es transversal a todas las relaciones mencionadas anteriormente. En la
segunda seccién se comenta la situacion laboral de los(as) jovenes, las
mujeres, las poblaciones indigenas y afrodescendientes y las personas
con discapacidad; este panorama muestra la existencia de profundas
desigualdades que no sélo se hacen explicitas sino que se reproducen
en el mercado de trabajo. La tercera seccién se refiere al papel de las
instituciones laborales en la busqueda de la igualdad y a sus aportes para
que el mundo del trabajo sea mas inclusivo y justo. Finalmente, en la
cuarta seccidon se comenta la labor de la OEA en apoyo a los Ministerios
de Trabajo y a la construccidn del didlogo entre gobiernos, trabajadores y

empleadores de la regién.

1. TRABAJO E IGUALDAD

El mercado de trabajo es el vaso comunicante entre la situacion
macroeconémica y el bienestar de los hogares. Alli se asignan los
rendimientos de la productividad mediante salarios, se puede acceder a la
proteccion social y se hacen evidentes desigualdades y discriminaciones
que vienen de otros ambitos (educativos, sociales, culturales) y que aqui
cobran duraderas repercusiones.

La caracteristica principal del mercado laboral en la regién es su
altisima segmentacion, que ha sido citada reiteradamente como una de las
principales causas de la desigualdad. En la region existen agudas brechas
de productividad, dentro y entre paises, con unos polos de produccién
tecnificados y otros sectores en los que apenas se desarrollan labores de
subsistencia. Esta brecha? crea una segmentacion tanto en el acceso a

2 Esta brecha se engloba dentro del concepto de heterogeneidad estructural
acufado por la CEPAL, que “se caracteriza por la coexistencia en una misma
economia de sectores productivos que serian caracteristicos de las economias
en distintos momentos de su desarrollo, junto con un gran peso relativo de
los sectores de baja productividad.” CEPAL (2012), Cambio Estructural para
la [gualdad: Una visién integrada del desarrollo, p. 212.
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empleos de calidad como en los ingresos laborales y, ain mas all3, en la
posibilidad de que la poblacién esté protegida por la seguridad social.
Los siguientes datos muestran contundentemente la
heterogeneidad de la estructura productiva y su impacto en la distribucién
del ingreso. El estrato de productividad alta produce dos terceras partes
del PIB (66,9%), el estrato medio produce el 22,5% y el sector de baja
productividad sélo genera el 10,6% del PIB. Esto no seria preocupante por
simismo, pero lo que sies, es que el empleo esta inversamente distribuido:
el estrato alto genera apenas el 19.8% del empleo, el estrato medio el 30%
y el estrato bajo 50,2%, lo que se traduce en una distribucién muy desigual
de las ganancias de la productividad entre los trabajadores. El producto
por ocupado del estrato alto supera en 16,3 veces al del estrato de baja

productividad, asociado a la informalidad?.

1.1 El desafio de la informalidad

El gran desafio laboral de América Latina y el Caribe no es el
desempleo, que llegd en 2013 a su nivel histérico mas bajo con 6,3%?*, sino
la altisima informalidad, que es tanto un reflejo como una causa de grandes
brechas entre sectores productivos. Brechas que, unidas a factores de
exclusion y discriminacién y a la alta concentracion de la propiedad de los
activos productivos en unos pocos, tienen como consecuencia sociedades
segmentadas y desiguales.

El empleo informal en 2012 se situ6 en 47,7% en América
Latina y el Caribe alcanzando niveles de mas del 70% en algunos paises.
Estd concentrado en sectores de baja productividad, conformado
por trabajadores en pequefias unidades de produccién (menos de
10 trabajadores), trabajadores domésticos y trabajadores por cuenta

propia®. Preocupa también por el déficit de proteccion social que acarrea,

3 CEPAL (2012), Op.Cit. Sector de baja productividad incluye a ocupados
en microempresas, empleo doméstico y trabajadores independientes no
calificados, trabajadores por cuenta propia y familiares no remunerados sin
calificacion profesional o técnica; por ello se usa como proxy de informalidad.

4  OIT (2013), Panorama Laboral.

5  Ibidem.
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en particular por la falta de cobertura de la seguridad social (pilar
contributivo de la proteccién social). Estimaciones muestran que el 78,6%
de trabajadores en sectores de productividad media esta afiliado a la
seguridad social, mientras que s6lo lo esta el 22,3% de ellos en sectores
de baja productividad®.

Lograr la formalizacién del mercado de trabajo es fundamental
en la busqueda de la igualdad porque la informalidad perpetia
condiciones de exclusion. Aquellos menos educados y mas pobres son
afectados desproporcionadamente, asi, el 63% de los trabajadores que
sélo tienen educacién primaria y 72% de los trabadores en el quintil de
menos ingresos son informales’. Al estar concentrado en sectores de baja
productividad, las posibilidades de ascendery percibir mejores ingresos de
los trabajadores son muy limitadas. Reciben considerablemente menores
ingresos que sus pares en el sector formal y el déficit de proteccién
social que enfrentan significa, entre otros, que estan a la deriva ante la
enfermedad y durante la vejez. Si bien es un fenémeno multidimensional,
la informalidad est4 asociada a inestabilidad, desproteccidn, inseguridad

y violacién de derechos, por ello representa un déficit de trabajo decente.

1.2 Trabajo y crecimiento econémico: relacién de doble via

Una economia robusta, en la que los distintos sectores tienen
niveles medios o altos de productividad, es un terreno fértil para el empleo.
;Qué tan fértil? Depende del nivel de desarrollo del pais y de la proporcién
de su fuerza de trabajo que tiene relaciones laborales asalariadas. Se ha
visto que en los paises mas desarrollados (con un mayor PIB per capita),
que tienen una mayor proporcién de su fuerza de trabajo asalariada, el

impacto del crecimiento econémico sobre el empleo es mayor.® Es decir,

6  CEPAL (2012), Op.Cit.

7  OIT (2013), Op.Cit.

8  Weller, ]. y C. Kaldewei (2013), Empleo, crecimiento sostenible e igualdad,
CEPAL. Puede verse que la correlaciéon entre el crecimiento econémico
y el empleo es mds alta para el empleo asalariado que para el trabajo por
cuenta propia; es decir que el ‘grado de asalarizacién’ influye en el impacto
del crecimiento en el empleo. A iguales niveles de crecimiento econémico,
se crean mas empleos asalariados en paises ricos y con un mayor grado de
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los més ricos, que son también mas productivos, generan mejores empleos
via crecimiento econémico.

En los paises en desarrollo, contrario a lo que sucede en los
industrializados, el nivel de ocupacién estd determinado por la evolucién
demografica. Esto se debe a que en ausencia o debilidad de apoyos de
desempleo y otros de la proteccién social, todos deben trabajar, bien sea
en la formalidad o la informalidad. Por ello puede verse que la correlaciéon
entre empleo y crecimiento econémico es mucho mas estrecha en América
del Norte que en el resto de la regidn.

Existen cuatro aspectos de la evolucién demograficay el desarrollo
de la fuerza de trabajo en la regién que generan un gran potencial de
crecimiento econémico: los aumentos en la tasa de participacion laboral,
en los que destaca una mayor participacién de la mujer; la reduccion en
tasa de dependencia®, que ha permitido la existencia del denominado
‘bono demografico’; los aumentos de la productividad laboral y los
aumentos en el nivel de educacién y formacién de la fuerza de trabajo.
Sin embargo, para que ese potencial se realice deben existir condiciones
politicas, macroecondmicas y productivas favorables, de tal forma que esos
aumentos de participacion, productividad y mayor calidad de la fuerza de
trabajo encuentren una correspondencia en aumentos de la demanda por
trabajo. Si bien ha habido una disminucién del desempleo, la regién atin

no logra aprovechar plenamente ese potencial de crecimiento.

1.3 Trabajo y erradicacion de la pobreza

Los ingresos laborales y el empleo (o desempleo) tienen una
estrecha relaciéon con la pobreza porque para la gran mayoria de los
hogares de la region, los ingresos del trabajo son el principal o tinico

medio de subsistencia.

asalarizacién, que en paises pobres y con una tasa de asalarizacién mas baja.

9  En 1980, que marca el inicio de la transicién demografica en América Latina
y Caribe, la tasa de dependencia era de 78.8% y en 2015 se calcula en 49.9%
(Weller y Kaldewei 2013, Op.cit.). Cabe notar que esta tasa empezara a
revertirse pronto, cerrando el bono demografico debido al envejecimiento
de la poblacién.
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Dado que el nivel de ocupacion en los paises en desarrollo esta
determinado por cuestiones demograficas, como se coment6 previamente,
en la lucha contra la pobreza resulta fundamental el aumento de la
participacién laboral dentro de los hogares méas pobres. De hecho, una
de las causas identificadas para la reduccién de la pobreza en la regién
en los afios recientes ha sido el aumento de la participacién laboral de los
hogares mas pobres. En sentido contrario, una de las explicaciones de los
bajos ingresos de los hogares mas pobres es la muy baja participacién de
las mujeres mas pobres en el mercado de trabajo.

Si bien es cierto que mayores niveles de ocupaciéon y de ingresos
contribuyen a reducir la pobreza, también es cierto que la pobreza
determina los niveles de ocupacidén, via una mayor participaciéon. Los
hogares responden a shocks econdmicos adversos aumentando su
participacién en el mercado de trabajo, como pudo verse para las mujeres
latinoamericanas en momentos de crisis y ante politicas que detonaron
desplazamientos en el mercado de trabajo, inestabilidad laboral y mayores

tasas de desempleo.

1.4 Trabajo y distribucion del ingreso

Los ingresos de los(as) trabajadores son un eslabén que vincula,
de un lado, la situacién de la economia, la productividad y la educacién/
formacion con la distribucion del ingreso.

Precisamente una de las razones principales que se ha dado a las
mejoras en la distribucion del ingreso desde 2002 es la disminucién de
la brecha de ingresos entre los trabajadores mas y menos calificados?'’.
En contraste, se aduce que una de las principales causas de la creciente
desigualdad enlos afios 80 y 90 habria sido una ampliacién de esta brecha,
fruto de una mayor demanda por mano de obra calificada -ante cambios
tecnolégicos y aumentos del comercio y la inversion- a la que el sistema
educativo y de formacién no habria podido responder. La brecha salarial
entre mas y menos calificados ha cedido en la ultima década gracias a

10 Ver CEPAL (2012) Op.cit., Weller y Kaldewei (2013) Op.cit., Lopez-Calva,
L.y N. Lustig (2010) Declining inequality in Latin America, a decade of
progress?, UNDP and Brookings.
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aumentos en la calificacion de la fuerza de trabajo, lo que es una noticia
alentadora en términos de calidad y pertinencia de la formacién.

Las mejoras en la distribuciéon del ingreso, via reduccién de la
mencionada brecha, no se han acompafiado de una mejor distribucién entre
los factores de produccién en América Latina y el Caribe. Desde 2002 los
salarios reales medios, que son un componente clave de la distribucién del
ingreso, han crecido menos que la productividad laboral®'; lo que significa
que, si bien los trabajadores se beneficiaron de un crecimiento econémico
relativamente alto a través de mas empleos, las ganancias de la mayor
productividad que experimenté la region no fueron distribuidas de manera
igualitaria. Mas alla de esto, que las remuneraciones crezcan por debajo de
la productividad significa que se estd incrementando la participacién del
capital por sobre el trabajo; lo que ha provocado un empeoramiento de la
distribucién funcional en la mayoria de los paises de la region.

La segmentacion del mercado de trabajo tiene también
consecuencias distributivas negativas, dadas las altas brechas de ingresos
entre formales e informales. Los ocupados informales perciben entre 36%
y 80% de los ingresos de sus pares formales'* dependiendo del pafs, esta
brecha ha crecido desde 1998 en algunos paises mientras se ha reducido
en otros. Estos datos muestran otra dimension de la informalidad en la

desigualdad.

2. LA SITUACION DE CIERTOS GRUPOS: DESIGUALDADES
QUE SE CRUZAN

Aquellos que nacen en los hogares mas pobres, los y las jovenes, las
mujeres, quienes pertenecen a minorias étnicas o son afrodescendientes,
las personas con discapacidad, los y las migrantes y otros grupos en
desventaja, tienen a lo largo de la region menores posibilidades de acceder
a un trabajo decente, bien remunerado, con proteccion social y que brinde

una verdadera promesa de superacién y crecimiento.

11 CEPALy OIT (2013), Coyuntura laboral de América Latina y el Caribe.
12 CEPAL (2012), Op.Cit.
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El Grafico 1 es una buena radiografia de la relaciéon entre nivel
de ingreso y género, por un lado, con la calidad del trabajo, representado
por cobertura de salud y pensiones y existencia de un contrato de trabajo
escrito. La situacidn es consistente y radicalmente méas desventajosa para
los(as) mas pobres y, dentro de ellos, para las mujeres. A continuacion se
complementa estaradiografia con el analisis de otros grupos poblacionales

y la evidencia de varias otras desigualdades que se cruzan.

Grafico 1.
Cotizantes al seguro social, pensiones y asalariados con contrato de trabajo
escrito, por quintiles de ingreso segiin sexo América Latina (18 paises),

2011 (porcentajes)
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Fuente: Panorama Laboral 2013, OIT

2.1 Losy las jévenes
La situacién de la juventud es una de las preocupaciones mas
serias de la region debido a sus repercusiones econdémicas, politicas
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y sociales. A pesar de los esfuerzos realizados, sus tasas de desempleo
siguen siendo altas: el desempleo juvenil urbano en América Latina y el
Caribe se situ6 en 14,5% en 2013, superando en 2.25 veces el desempleo
total y triplicando la tasa de desempleo de adultos. En Estados Unidos
es 16,3% y en Canada de 13,6%, superando también en mas del doble
el desempleo total’. Igual que para los adultos, en América Latina y el
Caribe existe una enorme brecha entre el desempleo de los quintiles de
menores y mayores ingresos tanto para hombres como para mujeres. En
el quintil mas pobre el desempleo juvenil es de 25,8% mientras que en el
quintil mas rico es de 8,5%; entre las mujeres jévenes la brecha es mas
de 20 puntos porcentuales y entre los hombres es cerca de 10 puntos
porcentuales.

Hay dos cuestiones que resultan ain mas alarmantes: 1) la
calidad del empleo de los jévenes, dado que 55,6% de los jovenes ocupados
en la Sub Region tiene un empleo informal, es decir que tiene empleos
precarios, sin proteccién social o beneficios laborales. 2) 21,8 millones
(20,3%) de jovenes en América Latina y el Caribe no estudian ni trabajan.
El 70% de éstos, conocidos en general como los “ni-ni”, son mujeres
que probablemente se encuentran marginadas del sistema educativo y
laboral por asumir labores de cuidado del hogar. Dentro de los “ni-ni”, sélo
el 24,6% busca empleo y la gran mayoria pertenece a hogares de bajos
ingresos. La probabilidad de ser “ni-ni” aumenta considerablemente para

los mas pobres y para las mujeres.

2.2 Las mujeres**

Las mujeres representan mas de la mitad de la poblaciéon en
edad de trabajar, han aumentado considerablemente su educacién y
participacion laboral y sus avances en el mercado de trabajo son notables;
sin embargo, enfrentan adn serias desventajas. En América Latina y el

13 OIT (2013) Op.cit, U.S. Bureau of Labor Statistics (2014) Economic news
release, Statistics Canada (2014) The Daily April 4th.

14 Losindicadores de esta seccidn, a menos que se indique lo contrario,
son del informe “Trabajo Decente e Igualdad de Género” elaborado
por OIT, ONUMujeres et al (2013), lanzado durante la XVIII Conferencia
Interamericana de Ministros de Trabajo (CIMT) de la OEA.
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Caribe el desempleo entre las mujeres es mayor que entre los hombres
(7,6% vs. 5,6% en 2013), mientras que para Estados Unidos y Canada esta
situacidn hoy es inversa (6% vs. 6,6% para Estados Unidos y 5,4% vs. 6,1%
para Canadd). En la Sub Regidn las mujeres estan sobre representadas en
el empleo informal: 53,7% de las trabajadoras tienen ese tipo de empleo,
en comparacioén con el 47,8% de los trabajadores. Esta mayor proporciéon
de mujeres con trabajos informales se explica por su mayor presencia en el
servicio doméstico informal. Cabe notar que el trabajo doméstico es desde
un punto de vista cuantitativo la ocupacion mas importante paralas mujeres
de la region, pues concentra a 15,3% de la fuerza laboral femenina®.

La diferencia de ingresos entre trabajadores de ambos sexos
sigue siendo muy marcada. Las mujeres reciben menos ingresos que los
hombres en todos los segmentos ocupacionales. Las mayores brechas se
registran en el trabajo por cuenta propia, que se asocia a la informalidad,
donde el ingreso de las mujeres es 57% del masculino. Existe también
desigualdad salarial entre las propias mujeres en los distintos segmentos
del empleo, ademas de aquellas derivadas de la discriminacién étnica y
racial. Las mujeres ocupadas en la economia informal perciben menos
de la mitad (44%) de los ingresos de aquellas ocupadas en la formalidad.

Una de las principales explicaciones de las brechas en materia
de empleo es la desproporcionada carga que asumen las mujeres en las
tareas de cuidado de la familia. Como lo han reconocido los Ministros(as)
de Trabajo del Hemisferio, avanzar hacia condiciones mas justas en
el trabajo exige disminuir las disparidades existentes entre hombres
y mujeres, donde “iniciativas de equidad en el lugar de trabajo, que
permitan alcanzar un mejor equilibrio entre responsabilidades familiares

y laborales”!® tienen un papel central.

2.3 Las poblaciones indigenas y afrodescendientes
Existe una gran diversidad étnica y racial en todos los paises de
las Américas, aunque tristemente la riqueza de esta diversidad no tiene

15 Datos de OIT(2013), BLS (2014) y Statistics Canada (2014), Op.Cit.
16 Art.29, Declaracion de Buenos Aires adoptada en la XVI CIMT en 2009.
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un paralelo justo en las condiciones de vida de las poblaciones indigenas y
afrodescendientes, que enfrentan a lo largo de todo el Hemisferio mayores
niveles de pobreza y exclusion.

Estas poblaciones se encuentran mas golpeadas por el desempleo
y la gran mayoria de los ocupados indigenas y afrodescendientes se
encuentra en sectores de baja productividad y calificacion'’; en América
Latina y el Caribe para las mujeres indigenas y afrodescendientes
el trabajo doméstico es la ocupacién mas importante. La brecha de
ingresos entre las minorias étnicas y el resto de la poblacién, en los
paises donde esa informacién esta disponible, es de casi 40%'®, y los
retornos a la educaciéon son menores que los que recibe el resto de la
poblacién. Datos de 2006 muestran que la tasa de desempleo de mujeres
indigenas y afrodescendientes fue en promedio 85% mayor que la de su
contraparte masculina, mientras que para las mujeres no indigenas ni

afrodescendientes fue en promedio 60% mayor que la de los hombres®’.

2.4 Las personas con discapacidad®

Las personas con discapacidad enfrentan también dificultades
especiales en el mercado de trabajo. Estas estan relacionadas con altos
niveles de pobreza (82% de las personas con discapacidad en la América
Latina y el Caribe vive en la pobreza), baja escolaridad (entre 20 y 30%
de los niflos(as) asisten a la escuela), y exclusién generalizada de la vida
social, economica y politica que se debe tanto a estigmatizacién como a
una desatencién de sus necesidades en el disefio de politicas, programas
e instalaciones.

Se calcula que entre 80 y 90% de las personas con discapacidad

estan desempleadas o fuera de la fuerza laboral y que quienes si lo estan

17 CIDH (2011), La situacién de las personas afrodescendientes en las
Américas, OEA.

18 Nopo, H.(2010), New Century 0Old Disparities, gender and ethnic earnings
gaps in Latin America and the Caribbean, IADB.

19 OIT (2007), Tendencias Mundiales del Empleo de las Mujeres.

20 Informacidn estadistica de website del Banco Mundial, en: Disability and
inclusive development in Latin American & the Caribbean (2009).
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reciben muy baja o nula remuneraciéon y estan ocupados en empleos
precarios e informales con escasa o nula proteccion social.

A estos grupos pueden sumarse varios otros que enfrentan
dificultades para encontrar y mantener un empleo, sobre todo un
empleo de calidad, como los trabajadores(as) migrantes, segmentos de la
comunidad LGBTI y personas reinsertadas de conflictos armados, entre

otros.

3. INSTITUCIONALIDAD LABORAL E IGUALDAD

Lasinstitucioneslaborales se entienden enunsentidoampliocomo
reglas de juego, que van mas alla de las normas legales e incluyen, entre
otras, las regulaciones sobre condiciones laborales, los mecanismos para
establecer y controlar estas condiciones, incluyendo prioritariamente a la
negociacion colectiva, las organizaciones de trabajadores y empleadores
y las instituciones que afectan la disponibilidad y las caracteristicas de
la fuerza de trabajo. Se han identificado tres canales?! a través de los
cuales estas instituciones inciden en el funcionamiento del mercado de
trabajo: cambian incentivos, facilitan una negociacion eficiente y permiten
aumentar la informacioén, la comunicacién y la confianza entre las partes.

En conjunto, estas instituciones tienen como finalidad garantizar
la eficiencia del mercado de trabajo, proteger a los actores menos fuertes
dentro del mismo y contribuir a lograr mejores condiciones de trabajo. Se
ha reconocido, ademas, que contribuyen a hacer efectivos los derechos del
trabajo decente y son determinantes en la relacién entre productividad e

ingresos laborales.

3.1 Didlogo social y negociacion colectiva
La negociacién colectiva es la instituciéon laboral que tiene
un mayor potencial de contribuir a la igualdad dado que interviene

directamente en la relaciéon capital-trabajo. Se ha visto que en paises

21 Freeman, R. (2008), Labor market institutions around the world, Center for
Economic Performance, London School of Economics
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donde las instituciones (negociacién colectiva) mas que el mercado fijan
los salarios y las condiciones de trabajo se ve una menor desigualdad y
dispersidn en las remuneraciones y una menor desigualdad del ingreso
en general?’. Este potencial de la negociacién se ve restringido en las
economias de la region dada su alta informalidad y, por ende, el menor
numero de trabajadores abarcados.

El fortalecimiento de la negociacién colectiva es importante para
facilitar que los aumentos de productividad se traduzcan en aumentos
salariales y por esa via, en mayor igualdad. Asi lo han reconocido los
Ministros(as) de Trabajo de las Américas, reunidos en la Conferencia
Interamericana de Ministros de Trabajo (CIMT) dela OEA, que hanindicado
que el didlogo social y la negociacién colectiva son “pilares fundamentales
de la democraciay la prosperidad de nuestras naciones”?® y, en plena crisis
econ6mica en 2009, ordenaron ampliar la negociacién colectiva para
incorporar “acuerdos entre las partes a los efectos de enfrentar la crisis

con los menores costos posibles”?*.

3.2 Salario minimo

El salario minimo es una de las instituciones laborales de mayor
visibilidad y ciertamente el punto neuralgico del didlogo tripartito. Las
discusiones sobre su nivel adecuado y sus efectos sobre los niveles y la
calidad del empleo hansido objeto de multiples investigacionesacadémicas
y de un gran debate, que escapa el alcance de este articulo. Lo cierto es
que se ha reconocido que los aumentos moderados pero consistentes
del salario minimo real en los ultimos afios contribuyeron a mejorar la
distribucién del ingreso y, mas aun, a palear las consecuencias de la crisis
econdmica de 2008 y 2009%. Varios paises utilizaron el salario minimo
durante la crisis para recuperar el poder adquisitivo de los trabajadores
y estimular sus economias, como complemento a politicas monetarias y

fiscales.

22 Ibidem.

23 Art.35, Declaracién de San Salvador adoptada por la XVII CIMT en 2011.
24 Art.42, Declaracién de Buenos Aires adoptada por la XVI CIMT en 2009.
25 OIT y CEPAL (2012) Op.Cit.
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En la busqueda de una mayor igualdad de ingresos y funcional y
dadas las relaciones entre ingresos laborales y productividad, es deseable
que en la negociacién del salario minimo se tenga en cuenta no sélo la

inflacién sino la productividad.

3.3 Servicios de empleo, formacién e iniciativas para grupos
especificos

Otras instituciones o instrumentos que tienen impactos positivos
en la desigualdad son los servicios de empleo o de intermediacién laboral,
los sistemas de formacion y capacitacion profesional y las iniciativas para
mejorar las posibilidades de acceso y las condiciones de trabajo de grupos
que enfrentan mayores desafios en el mercado de trabajo.

Estudios recientes revelan que en América Latina la busqueda
de empleo se realiza principalmente a través de canales informales?,
como los contactos familiares o personales, lo que pone a los jévenes y
buscadores de empleo de sectores marginados nuevamente en situacion
de desventaja y es una barrera a las posibilidades de movilidad laboral
y social ascendente. Por ello, combatir la desigualdad de oportunidades
en el mercado de trabajo exige fortalecer los servicios de empleo o
intermediacion, que vinculan la oferta y demanda de empleo. Esta es una
tarea en la que la regién ha avanzado y debe continuar avanzando.

La region ha hecho grandes inversiones en sus sistemas de
formacioén para el trabajo, que han contribuido a mejorar las capacidades y
habilidades de la fuerzalaboral pero que se ven enfrentadas a una creciente
presiéon del sector productivo. En particular sigue siendo recurrente la
existencia de una desconexion entre los contenidos de la formacién y las
destrezas que demanda la economia. Por ejemplo, segiin una encuesta
del grupo Manpower, firma mundial de reclutamiento, en las Américas

mas que en ninguna otra regién del mundo los empleadores dicen que los

26 Mazza, ]. (2012) Fast tracking jobs: Advances and next steps for labor
intermediation services in Latin America and the Caribbean, IADB - En
paises como Paraguay, México y Colombia, los trabajadores usan canales
informales en el 90% de las veces que buscan empleo, en otros es de 80% o
70%.
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trabajadores no cuentan con destrezas técnicas (24%) y que no pueden
encontrar trabajadores con experiencia (32%)%". De otro lado, 31.5% de
representantes de empresas en 19 paises latinoamericanos considera que
la insuficiente calificacién de los trabajadores representa un obstaculo
serio o muy serio para el desempefio de la empresa?®. Esta desconexion
ha sido citada como un desafio muy importante por los Ministros(as) de
Trabajo de la region, que se han comprometido a buscar “mecanismos
efectivos que ayuden a disminuir las diferencias entre la oferta formativa y
la demanda laboral” y a promover “una mayor articulacion entre el mundo
del trabajo, la educacién formal y los sistemas de formacién profesional
como elementos esenciales para mejorar las competencias laborales de
los trabajadores y la complementariedad, productividad y competitividad
de nuestros paises”?. Ademas, han reconocido que la capacitaciéon y la
formacién permanente son herramientas importantes para avanzar en la

igualdad de oportunidades y el acceso al mercado de trabajo.

3.4 El papel de los Ministerios de Trabajo

En las Américas, los Ministerios de Trabajo han tenido una
importante evolucidn en las tltimas dos décadas con el fin de responder
a las presiones de la globalizacidn, los cambios en el sector productivo, la
segmentacion del mercado de trabajo, en particular la informalidad, y los
retos de la generacion de empleo especialmente para algunos segmentos
marginados o con mayores dificultades de inserciéon. Las funciones
tradicionales de los Ministerios en términos de cumplimiento de la
legislacion laboral, inspeccidn del trabajo, registro sindical y manejo de
conflictos, se ven ahora complementadas por mayores responsabilidades
en materia de promocidn del empleo y por mayores esfuerzos para atender
directamente a grupos que enfrentan mayores desafios.

Una revision de las funciones actuales de los Ministerios en la

region arroja las siguientes funciones principales:

27 Ibidem.

28 Weller y Kaldewei (2013) Op.Cit.

29 Articulos 20y 21, respectivamente, de la Declaraciéon de Medellin adoptada
por la XVIII CIMT en 2013.
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e Lograr la efectiva y eficaz aplicacién de la legislacion laboral y
promover una cultura de cumplimiento;
e Promover relaciones laborales armoniosas basadas en el didlogo

y la cooperacion;

Potenciar el didlogo social tripartito en torno a prioridades de la

agenda publica a nivel nacional;

e Promover y proteger los Principios y Derechos Fundamentales en
el Trabajo establecidos en la Declaraciéon de OIT de 1998: a) la
libertad de asociaciéon y la libertad sindical y el reconocimiento
efectivo del derecho a la negociacion colectiva; b) la eliminacion
de todas las formas de trabajo forzoso u obligatorio; c) la
abolicion efectiva del trabajo infantil; y d) la eliminacion de la
discriminacién en el empleo y la ocupacion;

¢ Mejorar el funcionamiento de los mercados laborales a través de
politicas activas y pasivas;

e Garantizar una adecuada capacitacidon y formaciéon profesional
que responda a las necesidades del sector productivo;

e Participar activamente en los debates sociales y econémicos y

promover la efectiva articulacién y coordinacién de politicas

laborales, sociales y econémicas.

A nivel regional puede verse también la creacién de nuevas
oficinas o unidades y el desarrollo de programas e iniciativas focalizados
dentro de los Ministerios que buscan mejorar la inserciéon laboral de
ciertos segmentos. Se destacan las unidades de derechos fundamentales,
las iniciativas de empleo juvenil y las unidades especializadas de género;
estas Ultimas han sido particularmente apoyadas por la OEA y la Comisién
Interamericana de Mujeres (CIM), en alianza con OIT.

En las convocatorias que anualmente realiza la OEA en el marco
de la Red Interamericana para la Administracién Laboral (RIAL) casi la

mitad de las solicitudes de cooperacion y asistencia técnica (45%)3%° que

30 De 316 propuestas presentadas por los Ministerios de Trabajo a

-270-
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/wtdAz2

presentan los Ministerios se centran en los temas de empleo (servicios
de empleo, formacién profesional, sistemas de informacién del mercado
de trabajo), o en atencién a poblaciones vulnerables. Esto evidencia el
reciente desarrollo de estos servicios en algunos Ministerios asi como la
necesidad de su fortalecimiento en otros.

La region ha avanzado también en crear mas espacios
institucionalizados de didlogo social en los que gobiernos, trabajadores
y empleadores pueden debatir sobre temas mas amplios de sus agendas
nacionales. El didlogo tripartito esta trascendiendo el &mbito sociolaboral

para contribuir a la agenda de desarrollo econémico y social.

4, EL APORTE DE LA OEA

La OEA ha sido testigo de primera mano de la evolucién de
los mercados de trabajo en la regién y ha contribuido al fortalecimiento
de las instituciones laborales a través de su Conferencia Interamericana
de Ministros de Trabajo. Este foro, que en 2013 celebré su 502 aniversario,
retine a las autoridades laborales de todo el Hemisferio para analizar y
tomar accién sobre los desafios mas apremiantes del mundo del trabajo;
por ello, en sus debates se refleja la historia sociolaboral de la region. La
desigualdad en el mercado de trabajo ha sido una de las preocupaciones
de la CIMT, sobre todo en afios recientes, probablemente debido a la
persistencia de esa desigualdad y a la precariedad laboral que enfrentan
auin demasiados colectivos sociales.

En el seno de la CIMT donde, junto a los Ministros(as) de Trabajo
se encuentran representantes de trabajadores y empleadores, han surgido
importantes discusiones para atender la desigualdad en el mercado de
trabajo. Se reivindica la importancia de la negociacién colectiva y, como su
prerrequisito, de la libertad sindical, y se complementa con el concepto de
didlogo social amplio e inclusivo, que se considera pilar de la democraciay
el progreso. Ha surgido un llamado creciente a la necesidad de coordinar
las politicas laborales y sociales con las politicas econémicas, dentro de

convocatorias de la RIAL/OEA entre 2007 y 2014.
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ellaslaspoliticas fiscales y productivas, reconociendo que esa coordinaciéon
“es indispensable para lograr un crecimiento econémico fuerte, sostenible
y equilibrado, generar y preservar el empleo de calidad, reducir la
pobreza y aumentar la cohesion social”?!. Igualmente, se ha reafirmado
la necesidad de fortalecer a los Ministerios de Trabajo para que puedan
hacer frente a las cambiantes realidades del mundo laboral y productivo,
y se ha promovido que a la par con sus funciones tradicionales en materia
de cumplimiento de la legislaciéon y apoyo de relaciones laborales, se
desarrollen sus funciones en materia de formacion y servicios de empleo.
Finalmente, se han tomado decisiones para mejorar la insercién laboral de
los jovenes, las mujeres y las minorias étnicas, entre otros.

La OEA ha hecho también un aporte importante al didlogo entre
gobiernos, trabajadores y empleadores a nivel hemisférico, no sélo desde
los inicios de su Conferencia ministerial, sino recientemente dentro de
su Asamblea General y el proceso de Cumbres de las Américas. En estos
ambitos los tres actores tienen un espacio de interaccién en los que se
plantean recomendaciones y preocupaciones, dentro de las que han
surgido los temas de desigualdad y discriminacién en el trabajo, y se
debate sobre asuntos centrales de la agenda hemisférica.

De otro lado, los propios Ministerios de Trabajo dentro de la CIMT
crearon la Red Interamericana para la Administracién Laboral (RIAL)
con el objetivo de fortalecer sus capacidades humanas e institucionales
a través de un mecanismo aglutinador y difusor de conocimientos y
experiencias. Esta Red es coordinada desde la OEA y los Ministerios la
financian y definen sus prioridades y operacion.

La RIAL ha permitido que las administraciones laborales analicen
y busquen soluciones compartidas a temas emergentes, identifiquen
recomendaciones de politica, adopten y adapten practicas que han
mostrado resultados y se fortalezcan mutuamente. Esto se logra a través
de intercambios directos, bilaterales y en terreno, asi como de eventos

hemisféricos que retinen a los especialistas de una determinada tematica,

31 Art9, Declaracién de Medellin adoptada por la XVIII CIMT en 2013.
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como el empleo juvenil, la inspeccion del trabajo o el didlogo social®2.
Dada la importancia de la proteccién social como un pilar de la inclusién
y la igualdad, tanto dentro como fuera del mercado de trabajo, es preciso
mencionar también a la Red Interamericana de Proteccién Social (RIPSO),
coordinada igualmente desde la OEA y que se ha constituido en una valiosa
comunidad de aprendizaje en esta materia.

La existencia de estos mecanismos de intercambio y aprendizaje
mutuo resulta de enorme utilidad y relevancia en el contexto actual
dados los cambios en las administraciones del trabajo, el surgimiento
de nuevas responsabilidades, la creacién de nuevas estructuras internas
y la permanente necesidad de su modernizacion y fortalecimiento. La
Conferencia ministerial y las redes interamericanas contribuyen a dar
respuesta a los desafios del mercado de trabajo comentados en este
articulo, que son comunes a la vasta mayoria de los paises de la regién
y que exigen de soluciones innovadoras y urgentes. La OEA, como foro
regional, es el espacio privilegiado para fomentarlos.

CONCLUSION

En el mercado de trabajo se encuentran los individuos, las
empresas, los hogares y los gobiernos y de su funcionamiento depende,
en gran medida, el desarrollo econdmico, la gobernabilidad y la cohesiéon
social. Este espacio conecta la situacién macroecon6mica con el bienestar
de los hogares en la medida en que asigna los rendimientos de la
productividad a través de salarios, transmite los impactos de expansiones
o contracciones econ6micas a través de la cantidad y la calidad del empleo,
permite acceder a la proteccién social y aprovechar las capacidades y
potencialidades individuales.

32 A la fecha, la RIAL ha realizado casi 80 intercambios bilaterales entre
Ministerios de Trabajo, ha realizado 18 eventos hemisféricos especializados
en temas prioritarios y emergentes, y ha capacitados a mas de 855
funcionarios y a més de 70 representantes de trabajadores y empleadores.
Retine ademas a expertos de organismos especializados. Mas informaci6n:
www.rialnet.org.
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En el trabajo se hacen explicitas multiples desigualdades y
discriminaciones que vienen de otros ambitos (educativos, culturales y
sociales), pero que aqui cobran duraderas repercusiones.

Los mas pobres, los menos educados, las minorias étnicas, los
afrodescendientes, los jévenes y las personas con discapacidad y, dentro de
ellos, las mujeres, enfrentan niveles mas altos de desempleo y son quienes
representan el grueso de la informalidad. En el empleo informal estos
grupos tienen menores ingresos de los que podrian ganar en la formalidad
y no logran estar cubiertos por la proteccion social, de tal forma que
quedan a la deriva frente a riesgos como la enfermedad y se encontraran
desprotegidos en la vejez. Esta situacion hara que para ellos y sus familias
sean escasas o nulas las posibilidades de movilidad y crecimiento.

En consecuencia, en las condiciones de trabajo no sélo se reflejan
las desigualdades sino que se perpetian, de ahi la centralidad de atender
los desafios del mercado laboral también en la lucha por la igualdad,
ademas del crecimiento econémico y lareduccién de la pobreza. Enfrentar
estos desafios implica, entre otros, aumentar la productividad en general y
especialmente de los segmentos mas precarios; mejorar la formacién para
el trabajo; ampliar la cobertura de la proteccidn social; mejorar los canales
parala creacion y formalizacion de empresas; eliminar la discriminaciéon y
mejorar el cuamplimiento de lalegislacion laboral, en especial la protecciéon
de los principios y derechos fundamentales en el trabajo.

En este esfuerzo las instituciones laborales, en sentido amplio,
y las administraciones laborales, tienen una responsabilidad especial.
De hecho, los Ministerios de Trabajo se han venido transformando para
atender mejor alas nuevas realidades del mundo del trabajo; han ampliado
sus funciones para incidir méas en la promocién del empleo y para atender
a ciertos grupos que enfrentan mayores dificultades, se modernizan y
plantean nuevas iniciativas y programas.

Lo anterior genera un terreno fértil para el intercambio de ideas

y el fortalecimiento mutuo y hace que el didlogo y la cooperaciéon en
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materia laboral a nivel regional cobre mayor relevancia. En este aspecto
la OEA ha recorrido un largo camino y seguirad trabajando de la mano
con las administraciones laborales y los representantes de trabajadores
y empleadores para continuar encontrando soluciones compartidas y

definiendo alternativas que conduzcan a la plena igualdad en el trabajo.

*Jefa de la Seccion de Trabajo y Empleo, Departamento de Inclusién
Social, Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral
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De algunas desigualdades en el derecho
interamericano

Jean Michel Arrighi*

n la Asamblea General de la OEA, en su Consejo Permanente,

en sus distintas instancias de representacién gubernamental,

participan todos los paises de las Américas. Con sus diferencias de
tamafio, riqueza, poblacidn, todos acttian con el mismo derecho a un voto.
Todos se han comprometido a cumplir la decisién mayoritaria, les sea
favorable o desfavorable. Si las sociedades nacionales conocen multiples
desigualdades, como lo muestran los articulos que integran este libro,
la sociedad internacional también las conoce. En ella se han ampliado a
medida que se fue multiplicando el nimero de sus actores. Ya no es un
club de unos pocos paises, hoy estos son mas de doscientos. A ello se
suma la accién de las organizaciones de toda naturaleza, propdsitos e
integracion, asi como la participacion en instancias internacionales hasta
ahora reservadas a los Estados del individuo o de las empresas privadas.
Por otra parte, ya el derecho internacional no se ocupa sélo de algunas
relaciones interestatales; ahora ingresa al ambito interno de los paises
para ocuparse de asuntos que antes le estaban vedados. Todo ello ha
impactado al sistema interamericano. Lo afecta, lo obliga a revisarse, lo
lleva a adoptar decisiones novedosas, impensables hace apenas unas
pocos anos.
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1. SOCIEDAD INTERNACIONAL, SOCIEDAD DE DESIGUALES

A mediados del siglo XX eran apenas unos cincuenta los paises
independientes que crearon las Naciones Unidas. De ellos, veintiuno eran
miembros del Sistema Interamericano. Al ambito universal aportaron su
patrimonio juridico e institucional. Hoy son casi doscientos los miembros
de la ONU, y de ellos treinta y cinco son los miembros de la OEA.

El derecho que emanara de la sociedad de Estados por mucho
tiempo se limit6 a la regulaciéon de unos pocos aspectos de las relaciones
entre ellos. Una estructura descentralizada, sin autoridades comunes, sin
medios acordados para la ejecucion obligatoria que asegurase el respeto a
sus normas, favorecia la primacia del mas fuerte.

La realidad actual ya no permite esta forma de actuar, pese a que
subsisten ain hoy. Las cadenas en la producciéon de bienes y servicios,
la circulaciéon de personas, las tecnologias de las comunicaciones, las
amenazas del crimen organizado, entre muchos factores, exigen una
respuesta del orden juridico internacional con la participacién activa de
todos sus miembros.

El derecho internacional se ha ido expandiendo al punto que es
dificil encontrar alguna actividad que no esté regulada simultdneamente
por éste y por el derecho interno. La protecciéon de los derechos del
individuo, el derecho laboral, el régimen comercial, y mas recientemente,
la propia forma de gobierno que se da un pais es objeto de vigilancia
internacional aceptada, por lo menos en algunas regiones, a empezar en el
continente americano.

Por supuesto que quedan espacios que so6lo pueden ser
regulados internacionalmente: impedir el uso de la fuerza y promover
la solucién pacifica de las controversias entre Estados, elaborar reglas
para la administracién de recursos compartidos, rios, mar, espacio aéreo;
establecer criterios comunes para la delimitacién de fronteras, como
ocurriera con el uti possidetis nacido en este continente.

Pero el orden juridico internacional tiene otras desigualdades,
comunes a todos los paises, grandes o pequeios. No es toda la sociedad la
que participa directamente. Es el Poder Ejecutivo quien tiene, en general,
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la exclusividad de la representacion del Estado. Es quien actda en los
organismos internacionales, quien adopta los tratados, quien aprueba
las resoluciones. Es limitada la participaciéon de los poderes legislativos,
alo sumo en el proceso de aprobacién de los tratados, y menos auin la de
los miembros del poder judicial. Y sin embargo la cada vez mas estrecha
vinculacién entre lo nacional y lo internacional exigen que estos poderes
también se incorporen para velar por la aplicacion de obligaciones
adquiridas internacionalmente. Baste recordar el papel creciente de
los jueces nacionales en la ejecucion de sentencias internacionales y de
laudos arbitrales.

Para lograr muchos de estos objetivos, fueron surgiendo las
organizaciones internacionales. Pero alli también aparecen desigualdades.
Las hay cuyas decisiones son ponderadas; no todos los miembros tienen el
mismo peso al momento de votar. Es el caso de los bancos internacionales.
Otras organizaciones se han dotado de cuerpos de integracion restringida,
con poderes importantes y donde un pequeiio grupo de paises tiene la
posibilidad de impedir una decisién, aunque ello vaya contra la voluntad
mayoritaria. Es el caso del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.
Otras muchas organizaciones han dispuesto que sus decisiones deben ser
aprobadas por unanimidad de sus miembros, con lo que cada uno de ellos

tiene un derecho de veto.

2. EL SISTEMA INTERAMERICANO: LOS PRINCIPIOS QUE
LO REGULAN.

Desde los inicios de su vida independiente, los paises americanos
buscaron caminos para ir evitando estos escollos. Fueron dotandose
de un conjunto de normas y de instituciones comunes que han ido
construyendo un verdadero tejido que deberia permitir la cooperacién en
los mas variados campos. Abolieron el uso de la fuerza en sus relaciones
internacionales, promovieron la solucién pacifica de las controversias,
acordaron que toda decision seria el resultado del voto mayoritario, en un
pie de igualdad entre todos sus miembros.
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A poco de lograda la independencia, a principios del siglo
XIX, los nuevos paises americanos fueron negociando los primeros
instrumentos convencionales para asegurar la paz entre ellos, primer
paso para una cooperacion. Ese fue uno de los propoésitos del Congreso
de Panama de 1826 convocado por Bolivar, y fue en torno a lo cual se
convocdé la Primera Conferencia Internacional Americana, celebrada
en Washington en 1889-1890. A partir de alli, en sucesivas reuniones
al mas alto nivel, se ir4 tejiendo una red normativa que cubre multiples
aspectos tanto del derecho internacional ptiblico como privado. Pero lo
mas notable es el proceso de puesta en marcha de instituciones, pioneras
y que serviran décadas mas tarde, de ejemplo a nivel universal y de otras
regiones. Baste recordar que en las primeras décadas del siglo pasado
se crean, entre otras instituciones, la Organizaciéon Panamericana de la
Salud, el Instituto Interamericano del Nifo, la Comisién Interamericana
de Mujeres, el Comité Juridico Interamericano, la Unién Panamericana -
actual Organizacion de los Estados Americanos- . Ya en 1890 se piensa en
crear un Banco de Desarrollo, el actual BID; posteriormente, en 1923, se
imagina una Corte Interamericana de Justicia para lo que se prepara un
“Codigo de la Paz”, en 1959 se establece la Comisidn Interamericana de
Derechos Humanos, y desde la OEA irdn naciendo nuevas instancias ante
nuevos desafios: telecomunicaciones, combate a las drogas, cooperacion
contra el terrorismo, entre otros muchos.

Este conjunto de normas e instituciones, en cuyo centro de creacion
juridica se encuentra la OEA, se asienta en tres principios fundamentales:
la igualdad juridica de los Estados, el principio de no intervencién en los
asuntos internos, el respeto al derecho internacional. Estos tres principios
que nacen de la constatacion de la desigualdad real y de la necesidad de

cooperar entre los paises estan intimamente entrelazados.

a. La igualdad juridica de los Estados.
Constatada la desigualdad real entre los paises, el orden juridico
trata de neutralizarla en lo posible. Dice la Carta de la OEA en su articulo 10
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que “los Estados son juridicamente iguales, disfrutan de iguales derechos
e igual capacidad para ejercerlos y tienen iguales deberes. Los derechos
de cada uno no dependen del poder de que disponga para asegurar su
ejercicio, sino del simple hecho de su existencia como persona de derecho
internacional”. Es ésta una ficcién juridica, los paises no son iguales, pero
es una ficciéon juridica sin la cual no hay sociedad internacional. En el
sistema interamericano tiene multiples traducciones. Una de ellas es la
regla “un estado-un voto”, de acuerdo con la cual no sélo cada pais tiene
el mismo derecho de voto sino que toda decisién se aprueba por mayoria,
excluyéndose el voto calificado en cualquiera de sus formas. Otra es la
norma segun la cual todos los drganos e instancias gubernamentales en
el marco de la OEA estan abiertas a todos los Estados miembros; no hay

organos de participacion restringida a sélo algunos paises miembros.

b. El principio de no intervencion.

La contracara necesaria, constatada la desigualdad real, es el
principio de no intervencion de un pais en los asuntos internos de otro.
“Ningin Estado o grupo de Estados tiene derecho de intervenir, directa
o indirectamente, y sea cual fuere el motivo, en los asuntos internos o
externos de cualquier otro. El principio anterior excluye no solamente
la fuerza armada, sino también cualquier otra forma de injerencia o de
tendencia atentatoria de la personalidad del Estado, de los elementos
politicos, econdmicos y culturales que lo constituyen”, dice el articulo 19
dela Cartadela OEA.Y agrega el articulo 20: “ningtin Estado podra aplicar
o estimular medidas coercitivas de caracter econdmico y politico para
forzar la voluntad soberana de otro Estado y obtener de éste ventajas de
cualquier naturaleza”. Este es el escudo para proteger al que es mas débil
en la realidad del que es mas poderoso. Son las fisuras a este principio las
que debilitan el principio de la igualdad juridica y dafian a las instituciones
internacionales que deben velar por su respeto. El sistema interamericano
lo vivié en carne propia durante la “guerra fria”, en muchos de los casos de
aplicacién del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca.
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c. El respeto al derecho internacional.

El tercer principio, aquel que debe sostener a los dos anteriores,
es el del respeto al derecho internacional. “El derecho internacional
es norma de conducta de los Estados en sus relaciones reciprocas; el
orden internacional esta esencialmente constituido por el respeto a la
personalidad, soberania e independencia de los Estados y por el fiel
cumplimiento de las obligaciones emanadas de los tratados y de otras
fuentes del derecho internacional” dicen los dos primeros parrafos del
articulo 3 de la Carta de la OEA. Este derecho internacional es en buena
medida el derecho emanado de los érganos de la OEA. Es alli que la
Asamblea General, el Consejo Permanente, las conferencias especializadas,
y los organos integrados por personas independientes, como lo son
el Comité Juridico Interamericano y la Comisiéon Interamericana de
Derechos Humanos, y todos ellos con el apoyo técnico de la Secretaria
General, participan en la preparacion y adopcién de dichas normas. Estas
son tratados pero también otras fuentes: resoluciones, declaraciones,

propuestas de leyes-modelo.

3. LA EVOLUCION DEL SISTEMA

Este derecho surgido de la organizacion regional de distintas
fuentes ha ido ampliando su contenido y sus efectos con el correr del
tiempo.

Ensuorigenel corazéndelaelaboraciénjuridicatenia como objeto
preservar la paz mediante la prohibicidn del uso de la fuerza, la exclusion
del derecho de conquista y la obligacién de solucionar pacificamente las
diferencias, todo lo cual eran formas de limitar el poder de los mas fuertes.
Pero ello fue creando un riquisimo marco normativo, incluido un Cédigo
de Derecho Internacional Privado, el “Cddigo Bustamante”. En 1948, junto
con la Carta de la OEA, se aprob6 el Tratado sobre Solucion Pacifica, el
“Pacto de Bogotad”. Pero por décadas fue letra muerta, prevaleciendo
la intervencién y la fuerza para imponer soluciones a conflictos entre

nuestros paises. Fue recién a partir de la década del 80 en que los paises
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americanos empezaron a invocarlo y de comun acuerdo, ya que se trata
de una cldusula de reconocimiento de la competencia inserta en el Pacto,
han llevado sus controversias ante la Corte Internacional de Justicia de La
Haya.

a. La relacion con los derechos nacionales.

Rapidamente el derecho interamericano se fue adentrando en
temas que hacian al orden juridico de cada uno de sus Estados Miembros.
Asuntos que hasta ayer eran de la competencia exclusiva de los paises
fueron dejando de serlo y estan hoy siendo objeto de regulacién por
parte del derecho interamericano, sin que ello viole el principio de no
intervencion. El ejemplo “clasico” es el de la proteccién de los derechos
humanos. Las obligaciones para los paises americanos surgen, antes de
la adopcién de la convencidn, en 1969, de una resolucion, la “Declaracién
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre”, de 1948. Y ésta
abarca a todos los estados miembros de la OEA, por el solo hecho de ser
miembros: sean o no parte del “Pacto de San José de Costa Rica”, fuesen o
no miembros de la OEA en 1948.

Otro caso mas reciente, y nuevamente pionero, son las normas
interamericanas para la defensa de la democracia representativa, donde
coexisten normas convencionales con resoluciones de la Asamblea
General. Las normas de la Carta de la OEA de 1948 (articulo 3d), las
introducidas por el Protocolo de Cartagena de Indias de 1985 (articulo
2b) y por el Protocolo de Washington de 1992 (articulo 9) deben ser leidas
también a la luz de las definiciones que sobre el concepto de “democracia
representativa” diera la Quinta Reunién de Consulta de Ministros de
Relaciones Exteriores de 1959 y dos resoluciones de la Asamblea General,
la resolucién 1080 de 1991 y la “Carta Democratica Interamericana” de
2001. Hasta la fecha son éstas dos ultimas resoluciones las que han sido
mas invocadas en casos de crisis.

Cuando a mediados de los afios noventa se comenzd a discutir
en la OEA la posibilidad de cooperar entre los miembros para combatir

la corrupcion, hubo voces que se alzaron para decir que ello era de la
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competencia de cada pais y no era un asunto a ser abordado por el derecho
internacional. Prevaleci6 la cooperacién interamericana y luego de un
proceso en el que participaron numerosas instancias de la OEA se adoptd,
en 1996, el primer tratado internacional sobre este tema, la Convencién
Interamericana contra la Corrupcién, que seria seguida de la puesta en
funcionamiento del mecanismo para asegurar su cumplimiento, en el que
todos los paises, en igualdad de condiciones, se evalian mutuamente,
informan y se formulan, reciprocamente, recomendaciones. Hoy ello
abarca también visitas in situ que posibilitan a los evaluadores el contacto
directo con todos los actores nacionales, politicos, académicos, periodistas,
representantes de organizaciones de la sociedad civil, magistrados, entre
otros. Aca también coexisten una convencién con resoluciones posteriores,
la que creara el Programa Interamericano contra la Corrupcién y la que
estableciera el Mecanismo de Seguimiento.

Hay muchos otros ejemplos recientes donde las politicas
nacionales se ven, analizan, evaldan y se proponen alternativas. Tal vez el
mas reciente sea el relativo al combate a las drogas.

Hay también ejemplos en que la organizacién no se limita a
evaluar los sistemas juridicos nacionales en cuanto a su cumplimiento con
las obligaciones internacionales, sino que ademas les propone textos que
les permitan cambiar sus normas internas. Es el caso de distintas leyes-
modelo, algunas de las cuales fueron aprobadas por la Asamblea General,

tal la ley-modelo interamericana sobre acceso a la informacidn publica.

b. La relacion con otros actores.

Ya no son solamente los representantes del Poder Ejecutivo
quienes participan en la sociedad internacional. Son muchos otros los
actores que hacen oir su voz. Y de ello tampoco ha sido ajena la OEA. El
individuo tiene la posibilidad de reclamar por la defensa de sus derechos
ante las instancias interamericanas de proteccién de los derechos
humanos. Los representantes de los pueblos indigenas, luego de muchos
avatares, han conquistado el derecho a participar en el proceso que tal
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vez un dia lleve a la adopcién de una declaraciéon interamericana. Las
organizaciones de la sociedad civil que actian en el combate contra la
corrupciéon presentan sus informes ante el mecanismo de seguimiento
de la convencién. Los defensores de los derechos humanos presentan
periddicamente los resultados de su trabajo ante el Consejo Permanente y
son reconocidos por la Asamblea General.

Aun dentro del Poder Ejecutivo, la regla era que la actuaciéon
ante la organizacién regional quedase en manos de los representantes de
los Ministerios de Relaciones Exteriores. En la OEA se han ido abriendo
espacios e instancias para la cooperacién entre otras areas de este poder
del Estado. Es el caso de las reuniones de Ministros de Educacion, de
Ministros de Trabajo, de Ministros de Seguridad Publica. Un buen ejemplo,
que ha fomentado la cooperacién a partir del derecho interamericano,
es el trabajo que realizan los Ministros de Justicia. Estos se retinen
periddicamente en el marco de la OEA. El objetivo primero es el de dar
efectivo cumplimiento a los convenios interamericanos en materia de
cooperacion juridica, empezando por aquellos relativos a la asistencia en
materia penal, a las extradiciones, pero también en otros campos, como
familia o nifiez. Para ello se han creado redes de autoridades nacionales, la
Secretaria General ha posibilitado los medios técnicos y el apoyo juridico,
y de esa forma todos los estados miembros de la OEA pueden dar y recibir
la cooperacion requerida en estos casos, cosa que antes se limitaba a
aquellos paises con mayores posibilidades financieras, mejores medios
de comunicacién y buen acceso al asesoramiento técnico necesario. Estos
mecanismos, con la posibilidad de participacién igualitaria de todos los
paises, han llevado a que estas convenciones conociesen un auge en lo
relativo a sus ratificaciones, asi como la promocién de nuevos textos que
las actualizan.

También los demas poderes del Estado han pasado a actuar
para la inserci6on del derecho interamericano en sus ordenamientos. Las
distintas leyes-modelo necesitan de la participacion de los legisladores
nacionales: los distintos talleres locales para la difusion de la ley

interamericana sobre acceso a la informacién o aquellos para la difusién
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delaley interamericana sobre garantias mobiliarias son algunos ejemplos.
El poder judicial también ha venido participando de distintas iniciativas
de la Organizacidn. El Programa de Facilitadores Judiciales que facilita el
acceso a la justicia a poblaciones rurales alejadas de juzgados y de otras
autoridades, es posible porque el poder judicial de los paises donde esta
instalado reconoce la legitimidad de las acciones de estos ciudadanos y
ciudadanas. Y hoy son cada vez mas los paises que solicitan su instalacion,
no sin antes haber pasado por muchas reticencias y resistencias de los
magistrados que podian ver amenazadas sus competencias.

Desde hace ya muchos afios, la Organizaciéon ha ganado el
reconocimiento de las autoridades nacionales para la observacion de
los procesos electorales. También en esta materia, algo que parece una
actividad normal para la organizacion regional, fue, en sus origenes, vista
como una amenaza al principio de no intervencion. De ello queda algin
vestigio en las normas presupuestales que restringen el uso de recursos
del fondo regular para ello. Aca la organizacioén, en particular su Secretaria
General, mantiene una estrecha colaboracion con las instituciones de
contralor electoral de los paises miembros. Ya es raro oir hablar de fraude

electoral en la regidn.

4, ALGUNOS NUEVOS DESAFiOS

Tanto la multiplicacién de nuevos actores como las nuevas
competencias que hoy tiene el sistema interamericano generan nuevas

desigualdades y por lo tanto nuevos desafios para enfrentarlas.

a. Los nuevos miembros del sistema.

Por muchas décadas el sistema interamericano fue esencialmente
un sistema compartido por los paises latinoamericanos y los Estados
Unidos; a veces divididos, a veces distantes, a veces unidos. Hoy, de los
veintiin miembros que participaron en la creaciéon de la OEA en 1948,
hemos pasado a treinta y cinco. Bueno es recordar que nunca ningtn
pais denunci6 la Carta de la OEA. Entre los catorce nuevos miembros
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se encuentran algunos de los mas pequefos del planeta, y se encuentra
también Canadd. Vienen con nuevas preocupaciones, con nuevas
demandas y con nuevos aportes. Todos ellos pertenecen al sistema del
common law (Canada comparte los dos sistemas juridicos de la regién);
conocen otras tradiciones judiciales; no participaron en buena parte de la
construccion de instituciones regionales a las que se incorporan. Vienen
pues con algunas desventajas, por no decir desigualdades, con relacién a
los “fundadores”. Estas desventajas las suplen con un ejemplar trabajo de
grupo que les ha permitido tener un peso creciente en el proceso de toma
de decisiones en los érganos de la OEA. Varios de los paises del Caribe
anglosajén ya han adherido a numerosas convenciones interamericanas,
en particular a la Convencién contra la Corrupcion, a la Convencién de
Belem do Pard sobre violencia contra la mujer, y algunos de ellos, al “Pacto
de San José de Costa Rica”. Canada por su parte ha rapidamente adquirido
un reconocido liderazgo en algunos aspectos de la cooperacidn juridica.
Fue el impulsor, por ejemplo, de la red interamericana de asistencia mutual
en materia penal en las reuniones de ministros de justicia y ha contribuido
al desarrollo de las misiones de observacion electoral desde sus inicios.
Si bien siempre existieron instancias subregionales con variados
objetivos, en los Ultimos afios éstas se han fortalecido. Algunas se vienen
constituyendo como foros del mas alto nivel, otras tienen mecanismos
judiciales comunes, otras también empiezan a desarrollar legislaciones
comunes y parlamentos regionales. Son también medios para fortalecer
uniones y asi neutralizar desigualdades en espacios mas amplios, ya a
nivel regional - la OEA y las demads instituciones interamericanas- o las

Naciones Unidas, en particular en el seno de su Asamblea General.

b. Sobre otros actores: el caso de la defensa de la democracia.
Yanosreferimosalas normas querigen ladefensadelademocracia
representativa en la region. Pero ellas necesitan ser invocadas por quienes
tienen competencia para ello para poder ser aplicadas. Y quienes tienen
competencia para ello son los gobiernos, es decir los representantes del
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Poder Ejecutivo. Las dos resoluciones que prevén la adopcién de sanciones
-laresolucién 1080 y la Carta Democratica Interamericana- o el articulo 9
de la Carta de la OEA, dejan esta decisiéon en manos ya de una reuniéon ad
hoc de Ministros de Relaciones Exteriores ya de un periodo extraordinario
de sesiones de la Asamblea General. Y la Carta Democratica cuando
autoriza a que se solicite asistencia frente a una crisis que no llega a ser
ruptura del orden democratico, pone dicha solicitud en manos del gobierno
amenazado, ya porque la solicita (articulo 17) ya porque consiente a que
ello ocurra (articulo 18). Salvo los casos en que fueron derrocadas las
autoridades electas en los que una vez se aplicé la resolucién 1080 (Haiti
1992) y otra la Carta Democratica Interamericana (Honduras 2009), en
todos los demas casos estas normas s6lo pudieron invocarse a pedido de
poderes ejecutivos. Tal fue lo que ocurrié por ejemplo en dos ocasiones a
solicitud del gobierno de Nicaragua en 2004 y 2005 cuando éste veia sus
poderes limitados por un enfrentamiento con el Parlamento. Lo mismo
sucedi6 en 2005 en Ecuador donde solo pudo ponerse en marcha la
asistencia prevista en la Carta Democratica cuando el Presidente interino
acudio a la OEA luego de un conflicto del Presidente anterior con el Poder
Judicial, que termin6 primero en la disolucién de la Corte Suprema y luego
en la destitucidn del jefe del Ejecutivo por el Congreso. En sintesis: son los
poderes ejecutivos quienes tienen el monopolio de la puesta en marcha
de estos procedimientos interamericanos....los demas poderes, cuando
son las victimas, no tienen acceso a ellos. Este tema, de fundamental
importancia para mantener la igualdad de los poderes también en el plano
internacional, fue sefialado reiteradas veces, a partir de un primer informe
al Consejo Permanente del afio 2010, por el Secretario General de la OEA.
No es facil de lograr. El derecho internacional sigue siendo, en buena
medida, estado-céntrico y por el estado acttia el poder ejecutivo. Pero ello,
en caso de enfrentamiento entre poderes, genera, internacionalmente,

una desigualdad a favor de uno de ellos.
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C Las instituciones del sistema interamericano.

Ya vimos cémo, desde sus inicios, se fue construyendo un
amplio tejido de instituciones regionales encargadas de los mas variados
aspectos de la cooperacion. La salud, la nifiez, las mujeres, la agricultura,
el financiamiento para el desarrollo, los derechos humanos, el derecho,
las telecomunicaciones, etc. son algunas de las areas que dieron lugar al
nacimiento de organizaciones internacionales interamericanas. Algunas
nacieron antes de que, en 1948, se crearala OEA. Otras fueron constituidas
por la OEA. Algunas instancias anteriores se incorporaron a la Carta de la
OEA o estan integrados a ella, caso del Comité Juridico Interamericano por
ejemplo. Otras mantienen un vinculo a través de la Secretaria General que
les da apoyo: caso de la Comision Interamericana de Mujeres o del Instituto
Interamericano del Nifo, la Nifia y los Adolescentes. Otras organizaciones
anteriores crearon su propio régimen separado del de la OEA, caso de la
Organizacion Panamericana de la Salud (la que ademas se vincul6 también
al sistema universal una vez creada la Organizacion Mundial de la Salud)
o del Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura, y otras
mantuvieron lazos con la OEA que variaron en el tiempo, caso de la Junta
Interamericana de Defensa. Algunas instituciones creadas después de
1948 fueron incluidas entre los 6rganos de la OEA, caso de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, otras no pasaron a formar parte de
sus dorganos, caso del Banco Interamericano de Desarrollo.

La idea era la de un sistema, que presidia las Conferencias
Americanas que se reunian de cuatro en cuatro afos, luego sustituidas
por la Asamblea General de la OEA a partir de la reforma a la Carta de
1967 en vigor desde 1971, y cuya coordinaciéon estaba a cargo de la
Unién Panamericana, la actual Secretaria General de la OEA y su Consejo
Permanente. Ello no sucedié.

Tenemos todas las instituciones funcionando, cubriendo el mas
amplio abanico de temas, pero con recursos y poderes distintos. Se genera
aca una nueva fuente de desigualdad en el sistema, la desigualdad entre

las organizaciones que lo integran.
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En cierta forma ese vacio que dejaran las Conferencias Americanas
podria ser llenado por las Cumbres de Jefe de Estado y de Gobierno que se
vienen celebrando periddicamente desde 1994.En algun caso se ha dado:
fueron los Jefes de Estado alli reunidos los que encomendaran a la OEA la
elaboracién de la convencién contra la corrupciéon o la adopcién de una
carta democratica y mas recientemente le solicitaran al Secretario General
un informe sobre la situacién de la droga en las Américas. Pero queda la
asignatura pendiente de lograr un verdadero sistema con instituciones
iguales, coordinadas y donde cada una con los recursos distribuidos
adecuadamente cumpla las funciones para las que fuera creada. Es esta
una desigualdad que el tiempo puede ir aumentando, en perjuicio de
todos los ciudadanos del continente.

CONCLUSIONES

El tema es muy vasto.! Cada uno de estos puntos ha sido objeto
de muchos estudios razoén por la cual no hemos incluido notas de pie de
pagina®. Los tomos que recogen los Cursos de Derecho Internacional que
desde los afios 70 se dictan en Rio de Janeiro organizados por la Secretaria
General®.

Hemos tratado de sobrevolar la historia y la evolucion del sistema
interamericano y de las desigualdades a las que fue haciendo frente.
Primero aquella que proviene de la propia desigualdad de los estados
miembros que lo integran. La mas facil de ver, la mas dificil de evitar.
En ello nuestro sistema regional fue pionero: reglas para preservar la
igualdad juridica y evitar el abuso de poder; instituciones que fortalezcan

1  Mucha de la informacién sobre actividades actuales que aca se mencionan
pueden verse en detalle en la pagina de internet de la Secretaria General, en
especial en la que corresponde a la Secretaria de Asuntos Juridicos:
www. oas.org/es/sla/.

2 Parauna bibliografia detallada remito al lector al curso que dictara en
la Academia de Derecho Internacional de La Haya, “L"’OEA et le droit
international”, publicado en el tomo 355(2011) de su Recueil des Cours.

3 Las clases referidas al Sistema Interamericano desde 1974 hasta 2001 han
sido recopiladas en dos tomos, ed. OEA, 2003.
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el respeto al derecho y la cooperacion entre todos, medios adecuados para
solucionar las controversias.

Pero han ido surgiendo nuevas formas de desigualdad, que se iban
percibiendo a medida que el derecho interamericano iba adentrandose en
terrenos que hasta entonces le estaban vedados: los derechos humanos,
la defensa de la democracia, el fortalecimiento del estado de derecho y
de sus instituciones, entre otros. Se hace visible la desigualdad entre los
distintos actores tanto nacionales como internacionales que interacttian.
Los representantes de los distintos poderes del Estado, las organizaciones
de la sociedad civil, los expertos, los individuos, las empresas, demandan
cada dia con mas énfasis voz en procesos que les impactaran directamente.
Con muchas dificultades, las inherentes a una sociedad y a un derecho
internacionales en manos de los gobiernos, el sistema interamericano ha
abierto nuevas vias de participacion.

Pero tal vez hoy volvamos a lo que fuera percibido en los origenes
del sistema por sus fundadores: lanecesidad de contar no s6lo con un tejido
normativo comun sino también con una red institucional coordinada, que
rapidamente se disefié y cred, para que asegurase la cooperacion entre los
paises americanos. Hoy las instituciones estan. No veo qué tema no tiene
suinstancia interamericana donde es tratado. Pero estas organizaciones se
han vuelto desiguales, en particular en el apoyo financiero que reciben por
parte de los mismos estados que son miembros de todas ellas. Ya no son
sélo los paises los desiguales; hoy lo son las instituciones internacionales
también. Tenemos el tejido normativo con mecanismos aceitados para
velar por su cumplimiento y con instancias preparadas para proponer su
desarrollo futuro. Tenemos las instituciones adecuadas en muchisimos
campos. Estamos en condiciones de hacer frente a esta nueva fuente de
desigualdades.

*Secretario de Asuntos Juridicos
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Inclusién Social y drogas
en las Américas

Paul E. Simons*
José L. Vazquez**

Victor Martinez***

| fend6meno de las drogas se presenta en la vida cotidiana de la

gente, en simultaneidad de formas y en interaccién con otros

procesos, por lo que debe ser entendido en su complejidad y no
en el marco de relaciones directas o causales. La inclusién o integracién
social es un proceso que, en principio, se da en dos direcciones. Por un
lado, desde los individuos, que deben recorrer itinerarios afirmativos
para su desarrollo personal siendo sujetos activos de dicho proceso; y
por otro, desde la sociedad y sus instituciones, que deben funcionar como
un entorno responsable, ético, solidario y respetuoso para las personas
con vinculos problematicos a las drogas, facilitAndoles su proceso de
tratamiento y reinsercién social.

Alos fines practicos de presentacién de las ideas centrales de este
documento y de descripcidn de los proyectos y actuaciones relacionadas
de la Comisién Interamericana para el Control del Abuso de Drogas
(CICAD)! de la Organizacion de los Estados Americanos, los conceptos
de inclusioén, integracién, cohesién y reinserciéon social que se emplean

1  LaCICAD fue establecida en el afio 1986, como foro politico y marco de apoyo
técnico a los Estados miembros para abordar el problema de las drogas en
las Américas, contribuyendo asf al desarrollo regional mediante el fortaleci-
miento de las capacidades humanas e institucionales y la canalizacion de es-
fuerzos colectivos para reducir la produccion, trafico y consumo de drogas en
el Hemisferio.
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en los diferentes apartados y bajo diferentes perspectivas de analisis se
consideran asimilables o afines -sin perjuicio de otras consideraciones
semanticas y metodolodgicas- ya que reflejan una misma nocién basica de
incorporacién plena de los individuos afectados a sus &mbitos particulares
de relaciéon y desarrollo personal, laboral, familiar y, de manera general, a
su vida en sociedad.

1. DEFINICION DEL PROBLEMA

1.1 Diversidad del problema de drogas en las Américas

Al hablar de diversidad frente al fen6meno de las drogas se hace
referencia tanto a su propia complejidad y el contraste de realidades que
comprende, como a los diferentes enfoques, abordajes y respuestas que
se plantean para enfrentarlo. No existe un solo problema relacionado con
las drogas en el hemisferio sino multiples problemas asociados, a su vez,
a las particulares caracteristicas de los paises, pero también a la posicién
que sus gobiernos, instituciones y actores asumen con respecto al
problema. De esos problemas, los mas apremiantes para los individuos y
los paises son, entre otros, los intensos niveles de violencia y desigualdad
social que se asocian comtinmente al trafico de drogas y los cambios que
-paralelamente- han venido ocurriendo en los patrones de consumo de
drogas en las Américas.

Es por ello, que las formas en que el problema de las drogas afecta
alos paises es diversa y por lo tanto son variadas las formas de reaccionar
ante él, asi como difieren los efectos que esas reacciones puedan tener
sobre el problema. En resumen, que todos viven el problema, pero lo
viven de manera distinta. Y lo mismo ocurre con los paises, para los cuales
el problema se manifiesta de manera diferente segin sus realidades y
contextos especificos.

Estamos por lo tanto, frente a un problema multidimensional y

multiagente de profunda repercusidn social, que pone a prueba la fortaleza
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de los gobiernos e instituciones implicadas y, dentro del cual, aparecen
indicios de que el trafico de drogas es la actividad que genera el mayor
volumen de delito y violencia y crea los mayores problemas y desafios de
seguridad publica a los paises por donde ese transito se realiza.

En cuanto al cambio de patrones de consumo de drogas en las
Américas se puede decir que existe una mayor prevalencia de consumos
especificos de determinadas drogas, alli donde la pobreza, la exclusion y la
violencia afecta a los grupos mas vulnerables de la sociedad, asi como se
percibe una demanda creciente de servicios de salud para el tratamiento
de las adicciones entre estos mismos grupos. En efecto, el consumo de
drogas, asi como sus consecuencias sobre la salud de los seres humanos
que las consumen, son una parte muy importante del problema, pero -

como se vera- no su Unico componente o determinante.?

1.2 Relacion entre nivel socioeconémico y consumo de drogas

Algunas investigaciones han encontrado una estrecha relacion
entre el consumo de drogas y el nivel de desarrollo de los paises. Aquellos
paises con mayor desarrollo presentan las tasas de consumo de drogas
mas altas. Para el caso especifico de los paises de las Américas, se observan
mayores tasas de consumo de cannabis y cocaina, por ejemplo, en Estados
Unidos, Canada y los paises del cono sur de Sudamérica, con relaciéon a
otros paises de la regidn, salvo el consumo de cannabis en algunos paises
del Caribe, que también es muy alto. Otros estudios revelan que en cuanto
un pais sube de nivel de desarrollo, de manera similar sube la prevalencia
de consumo de drogas.?

Por su parte, la aplicacién de escalas de nivel socioeconémico
(NSE) en las encuestas nacionales sobre drogas ha determinado un

consumo sin grandes variaciones entre los estratos socioeconémicos

2 OEA. El Problema de las Drogas en las Américas: Drogas y Salud Publica,
2013.79 pp.

3 Salazar Silva, Fernando; Villatoro Veldzquez, Jorge Ameth; Oliva Robles,
Natania Froylan; Hynes Dowell, Marya; De Marco, Maria; Relationship
between human development and drug use. Human development index and
drug use; Salud Mental 2014; 37:35-39
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mas altos ylos mas bajos.* Pero esto es sélo aplicable cuando se comparan
las tasas de consumo ocasional o experimental de drogas.®

Al comparar las tasas de uso de drogas para los consumidores
problematicos, la situacién es distinta, encontrando las més altas tasas
de abuso y dependencia a drogas entre aquellas personas de los NSE
mas bajos. Por ejemplo, segin resultados de encuestas sobre drogas en
varios paises de América del Sur, mientras que el uso de cocaina presenta
mayores tasas de consumo entre los NSE medio alto y alto, el abuso y
la dependencia de cocaina suelen registrarse entre aquellas personas
pertenecientes a los NSE mas bajos.

1.3 Determinantes sociales de salud

El enfoque de determinantes sociales de la salud propone cinco
niveles de andlisis: 1) el contexto y la posicion socioeconémica que
influye en el tipo, magnitud y distribucién de la salud en las poblaciones, el
nivel de gobernanza, las politicas sociales, macroecondémicas, la cultura y
los valores sociales; 2) la exposicion diferencial a los factores de riesgo
que estad inversamente relacionada con la posicién social; las personas
en las posiciones de menor nivel estdn mas expuestas a condiciones de
trabajo y vivienda poco saludables, falta de disponibilidad de alimentos
de calidad, exclusion social y barreras para adoptar conductas saludables;
3) la vulnerabilidad diferencial a riesgos, que ocurre dado los efectos
diferenciales por nivel socioeconémico que tiene la misma exposiciéon
a riesgos y que depende de los ambientes inmediatos y la historia de
exposicion a riesgos; 4) resultados diferenciales de la atencién a la
salud y 5) variaciones en las consecuencias. La enfermedad puede
incidir en disminuir la posicion social del enfermo y quienes tienen
menos recursos, tienen también menos posibilidades de cuidar su
salud y acceder a comprar las medicinas.

4 Valenzuela, José y Cols”Empleo de un Nuevo Método de Clasificacion
Social” Adaptacién de la Escala del Profesor M. Graffar: “Une Méthode de
Classification Sociale D’échantillons de Population.

5 Gobierno de Chile, Ministerio del Interior. Encuestas nacionales de consumo
de drogas en la poblacidn general de Chile.
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Existe inequidad en la atencién a los enfermos con adicciones,
cuando se les compara con la atencién que se brinda a pacientes con otras
enfermedades y entre las personas con adiccién, los adictos graves,
que vienen de comunidades marginadas y los que padecen ademas
enfermedades mentales, son mas discriminados y tienen menos
acceso a tratamiento.

A un nivel general, los paises enfrentan diferentes problemas
dependiendo, por una parte, de su nivel de produccién interna de drogas
ilegales y de la intensidad del trafico internacional, que se relacionan con
la disponibilidad de armas y que inciden en variaciones en los niveles de
violenciay corrupcion, poniendo en riesgo la gobernanzay, por otra parte,
de la distribuciéon en mercados internos y la capacidad de los sistemas
de salud y proteccién social para dar respuesta a las necesidades de la
poblacion.

En las variaciones en las manifestaciones del problema inter-
vienen condiciones estructurales y de politicas publicas. Sabemos
que todas las politicas tienen consecuencias no deseadas que deben
considerarse, ejemplo de ellas son la violencia generada por el dominio
mercados frente a las politicas destinadas a mantener el orden social o el
aumento en la adiccién a narcéticos como consecuencia de una politica de
ampliacién de su disponibilidad para la atencion de los enfermos, creando
asi mercados que ofrecen la oportunidad de desviacidn.

En este contexto se encontraran variaciones en la
disponibilidad de drogas, en la proporcion de la poblacidon que esta
expuesta a ellas, en la exposicion a la violencia que es un importante
predictor de la dependencia a drogas, y en la proporciéon de la
poblacion que tiene acceso a programas de prevencion, tratamiento
y desarrollo social.

Exposicion diferencial a los riesgos. Los escenarios de consumo
pueden ser mas o menos peligrosos, intervienen factores tales como el
nivel de desarrollo, el grado de urbanizacién y servicios, la disponibilidad

de drogas y de armas, o el indice de delitos y la existencia de grupos que
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pueden estar involucrados en la distribuciéon de drogas y pueden ser
mas o menos violentos. También intervienen la accién de la policia y las
estrategias utilizadas para combatir el delito o, en su caso, el consumo. Es
mas frecuente que en estos escenarios se usen drogas con mayor nivel de
contaminantes con consecuencias mas graves para la salud y que los nifios
y adolescentes sean testigos o victimas de violencia.

Diferencias en la vulnerabilidad. Los riesgos asociados son
mayores para los menores de edad y los adolescentes, para las
mujeres, para quienes viven en situacion de pobreza y marginacion y
para quienes padecen una enfermedad mental. El inicio en el consumo
de drogas tiende a ser temprano, con pocos casos antes de los 15 afios y
con una rapida acumulacién en la adolescencia y edad adulta temprana
y pocos casos después de ésta edad. También sabemos que un inicio
temprano aumenta el riesgo de dependencia.

Las mujeres tienen mayor vulnerabilidad que los hombres a
ciertas consecuencias derivadas del consumo de drogas relacionadas
con su motivacion para usar drogas y diferencias en la sensibilidad a los
efectos de las drogas. En el ambito de lo social ellas estan sujetas a mayor
discriminacién en comparacién con la que sufren los hombres cuando han
enfermado. El inicio temprano, la victimizacién y el embarazo no deseado
agravan la condicidn de una proporcién de ellas.

Laspersonasbajo elumbral dela pobreza estin en masriesgo,
los adolescentes que no tienen ocupacion ni van a la escuela tienen
también mas riesgo de usar sustancias e involucrarse en actividades
relacionadas con la venta de drogas, usando con mas frecuencia
drogas de mala calidad, y sus vulnerabilidades previas relacionadas
con pobre nutricion y vicisitudes de la infancia, incrementan la
probabilidad de consecuencias adversas. Las personas que padecen
enfermedad mental, tienen mayor riesgo de desarrollar dependencia a
drogas. Se ha estimado que la preexistencia de trastornos mentales esta
asociada con la aparicidn de la mitad de los casos de dependencia.

Consecuencias para la salud. Las variaciones en los contextos, la

exposicion diferencial y en la vulnerabilidad con mayor riesgo para las
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personas que ocupan los niveles con mayor marginacién requieren de
analisis y estrategias particulares. La poblacién en situacién de pobreza
tiene cuadros y tasas mas altas de problemas agravados por un menor
acceso a servicios de salud y atencién social.

Consecuencias sociales. Las personas que sufren de una adiccion
y sus familias son méas vulnerables a la perdida de bienes, el desempleo,
a tener problemas con la ley, y son con mas frecuencia victimas de la
violencia y la discriminacién en su entorno. Estas consecuencias son mas
visibles y graves en los niveles de bajo poder adquisitivo.

Los factores psicosociales presentes en la realidad de las personas
se dividen en: factores de riesgo que sin estar ligados causalmente al
consumo o dependencia, anteceden estos fendmenos y aumentan su
probabilidad de ocurrencia; y por otro lado, los factores de proteccion,
que hacen fuertes a las personas para resistir los riesgos. En estos casos se
habla de personas resilientes, quienes a pesar de haber experimentado
muchos de los factores de riesgo y enfrentar contextos dificiles, no
incurren en el consumo o no desarrollan dependencia. El conocimiento de
los factores de riesgo permite identificar las oportunidades de prevencién
y los de proteccién como intervenir. El cambio de foco de atencién del
consumo de drogas a la disminucién de la vulnerabilidad del individuo,
actuando sobre los factores de riesgo, ha abierto una nueva perspectiva,
principalmente derivada de poner el énfasis en la prevencién desde las
primeras etapas de desarrollo.

Los individuos tienen caracteristicas diferentes y viven en
entornos también diversos que los haran mas o menos vulnerables al
abuso de sustancias y, por tanto, requieren de estrategias de intervencién
diferentes, en su contenido y en su intensidad. El reto es desarrollar
intervenciones que actiien sobre los grupos con altos niveles de riesgo.

Los factores de riesgo pueden ubicarse en diferentes dominios
-individual (trastorno emocional o de aprendizaje o personalidad
orientada a la busqueda de sensaciones nuevas), familiar (convivencia
con padres alcohdlicos o deprimidos), escolar (fracaso escolar), relacién

de pares (amigos usuarios de drogas), comunitarios (alta disponibilidad
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de sustancias) - que interactian con cada individuo, quien procesa los
estimulos, los interpreta y responde a ellos. La intensidad y relevancia de
estos factores varian a lo largo de las diferentes etapas de desarrollo del
individuo.

Los factores de proteccion pueden ubicarse también en cada
uno de los dominios de la vida del individuo, en la esfera personal
(alta autoestima o personalidad orientada a evitar riesgos), familiar
(convivencia con padres capaces de cubrir las necesidades afectivas de
los menores), escolar (apego escolar), relacidon de pares (amigos poco
tolerantes hacia el consumo), y comunitarios (pertenencia a redes de
apoyo social). En lo fundamental, pueden definirse como aquellos factores
que en presencia del riesgo protegen a los individuos de consumir drogas,
mas que lo opuesto al riesgo. Por ejemplo, si un menor vive en una familia
caotica, serd menos probable que use drogas si tiene apego a su escuela y
sus compafleros manifiestan una baja tolerancia hacia el consumo.

Los factores que contribuyen a la resiliencia pueden incluir: i)
relacion estrecha con los padres u otro adulto quien asegure un ambiente
proveedor de afecto desde edades tempranas y de manera consistente; ii)
sentimientos de éxito, de control y de respeto por simismos por parte de los
menores; iii) fuertes recursos internos (buena salud fisica y psicolégica),
y externos (buena red social de apoyo que incluye a la familia, la escuela
y la comunidad); iv) habilidades sociales que incluyen habilidades para
comunicarse y negociar, habilidad para tomar decisiones adecuadas y
rehusar actividades que pueden resultar peligrosas; v) habilidades para
resolver problemas; vi) percepcién y actitud de que las adversidades se
pueden resolver con perseverancia y esfuerzo y vii) haber sobrevivido
situaciones de riesgo anteriores.

Recientemente, se publicaron los resultados de una investigacion
realizada sobre el sector salud en México®, que buscaba explorar las

inequidades del sector actuando sobre sus determinantes sociales, el

6 Martinez Valle A, Terrazas P, Alvarez F. Cémo reducir las inequidades de
salud actuando sobre sus determinantes sociales: el papel del sector salud en
México. Rev Panam. Salud Publica. 2014;35(4):264-9.
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cual arroj6 evidencias de que al incidir en las condiciones de pobreza
o marginaciéon de los beneficiarios del sistema, se lograba reducir
significativamente las inequidades en salud, potenciando el impacto
general en la reducciéon de la desigualdad social. Dicho estudio resalté la
necesidad de garantizar el ejercicio efectivo de los derechos sociales, sin
ningln tipo de exclusién y sugiriendo acciones de cobertura integral de

caracter preventivo, focalizadas en la atencién primaria de la salud.

14 Grupos vulnerables y consumo de drogas

Central a las politicas sobre drogas es el concepto de la
vulnerabilidad, es decir, poblaciones que tienen mayor probabilidad
de experimentar marginacion y exclusién social, y por ende una
mayor probabilidad de consumir drogas. Dichos grupos vulnerables,
son poblaciones particulares dentro de la poblacion general y
manifiestan factores como pobreza, baja nutricion, bajo nivel (o
logro) educacional, y otros problemas sociales. También hay grupos
conocidos como particularmente vulnerables dado su grupo social por
ejemplo los jovenes, ciertos grupos étnicos, trabajadores/as sexuales, y
otros. En este sentido, los grupos vulnerables se definen por ser grupos
de personas que por su perfil sociodemografico tienen mayor potencial de
consumir drogas.

En la practica, resulta dificil y costoso identificar a nivel individual
los factores de riesgo que aumentan la vulnerabilidad de una persona. Por
esta razon, el poder identificar la vulnerabilidad a nivel poblacional es una
estrategia importante para canalizarlas politicas ptiblicas y programas, con
el fin de orientarlos a los grupos o lugares donde hay mayor probabilidad
de desarrollar un consumo problematico de drogas.”

Un ejemplo emblematico de la importancia del concepto de
vulnerabilidad es en el desarrollo de programas preventivos orientados
ajovenes. Los jovenes en general son mas vulnerables por varias razones,
por ejemplo, se encuentran en un proceso de desarrollo cerebral que puede

7 EMCDDA, Selected Issues: Drugs and Vulnerable Groups of Young People;
2008
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afectar su decision de consumir y aumentar la probabilidad de generar
dependencia en el largo plazo. Mas alla de eso, entre los jévenes pueden
existir grupos ain mas vulnerables: jévenes con problemas sociales o
académicos, jovenes que viven en pobreza o delincuentes juveniles, entre
otros. En este sentido, el concepto de vulnerabilidad es fundamental para
la prevenciéon. En los estados miembros de la OEA, entre los paises que
reportan tener programas de prevencion, 53% de ellos sefalan tener
programas preventivos orientados a grupos vulnerables, que inciden
principalmente a nivel juvenil (OEA 2013).

La vulnerabilidad en salud es una condicién dindmica que
resulta de la combinacién de varios determinantes sociales, a los cuales
se anaden las propias deficiencias o limitaciones de los sistemas de salud
de cada pais. Una investigacion sobre la desigualdad en salud de grupos
vulnerables de México: adultos, mayores, indigenas y migrantes®, puso
en evidencia la falta de protecciéon de estos colectivos especificos y las
desventajas que enfrentan para resolver sus problemas de acceso a la
salud, en comparacién con otros grupos de poblacion.

Por otra parte,larelacién entre la vulnerabilidad social y el consumo
de drogas no es siempre clara o lineal. La mayoria de las personas de grupos
vulnerables, aunque tienen mayor riesgo de desarrollar dependencias a
drogas, no necesariamente presentan este problema. Un fendmeno similar
se puede observar en la relacién entre los delitos y el consumo de drogas;
si bien puede afirmarse que el consumo de drogas tiende a ser alto entre
las personas que han cometido delitos respecto de la poblacién general,
no puede afirmarse igualmente que tendencia a cometer delitos sea mas
alta entre quienes consumen drogas respecto a quienes no lo hacen. Como
muestra el estudio realizado por CICAD y la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito ONUDD (2010) sobre “Consumo de Drogas en
Poblacion Privada de Libertad y la Relacién Entre Delito y Droga”, mostrando
que las personas privadas de la libertad tienen “una débil vinculacién al
trabajo formal y experiencias fallidas de escolarizacién. Un alto porcentaje

8 Juarez-Ramirez, C et al. La desigualdad en salud de grupos vulnerables de
México: adultos mayores, indigenas y migrantes. Rev Panam. Salud Publica.
2014; 35(4): 284-90.
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de ellos indicd tener algin familiar con antecedentes delictivos™. Es decir,
que el consumo de drogas y los delitos pueden ser manifestaciones de
otros problemas sociales del individuo. Mas bien, la vulnerabilidad y la
exclusion social podrian ser determinantes de multiples problemas
sociales de las personas, entre los cuales la relacion con el consumo de
drogas seria solo uno de ellos.

1.5 Integracion social y drogas: Principios fundamentales y
abordajes.

Para la formulacién de politicas nacionales de integracion social
de personas, familias y comunidades vinculadas con drogas, se han
propuesto algunos principios orientadores. Las politicas de integracién
social de personas, grupos, comunidades vinculadas con drogas deberian,
en principio'®:

e Basarse en evidencia cientifica e iniciarse con una evaluacion
sistematica y objetiva de las experiencias existentes en sus
territorios implementadas por todos los actores;

e Establecerse a partir de prioridades que respeten procesos
interactivos de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba;

e Llevarse a cabo con respeto de las normas internacionales de
derechos humanos;

e Centrarse en prevenir y reducir las consecuencias destructivas de
los procesos de exclusion social derivados de las politicas mismas;

e Tomar en consideracién abordajes multisectoriales, trans-
sectoriales y multiactoriales;

e Garantizar la participaciéon activa de las personas, familias y
comunidades vinculadas con drogas.

9 CICAD y ONUDD, Consumo de Drogas en Poblacién Privada de Libertad y
la Relacién entre Delito y Droga, 42 Informe Conjunto; Sistema Subregional
de Informacién e Investigaciéon sobre Drogas en Argentina, Bolivia, Chile,
Colombia, Ecuador, Peru y Uruguay 2010

10 Milanese, Efrem y grupo de trabajo de la CICAD. Integracion social y formas
de vinculacion a las drogas. Extractos del Informe presentado en el Encuentro
Interagencial, Washington, DC (Jul 2012)
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Las politicas de integracion social por medio del trabajo
pueden ser vistas a partir de dos perspectivas diferentes. La primera
tiene que ver con las politicas destinadas a la creaciéon de desarrollo
econ6émico y oportunidades de empleo (en todas las areas que tienen
que ver con la produccién y la comercializacion de bienes y servicios). La
segunda tiene que ver con las condiciones de trabajo, que permite que
esta sea efectivamente una oportunidad de integracidn social. En este
marco se ubican las politicas de prevencidn y reduccioén del dafio ligadas
a la venta y consumo de drogas en el interior de los lugares de trabajo y
aquellas que son dirigidas a la rehabilitacién no solamente de las personas
dependientes de droga sino también de los contextos de trabajo y sus
elementos de riesgo.

El trabajo, asi como la educaciodn, es el campo de integracion
social mdas relevante. En efecto, por medio del trabajo se pueden
establecer vinculos de colaboracién y como consecuencia procesos de
integracion social con actores vinculados con el cultivo y produccién de
drogas (campesinos, familias campesinas, comunidades campesinas en
particular, mano de obra barata para la produccién de cocaina, etc.), con
actores vinculados con su trafico (en particular sus anillos débiles: micro
traficantes, consumidores que venden para sustentar su uso personal,
“mulas”, etc.), y con actores vinculados con el consumo (consumidores,
familias de consumidores, grupos sociales que consumen -gangs,
pandillas, maras).

El campo de la educacién (sobre todo de la educacién formal)
es considerado, después de la familia, el factor de socializacién mas
importante, por esto la educacién es uno de los elementos mas relevantes
para las medidas de prevencién que un pais pueda adoptar.

Las politicas de integracion social por medio de la educaciéon
pueden ser vistas desde dos perspectivas diferentes y articuladas.
La primera es la perspectiva ligada a la construccién de politicas de
integracion social por medio de procesos educativos formales y no
formales. La segunda es trabajar sobre los contextos educativos (formales
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y no formales) para que sean mas seguros, para que se reduzcan los
riesgos de estigmatizacién, de marginacion, de exclusién social (como en
el caso del trabajo). Se trata en este caso de ver cuales son las politicas de
prevencion, reduccién del dafio y tratamiento que se implementan en el
interior de las instituciones educativas de manera que sean contenidos los
efectos perversos de la aplicacion de ciertas politicas.

De manera resumida se puede decir que las politicas de
integracion social en el contexto de la educacién tienen que:

e Incrementar, garantizar y facilitar el acceso al sistema educativo.
e Disminuir y contener los procesos de exclusién y sus

consecuencias.

Los autores del documento de analisis de la desercién escolar
publicado por UNICEF en 2012, proponen dos perspectivas: la perspectiva
de las dificultades ligadas a la demanda de educacién (condiciones de
exclusiéon, vulnerabilidad o dificultad objetiva que tienen las personas
para acceder a los procesos educativos) y dificultades ligadas a la oferta
educativa (condiciones ligadas a la propuesta educativa en si misma). Eso
permite tener un mapa de estos obstaculos internos a la produccién de la
oferta por un lado y de la demanda por el otro.

Entre los actores que participan en la produccién de drogas,
en su venta y consumo, los “anillos débiles” (campesinos, mulas,
transportadores, micro vendedores en la calle, consumidores en
situaciones de alta vulnerabilidad social etc.) son los que presentan
mas necesidades de politicas educativas. La experiencia del desarrollo
alternativo es un buen punto de arranque para evidenciar el papel de
la educacién. No se trata sencillamente de sustituir un tipo de cultivo o
de actividad productiva con otra, se trata sobre todo de capacitar a las
personas para que:

e Sean conscientes de los efectos perversos que un determinado
cultivo tiene en su contexto de vida,

11  UNICEF. (2012). Completar la Escuela. Iniciativa Global por los Nifios Fuera
de la Escuela. Ciudad de Panama: UNICEFE.
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e Sean conscientes de las consecuencias positivas de una
determinada propuesta y también de sus limites,

e Se apoderen del manejo técnico de una determinada propuesta
de manera que sean auténomos en su implementacion,

¢ Sean conscientes de sus efectos sistémicos

e Tengan competencias y conocimientos para poder manejar todo
el proceso (o una amplia gama de subprocesos) y no solamente el
hecho de producir,

e Tengan conocimientos y competencias en entender y tener
influencia sobre los procesos sociales que se asocian con
los procesos productivos (modificacion de los procesos de

participacién y toma de decisiones por ejemplo)

Estas consideraciones evidencian como el componente educativo
se encuentra en el centro de cualquier estrategia integradora.

Enresumen, lalégica de la integracion social de personas, familias
y comunidades vinculadas problematicamente con las drogas se basa
en la siguiente premisa: el enfoque en la criminalizacién y en la sanciéon
no facilita que las estrategias y procesos se acoplen con otros (salud
publica, educacién, trabajo, derechos humanos, etc.) produciendo por
ende politicas fragmentadas y a veces contradictorias. Se trata entonces,
de asumir la integralidad del problema y tomar en consideracion las
consecuencias no deseadas que pueden resultar de la misma.

Si se considera el tema de drogas desde la “integracién social o
la no exclusiéon de actores vinculados con drogas” a partir del paradigma
prevaleciente en este momento (salud publica), se da al mismo tiempo
un enorme paso hacia adelante en favor de la integracién social y se
plantea también la necesidad de producir otros paradigmas que permitan

contrarrestar los efectos no deseados de todo el proceso.
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2. RESPUESTAS MULTILATERALES AL PROBLEMA

2.1. Guia de Referencia en inclusién social y drogas

Este documento de consulta forma parte del plan de trabajo que
la Secretaria Ejecutiva de CICAD esta llevando a cabo con el objetivo de
definir un marco referencial para el desarrollo de politicas publicas que
aborden adecuadamente los efectos que tienen, sobre los procesos de
integracion social, las distintas formas de vinculacién con las drogas de
individuos, grupos, comunidades y de la sociedad en su conjunto. El punto
de partida para el desarrollo de este trabajo fue la Estrategia Hemisférica
sobre Drogas (EHD), aprobada por todos los Estados miembros de
la CICAD en el afio 2010. El mismo titulo de la EHD supone un cambio
representativo respecto de la anterior Estrategia Hemisférica contra las
drogas, subrayando ahora que se trata de generar respuestas, no contra
un fenémeno, sino para abordar un complejo problema social y con un
enfoque dirigido al bienestar del individuo.

El consenso plasmado en la EHD establece una plataforma
fundamental para el desarrollo de nuevas politicas sobre drogas. En primer
lugar, el pleno respeto a los derechos humanos como base de cualquier
politica y accién sobre drogas; en segundo lugar, el reconocimiento de que
el dependiente de drogas es una persona que padece una enfermedad,
créonicayrecurrente y con multiples determinantes sociales, introduciendo
directamente un abordaje basado en los principios de salud publica. En
tercer lugar, la necesidad de desarrollar politicas basadas en evidencia
cientifica. Ademas, la EDH establece que “Al enfrentar el problema mundial
delas drogas, debe hacerse especial énfasis en suimpacto sobre la pobreza
y la marginalizacidn, e impulsar la implementacién de politicas y acciones
que favorezcan la inclusion social y la reduccién de esas vulnerabilidades”
(Art. 2).

Adicionalmente, la EHD a lo largo de su articulado, establece
los elementos fundamentales para el desarrollo de intervenciones que
pongan un énfasis especial en la integracion social de algunos de los

actores vinculados a las drogas. Asi tenemos:

-307 -
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Que las “politicas, medidas e intervenciones para enfrentar el problema
mundial de las drogas deben tener en cuenta el componente de género”
(Art. 3), elemento fundamental a tener en cuenta en las dinamicas de
desarrollo humano y de integracion social y criterio basico a tener en
cuenta para mejorar la eficacia de las intervenciones en el marco de las

politicas sobre drogas.

Que el abuso de drogas “constituye un problema social y de salud que
requiere un abordaje multisectorial y multidisciplinario” (Art. 14).

Que “Las politicas de reducciéon de la demanda deben incluir como
elementos esenciales la prevencién universal, selectiva e indicada;
la intervencion temprana; el tratamiento; la rehabilitacion y la
reinsercion social, y servicios de apoyo relacionados. Todo ello con el
objetivo de promover la salud y el bienestar social de los individuos, las
familias y las comunidades, y de reducir las consecuencias adversas del
abuso de drogas” (Art. 15).

Que “es necesario invertir y dar respuesta a las necesidades especificas
de los grupos en situacion de riesgo, incluyendo nifios y niiias,
adolescentes y jovenes, tanto dentro como fuera del dmbito escolar,
en diferentes contextos, territorios y comunidades. Estos grupos de
mayor vulnerabilidad deberan recibir educacién y capacitacion para el
desarrollo de habilidades y oportunidades que les permitan un estilo
de vida saludable” (Art. 18)”

Que “esnecesaria una mirada de integracién social como alternativa
a la respuesta penal, defendiendo como necesario el “explorar vias
para ofrecer servicios de tratamiento, rehabilitaciéon y reinsercion
social a infractores de la ley penal dependientes de drogas, como
medida alternativa a su prosecucion penal o privacion de libertad” (Art
22).

Ademas, que “reconociendo que la recuperacion del abuso y la
dependencia de sustancias es esencial para una transicién exitosa
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entre el encarcelamiento, la puesta en libertad y la reinsercion social,
se brindarg, seglin sea posible, un sistema de tratamiento a los internos

en centros de reclusién” (Art 23.).

La EHD aborda por otra parte, el tema de desarrollo alternativo en
el capitulo dedicado a la reduccién de la oferta. En este sentido, determina
que “los programas nacionales de reduccién de la oferta ilicita de drogas
de origen natural deben incluir la adopcién de medidas de desarrollo
alternativo integral y sostenible y de aplicacién de la ley, de acuerdo con la
situacion en cada pais” (Art. 29).” Para el desarrollo de este Articulo existe
una linea de trabajo desarrollada en el Plan de Accién de la EHD aprobado
porla CICAD en mayo de 2010 y por la Asamblea General de la OEA un mes
después. Dentro de las acciones planteadas se establece la necesidad de
“promover politicas y programas de desarrollo alternativo, integral
y sostenible que favorezcan la inclusién social”

Todos estos elementos presentes en la EHD permiten plantear, en
este momento, el abordaje del fenémeno de las drogas desde la politica
publica, a través de un enfoque de derechos, de salud ptiblica, de desarrollo
integral y sostenible y de integracidn social.

En respuesta a los requerimientos planteados por la EHD y su
Plan de Accién aprobado en el 2011, la Secretaria Ejecutiva de 1a CICAD
ha venido desarrollando un plan de trabajo para la definiciéon de los
lineamientos hemisféricos, la identificacién y promocién de buenas
practicas y el desarrollo de investigacion, en materia de integracidn social
y su relacion con las diferentes formas de vinculacién a las drogas. Una
hoja de ruta planteada por la Secretaria Ejecutiva sobre este tema ya fue
considerada en la reunién plenaria de la CICAD celebrada en Paramaribo,
en mayo de 2011.

El plan de trabajo ha tenido como finalidad contribuir al
desarrollo de politicas de integracion social en la region para evitar
la vinculacién directa de la poblacién con el fendmeno de las drogas
y permitan una mejor integracion de las personas ya vinculadas. Este

trabajo, necesariamente, debe partir de una reflexion sobre la realidad
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de laintegracion social y su relacion con el fendmeno de las drogas, sobre
sus bases conceptuales, y sobre los modelos y buenas practicas existentes
en la regién y fuera de ella, de cara a orientar a los Estados miembros
en la construccién de respuestas adecuadas. Para ello, se han realizado
encuentros interagenciales y subregionales como procesos de reflexiéon
participativa, junto con un amplio grupo de actores politicos, técnicos
y comunitarios de la regién, tanto publicos como privados, de cara a
desarrollar un conjunto de herramientas para la generacion de politicas y
programas de integracién social para poblaciones vinculadas o en riesgo

de vinculacién con las drogas

2.2 Alternativas al encarcelamiento: vinculos entre la exclusion

social y las politicas penales y penitenciarias.

Durante las ultimas décadas, muchos paises de América Latina
y el Caribe han introducido sanciones penales severas como una manera
de responder al problema del consumo de drogas y delitos relacionados.
Esta estrategia ha contribuido a que un gran ntimero de personas se
encuentran encarceladas por delitos relacionados con las drogas, que
van desde la simple posesion, la distribucién de bajo nivel y el cultivo a
pequena escala. Ademas, el encarcelamiento de infractores dependientes
de drogas, microtraficantes, etc. no ha reducido la dependencia o el
crimen relacionado a las drogas. Mientras tanto, existe un creciente
reconocimiento de que el encarcelamiento puede ser perjudicial para
los infractores, para sus familias y, a largo plazo, para la comunidad. En
definitiva, es un proceso que conduce a la exclusion social de las personas
y puede ser una opcién costosa, tanto desde una perspectiva econdémica
como social.

En muchos Estados Miembros de la OEA, las leyes no pueden ser
interpretadas ni aplicadas de manera tal que se pueda distinguir entre
los diferentes grados de implicaciéon en el problema de las drogas. Por
ejemplo, tratar a vendedores ambulantes o a microtraficantes a la par

de los traficantes de drogas de gran escala, podria generar efectos no
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deseados al tratar de distinguir entre infractores violentos y no violentos
en contextos particulares.

Asimismo, muchas personas son condenadas a penas maximas,
y muchas otras, incluso sin haber cometido delitos graves o violentos,
estan confinadas en prisiones de maxima seguridad. Tampoco existen
distinciones entre las sustancias y los riesgos para la salud que poseen
cuando se trata de perseguir, detener y procesar a los individuos. La
imposicién de penas graves puede conducir a una mayor exclusién social
que no tiene en cuenta la falta de oportunidades socio-econémicas o
alternativas sociales, lo que puede motivar a las personas a cometer
delitos menores de drogas (como el trafico de bajo nivel o el contrabando)
que a menudo son castigados con penas mas severas que delitos como el
asesinato o la violacién. La falta de proporcionalidad en las politicas de
sentencia ha contribuido al aumento de las tasas de encarcelamiento en
algunos Estados Miembros. En otros casos, el uso excesivo de la prision
preventiva por delitos relacionados con las drogas ha contribuido a la
creciente tasa de encarcelamiento.

El impacto de una condena por delito grave puede durar toda la
vida, e incluso periodos cortos de encarcelamiento han demostrado que
afectan los ingresos basicos de las personas y o su capacidad de conseguir
trabajo, para ser padres responsables o para convertirse en miembros
productivos de sus comunidades. Luego de regresar a sus vecindarios,
muchos infractores relacionados con las drogas que ya habian cometido
algtn delito, se reintroducen en actividades criminales y vuelven a entrar
en prision, debido a que no se habia resuelto el conjunto complejo de
cuestiones fundamentales que condujeron a su encarcelamiento inicial.
La falta de acompafamiento, los factores de riesgo y los reiterados
mecanismos de reentrada se suman a las dificultades de los convictos que
cumplieron su condena para conseguir una vivienda o un empleo digno, o
laplenaincorporacién alavida ciudadana en sus respectivas comunidades,
conduciéndolos nuevamente a las actividades ilicitas y repercutiendo asi
en las tasas de criminalidad.
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La Comision Interamericana de Derechos Humanos ha docu-
mentado ampliamente las condiciones deficientes y el hacinamiento de los
sistemas penitenciarios de América Latina y el Caribe que, en ocasiones, ha
dado lugar a abusos de los derechos humanos mas basicos de los reclusos
y a la promocién de redes y actividades delictivas desde las prisiones.
En muchos paises, la violencia es un elemento comun de la vida en las
carceles, sobre todo allf donde existe el mayor hacinamiento. Algunos
paises ya han comenzado a debatir el tema de la excesiva dependencia del
sistema penal para resolver eficazmente una serie de problemas sociales
relacionados con las drogas.

En la Estrategia Hemisférica sobre Drogas y su Plan de Accién
2011 - 2015, adoptada por los Estados Miembros de la OEA se acordé
considerar la posibilidad de llevar a cabo medidas necesarias con miras
a permitir alternativas a la privacién de libertad para los infractores de
la ley, que a su vez son dependientes de drogas. Este tipo de medidas se
consideran fundamentales debido a que una proporcién importante de los
crimenes en los paises del Hemisferio estan relacionados con el uso del
alcohol y las drogas.

El informe sobre el Problema de Drogas en las Américas de
la OEA, identificé una serie de desafios en la aplicacién de las leyes de
drogas que demandan respuestas de politica publica por parte de los
paises del Hemisferio. De acuerdo al informe “En algunos paises, la venta
de drogas se ha convertido en una importante actividad econ6mica, con
muchas consecuencias adversas sociales, politicas y econémicas, como la
corrupcién y reduccién del poder del Estado”. Sumado a lo anterior, “...
para algunos paises, el comercio transnacional de drogas ilicitas se ha
convertido —ademas- en una importante fuente de violencia..”.

Dentro los desafios identificados en el Informe se encuentra el
aumento de la poblacion carcelaria por delitos relacionados con drogas
y el consecuente hacinamiento, la falta de acceso a tratamiento y otros

servicios sociales por parte de los usuarios dependientes de drogas,
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asi como la vulnerabilidad y los riesgos a los que estan expuestos
determinados grupos sociales - jovenes, mujeres y poblacién de escasos
recursos- que se enfrentan por primera vez a las condiciones del ambiente
carcelario.

Bajo este contexto, diferentes paises han venido impulsando
alternativas al tratamiento penal y penitenciario, que se han concentrado
especificamente en el consumo y porte para el consumo, asi como en delitos
de menor impacto social. Dentro de estas alternativas se encuentran la
descriminalizaciéon del consumo de droga, la suspensidon de sanciones
penales al consumo y la adopcién de sanciones administrativas, asi
como la derivacién de estos casos al servicio de tratamiento y educacion
correspondiente. De acuerdo con el mismo informe “cerca de una docena
de Estados miembros de la OEA tienen sanciones no penales o han
reducido las sanciones penales o no sancionan la posesién de cantidades
de sustancias controladas para el uso personal”, reflejando un primer
impulso en esta direccidn estratégica.

Una mencién especial requiere la implementaciéon del modelo
de tribunales de tratamiento de drogas, los cuales de acuerdo a la CICAD,
son una alternativa al encarcelamiento para infractores dependientes de
drogas, que “...involucran la desviacién de los delincuentes de la carcel al
tratamiento y la rehabilitacién para la supervision judicial”.

En este contexto y atendiendo a los desafios actuales, resulta
de gran importancia analizar y evaluar estas alternativas al tratamiento
penal y penitenciario, reconociendo la necesidad de fortalecer el enfoque
de salud publica y de privilegiar la garantia y proteccién de los Derechos
Humanos de la poblacién directamente afectada por el fendmeno. Ademas,
es relevante considerar en estas alternativas no solo el consumo, sino
también el impacto sobre los demas eslabones de la cadena del problema

de las drogas.

-313-
DR © 2011. Organizacion de los Estados Americanos.
http://www.oas.org/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

2.3 Capacitacion y certificacion de proveedores de servicios
de prevencion y tratamiento en Centroamérica y el Caribe

(Proyecto PROCCER).

Los problemas de salud mental en general y de las adicciones en
particular, crean un impacto social y econémico importante en los indi-
viduos, familias y gobiernos; en tanto que las personas que los padecen
sufren de discriminacién y estigma y se constituyen como un grupo con
mayor vulnerabilidad a sufrir violaciones en sus Derechos Humanos. Esta
consideracion es particularmente importante cuando se aplica el enfoque
de género a la problematica de drogas de la region.

Elreconocimiento de las mujeres como una poblacion en riesgo
es de suma importancia en la formulacion de programas y prestacion
de servicios. Las cuestiones de género no pueden ser ignoradas en los
ambitos de la prevencidn y el tratamiento de drogas, ya que es necesaria
una atencién especifica y selectiva para disminuir la reincidencia en el
uso y abuso de drogas entre la poblaciéon femenina. Histéricamente el
consumo de drogas, el abuso y la dependencia fueron considerados como
un problema principalmente masculino. Sin embargo, investigaciones
recientes de abuso de sustancias indican importantes diferencias de
género en “la epidemiologia relacionada con el uso de sustancias, los
factores sociales y caracteristicas, respuestas bioldgicas, progresiones a la
dependencia, consecuencias médicas, trastornos psiquiatricos inherentes,
y las barreras al ingreso de tratamiento, retencidon y finalizacién”.

El consumo de drogas en la mujer presenta retos que son
considerablemente diferentes a los del consumo de drogas en los
hombres. Es en este marco referencial que el “Programa de capacitacién
y certificacion para la prevencién, tratamiento y rehabilitacién de drogas
y violencia relacionada con orientacion de género en Peri”, contempla
enfoques de tratamiento con perspectiva de género que se han disefiado
para tratar a mujeres con trastornos por uso de sustancias. Teniendo en
cuenta los aspectos particulares de género, las implicaciones clinicas del
tratamiento y la rehabilitacion, influyen poderosamente en los resultados.
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La poblacién infantil es otro de los grupos sociales con una alta
vulnerabilidad al fen6meno drogas y de manera mucho mas grave en
determinados contextos de marginacion social. Es importante mencionar
que en el pasado, cuando los menores manifestaban conductas antisociales
y cometian algin tipo de infraccion a las leyes penales, eran sometidos
al mismo tratamiento de los adultos, juzgadndolos e internandolos en
centro penitenciarios comunes, lo que tendia a agravar mas su situaciéon
exponiéndolos a numerosos riesgos.

En muchos paises de América Latina, los servicios de tratamiento
y rehabilitacién de drogas estan en su mayoria a cargo de organizaciones
no gubernamentales cuyo personal carece de la formacién adecuada.
Hay una gran necesidad de fortalecer, difundir e institucionalizar la
capacitacion sistematica en el abuso de drogas y el tratamiento a través
de la colaboracién con los estados miembros para desarrollar y establecer
mecanismos de capacitacion y certificacion desarrollando modelos de
prevencién y tratamiento eficaces y enfoques para las poblaciones en
riesgo en la regidn, especialmente en mujeres en situacién de riesgo y que
sufren trastornos por consumo de sustancias.

Frente a esta realidad, la CICAD ha desarrollado varias iniciativas
en América Latina a través de su Programa de Capacitacién y Certificacién
de Recursos Humanos (PROCCER) dirigido a fortalecer las capacidades
humanas e institucionales a través de la formacién especializada y
la certificacién para los proveedores de servicios que trabajan con
poblaciones marginalizadas en los Estados Miembros de la OEA, las cuales
incluyen mujeres y delincuentes juveniles.

El PROCCER se inici6 en el Caribe en mayo de 2011 y es la
primera iniciativa que contempla un enfoque regional y de oferta dual
para la capacitacién en el tratamiento y para los proveedores de los
servicios de prevencién de drogas y violencia. En 2012, se llev6 a cabo

una evaluacién diagnéstico en todos los Estados Miembros del Caribe
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de la OEA para identificar las necesidades de formacién, asi como los
perfiles de los recursos humanos y de las institucionales. La evaluacién
fue realizada por un experto de la region, con instrumentos desarrollados
conjuntamente con la CICAD. Su énfasis se centr6 en la prevencién y el
tratamiento de drogas, y en la prevencion de la delincuenciay la violencia.
El diagndstico revel6 que 42 % de las instituciones que participaron en
esta evaluacidn ofrecen servicios especialmente disefiados para prevenir
la violencia juvenil y las pandillas. Muchos de los que trabajan en el campo
de la prevencién de drogas y el tratamiento en el Caribe han puesto de
manifiesto que la actividad de pandillas, especialmente entre los jévenes,
es una cuestion cultural que debe ser abordada desde la capacitacion de
los proveedores de servicios de prevencién y tratamiento. La CICAD esta
trabajando con expertos en curriculos de Prevencién y Tratamiento para
garantizar que este componente este incorporado adecuadamente en los
cursos de capacitacién para la regién.

En la segunda fase del “Programa de capacitacién y
certificacion para la prevencion, tratamiento y rehabilitacién de drogas
y violencia relacionada (PROCCER)” en El Salvador, se esta disefiando e
implementando un programa de formacién practica sobre atenciéon en
reduccién de la demanda a la poblacién de nifos, nifias y adolescentes
en alto riesgo, dirigido al personal clave del Instituto Salvadorefio para el
Desarrollo Integral de la Nifiez y la Adolescencia (ISNA), con el objetivo de
fortalecer la capacidad de atencién a nifios(as) y adolescentes usuarios
de esa institucion. El Proyecto tiene gran importancia al permitir llevar
a la practica y de manera coherente diferentes estrategias y politicas
relacionadas con el tema.

Asimismo, la CICAD ha desarrollado proyectos piloto en El Sal-
vador para proporcionar asistencia técnica e instrumentos de evaluacién
eficaces, y poner en practica programas de reinsercién que se inicien en
la Institucién Correccional y que permitan una transicién exitosa a la
comunidad, incluyendo la formacién artistica y el empleo, la insercién

laboral, el manejo de casos, la preparacién para la vida, las tutorias, la
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consejeria individual y familiar, los servicios de apoyo a la comunidad, los
servicios de apoyo a la familia y los servicios para el tratamiento de abuso
de sustancias y salud mental.

Considerando la reinsercién social como un aspecto esencial
para el tratamiento de drogas, la CICAD se asoci6 con el OAS’s Trust of
the America”s Partnership in Opportunities for Employment, a través
del proyecto de Tecnologia en la Américas, el cual provee formacién
en tecnologias de informacién y comunicacién a través del Programa
Microsoft”s Unlimited Potential (UP), y provee entrenamiento laboral de la
poblacién juvenil femeninainfractoradela ley facilitando lareinsercién en
la sociedad y reduciendo sus tasas de reincidencia. Adicionalmente, en El
Salvador se ha puesto en marcha en el Centro de Rehabilitacién Femenino
(CRF), un programa piloto de orquestas que prepara a las internas para su
reinsercion a la sociedad a través del desarrollo de habilidades sociales,
personales, de autocontrol, musicales y cognitivas. Los beneficios
comprobados en el programa de orquestas juveniles, incluyen mejoras en
el rendimiento académico, disminucion de las tasas de desercién escolar,
y reduccidn de los factores de riesgo en los jovenes incluyendo la violencia

y el abuso de sustancias.

2.4 Colaboracién con paises del Cono sur en materia de

cocainas fumables

El consumo de cocainas fumables empieza a hacerse presente en
los paises del cono sur a principios de la década del noventa, y con un
mayor impacto a partir de la década siguiente, en algunos casos asociado
a las crisis econémicas y politicas que provocaron un deterioro no
solamente en las condiciones de vida de los clases populares, sino también
un proceso de exclusién social, es decir, de pérdida de lazos y vinculos
sociales. El proceso a lo largo de los afios ha impactado fuertemente en
la calidad de vida de los adolescentes y jovenes que viven en sectores de
alta vulnerabilidad social, con escaso acceso a los sistemas de atencién de
salud, potenciando la condicién de exclusién en la que se encuentran.
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El problema se hizo y se hace presente en la demanda de trata-
miento, en las salas de emergencia de los hospitales publicos, en los grupos
de madres y familiares afectados que irrumpen en los medios de comuni-
cacién pidiendo ayuda, en los des6rdenes ambientales (toma de predios pu-
blicos e instalacién de lugares de consumo), en situaciones de violencia, en
la instalacion de redes de microtrafico local, en delincuencia, etc.

La presencia del problema de las cocainas fumables se detecta
parcialmente a partir de los estudios epidemiolégicos nacionales clasicos,
en poblacién general a partir de entrevistas a personas que viven en
hogares-viviendas, o en poblacién adolescente escolarizada, cuyas
prevalencias son relativamente bajas y estables en la década, segtn los
estudios realizados. Aunque en los mismos ya se estimaba una mayor
proporciéon de uso problematico o dependiente entre los usuarios, que
entre los consumidores de otras drogas como cocaina o marihuana. Por lo
anterior, se hacen necesarias nuevas y especificas estrategias de abordaje
y de investigaciéon para la estimacién y la comprension cabal de este
patrén de consumo.

En este marco, la CICAD ha iniciado el Proyecto sobre Cocainas
Fumables en cinco paises del Cono Sur: Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y
Uruguay, para que de manera coordinaday conjunta, se fortalezca y amplie
el conocimiento sobre esta problematica, para el disefio e implementacién
de programas eficaces de prevencion y asistencia en base a evidenciay en
procesos sostenidos de evaluacién y monitoreo.

Este proyecto sobre consumos especificos y su vinculacién a
problematicas sociales identificadas, se seguird desarrollando desde los
Observatorios de Drogas y CICAD, teniendo como objetivos y pasos a
seguir:

e Conformar una red de instituciones, investigadores y expertos
nacionales sobre la problematica de las “cocainas fumables”,
para el abordaje conjunto, coordinado y eficiente de acciones
y programas de investigacién e intervenciéon en prevencién y

asistencia.
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e Avanzar en el conocimiento sobre los diferentes aspectos de esta
problematica como base para el disefio de intervenciones.

e Coordinar y apoyar el intercambio de experticias entre los
paises de la region, de acuerdo a las lineas prioritarias de trabajo
conjunto que se definan.

e Disefiar programas y acciones que se llevaran adelante en el

Proyecto durante el afio 2014 y los afios sucesivos.

3. MIRANDO HACIA ADELANTE

La CICAD, desde su mision y ambitos de trabajo, seguira
desarrollando actividades e iniciativas que contribuyan a este esfuerzo de
todos los paises para promover un desarrollo socialmente mas inclusivo,
incidiendo desde su labor en las problematicas de drogas de cada pais y

procurando consolidar avances en las diferentes areas de su quehacer.

31 Avances en la promocion de estrategias institucionales de
integracion social y drogas

A partir del proceso seguido de definicion de un marco conceptual
apropiado y la documentacién y consultas realizadas para el desarrollo
de politicas publicas sobre integracion social y drogas en los paises de la
region, se hard una difusion programada de los resultados y se promoveran
acciones para lograr su apropiacion por los paises y fortalecer la
coordinacion interinstitucional en la materia. En tal sentido, se realizaran
presentaciones e intercambios con las instituciones competentes en cada
ambito, de manera coordinada con las Comisiones Nacionales de Drogas,
a fin de definir un marco de compromisos y procurar apoyos técnicos
para avanzar de manera concertada en la implementacién de estrategias
de integracion social en cada pais, facilitando su monitoreo y evaluacion.
Asimismo, la CICAD-OEA, incorporara el concepto, estrategias y buenas

practicas en integracion social y drogas al disefio de sus programas.
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La coordinacion interinstitucional de las politicas enfocadas
a favorecer la integracién social en materia de drogas, puede requerir
en algunos casos de diagnosticos locales, andlisis organizacionales y de
factibilidad previos, asi como del establecimiento de una planificacién
estratégica coherente con el marco de gestion institucional de cada pais,
permitiendo identificar necesidades concretas de asistencia técnica y de
formacion, para su adecuada implementacién y seguimiento a nivel de las

entidades o instituciones sectoriales implicadas.

3.2 Avances en la investigacion sobre nexos entre exclusion

social y drogas.

Hacia el futuro, sera clave seguir desarrollando investigaciones
y generando conocimiento basado en evidencia sobre el nexo entre la
exclusiéon social y el problema de drogas. Actualmente, la evidencia
muestra que los caminos desde exclusion social a las drogas y desde las
drogas a la exclusion social funcionan en ambas direcciones. Los factores
de riesgo y de proteccidn asociados con la exclusion social y el consumo
de drogas tienden a ser los mismos. En este sentido, es posible que la
exclusion social y el problema de drogas pudieran ser manifestaciones de
otros fenémenos o determinantes sociales mayores.

De manera general, y de acuerdo a lo observado en
investigaciones previas, el consumo de drogas y el estatus socioeconémico
de las poblaciones no parece presentarse como una variable de riesgo
unidireccional. Al contrario, el consumo de drogas se encuentra en todos
los niveles socioecondmicos. Otros estudios sugieren que en cuanto los
paises mejoran su nivel de desarrollo, también sube la prevalencia de
drogas. Estoimplica que el riesgo parauna epidemia del consumo de drogas
podria aumentar en cuanto un pais experimenta un periodo de desarrollo,
similar a otras enfermedades asociadas con paises desarrollados como la
obesidad, la diabetes, ciertas enfermedades mentales, entre otras.

También el tema de la relacion del microtrafico, su dindmica
econ6mica y comunitaria local, con las condiciones sociales en las que

se reproduce, podria ser de mucha importancia para la investigacion, en
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cuanto a desarrollar conocimiento sobre la relacién entre la exclusion
social y el problema de las drogas en las comunidades. Esto podria dar
mas luz a los vinculos existentes entre los delitos y el consumo de drogas
en grupos poblacionales y contextos especificos y a desarrollar estrategias
preventivas de innovacion social.

En general, hay un amplio campo de investigacién sobre las
problematicas de drogas y el desarrollo humano en su dimensién local,
donde se expresan con mayor intensidad las consecuencias del fenémeno.
En una primera aproximacion se podria pensar en ;Cudl es el apoyo
social y los niveles de servicio existentes en las areas geograficas mas
vulnerables?; ;Cudles son las condiciones para una mejor evolucién de las
personas en tratamiento?; ;Las personas mas vulnerables tienen acceso a
los centros de tratamientos en caso de necesidad?; ;Cumplen los centros
de tratamiento con las normas minimas en atencién?; ;Existen programas
preventivos seleccionados para los grupos mas vulnerables?; ;Funcionan
dichos programas o han sido evaluados?. Los diferentes estudios que
examinan las condiciones sociales en los distintos paises y su relaciéon
con el consumo o trafico de drogas en distintas areas geograficas, podrian
contribuir mucho a nuestra habilidad de intervenir con estrategias

adecuadas para enfrentar la problematica de drogas y la exclusion social.

* Secretario Ejecutivo de la

Comision Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD)
** Especialista en Tratamiento

Seccion de Reduccion de la Demanda - CICAD

*#* Coordinador de Proyectos

Seccion de Fortalecimiento Institucional - CICAD
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