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Prefacio

Ernesto lsunza Vera
Alberto J. Olvera

LOs COORDINADORES de esta obra compartimos inquietudes y trayectorias
académicas, asi como experiencias de participacién social de defensa y pro-
mocién de derechos civiles y politicos. A partir de este trasfondo nos propu-
simos realizar una iniciativa de didlogo que hemos podido materializar en las
paginas que el lector tiene frente a si.

Este libro, es el resultado de un largo proceso de maduracién de ideas y
de convergencia de proyectos académicos que se concret6, en septiembre de
2003, en un seminario internacional titulado Construyendo la Democracia en el
Nuevo Siglo: Participacién Ciudadana, Rendicion de Cuentas, Transparencia
y Control Social. Marco conceptual y experiencias internacionales,* el cual se
desarroll6 en la ciudad y puerto de Veracruz. Este evento, al que nos referimos
como el Seminario de Veracruz, se constituyé en un foro de debate y aprendizaje
colectivo gracias a la convergencia, durante dos intensos dias, de jévenes acad¢-
micos mexicanos y latinoamericanos, profesores con una trayectoria consolidada
en el dmbito internacional, activistas sociales, funcionarios ptiblicos y dirigentes
nacionales de la sociedad civil mexicana. Durante los afios siguientes, este espacio
publico inspiré a todos los participantes nuevas ideas e inquietudes.

Elinterés compartido fue entender qué es la rendicién de cuentas e impul-
sarla desde los 4mbitos de sus respectivas competencias, lo que hizo posible
la realizacién del Seminario de Veracruz y la publicacién de este libro. Esta
motivacién hizo posible la reelaboracién de los textos originalmente escri-
tos para el seminario, logrando mayor actualidad y profundidad analitica y
empirica. El aprendizaje colectivo se nutri asi de un debate teérico de altura
pero también de la comprension critica de una serie de alternativas demo-

*En orden alfabético, los ponentes y comentaristas fueron John M. Ackerman, Sonia IE. Alvarez, Guilherme
A. de Almeida, Leonardo Avritzer, Eduardo Bohérquez, Eduardo Caceres, Jaime Cardenas, Nuria Cunill, Eveli-
na Dagnino, Jonathan Fox, Maria Teresa Garcés Lloreda, Miguel Gutiérrez Saxe, Helena Hotbauer, Ernesto
Isunza Vera, Anders Kompass. Maria Marvén Laborde, Alberto J. Olvera, Philip Oxhorn, Aldo Panfichi Huaman,
Francisco José Paoli Bolio, Enrique Peruzzotti, Juan Manuel Ramirez Saiz, Alejandra Rascén Rodriguez, Roberto
Saba, Elisa Maria Saldafia Malagamba, Andreas Schedler, Nancy Thede y Ernesto Villanueva. No estuvieron
presentes, aunque participaron con ponencias, Jutta Blavert y Lisa Jordan.
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criticas plasmadas en el cuerpo de las innovaciones institucionales y legales
desarrolladas en afos recientes en México y otros paises de América Latina.

El Seminario de Veracruz y esta obra no habrian sido posibles sin el con-
curso de miltiples instituciones que prestaron generosamente su apoyo. En
primer término, nuestras instituciones de origen: el Centro de Investigacio-
nes y Estudios Superiores en Antropologia Social (CIESAS) y la Universidad
Veracruzana, que cooperaron ampliamente en este esfuerzo no sélo a través de
sus recursos humanos y materiales, sino también en la edicién de este libro.
Asimismo, deseamos agradecer a la Fundacién Ford, institucién que financi6
el seminario y esta publicacién, mientras continuaba apoyando nuevas investi-
gaciones sobre la democratizacién latinoamericana, realizadas por varios de los
participantes en el evento, algunos de cuyos resultados nutren este libro.

En el mismo nivel de convocantes al Seminario de Veracruz participaron
la Secretaria de la Funcién Piblica y la Subsecretaria de Desarrollo Politico
[hoy desaparecida] de la Secretaria de Gobernacién: manifestamos nuestro
reconocimiento. El Instituto Nacional de Desarrollo Social (Indesol) apoy6
generosamente la participacion en el seminario de un numeroso grupo de inte-
lectuales jovenes, dirigentes civiles y funcionarios piblicos interesados en dar
sus puntos de vista y su testimonio, acerca de las relaciones entre la sociedad y
el gobierno en una época de transicién. El Indesol entendié correctamente este
ejercicio como un acto de formacién de cuadros. Por otra parte, el Seminario
de Veracruz conté con el apoyo de las oficinas de intercambio académico de la
embajadas de Estados Unidos, Canadi y Quebec, lo que hizo posible la presen-
cia de los conferencistas provenientes de aquella parte del continente.

Mis alla de las instituciones mencionadas, el Seminario de Veracruz
hubiera sido imposible de realizar (o, por lo menos, en el nivel de éxito que
se llevé a cabo) sin el generoso apoyo de una serie de personas: Sergio Gar-
cia y Karla Barraza, del Centro Mexicano para la Filantropia; Ana Viveros y
Elisa Saldafa, de la Secretaria de la Funcién Puablica; Bernardo Altamirano,
de la Secretaria de Gobernacién; Daniel Ponce y José Paulin, del Instituto
Nacional de Desarrollo Social; Kimberli K. Brown y Luz Paula Parra, de la
Fundacion Ford; Araceli Contreras y Kintatzin Reyes, de la uv; Ricardo Pes-
tafia, Alejandra Meyenberg, Reyna Lara y Victoria Dominguez del CIESAS;
asimismo, Felipe Hevia, Xavier Isunza y Ana Maria Vera. En cuanto a este
volumen, debemos destacar el apoyo de Verénica Moreno Uribe y, en espe-
cial, la revisién cuidadosa de los capitulos que lo componen de Constanza
Lopez-Caparrés. A todos ellos nuestra gratitud y reconocimiento.

[Ciudad de México-Xalapa, Veracruz, otoiio de 2005



Introduccién

Ernesto Isunza Vera*
Alberto |. Olvera**

Los origenes, fundamentos
y objetivos de la obra

LA MAS RECIENTE etapa del proceso de construcciéon de la democracia en
América Latina ha coincidido con una situacién de creciente desigualdad
social, deterioro institucional del Estado y choque entre las altas expectativas
ciudadanas y las duras realidades de paises con estados incapaces de generar
mayor bienestar social, generalizar derechos y abrir espacios de participacién
a la ciudadania. La coincidencia histérica de la consolidacién de la democra-
cia en América Latina con la hegemonia mundial del par globalizacién-neo-
liberalismo ha abierto algunas condiciones favorables a la innovacién demo-
cratica (como los procesos de definicién de nuevas constituciones y la llegada
de partidos y lideres politicos de izquierda al poder), pero ha creado también
dificultades enormes para su ejercicio (como la desigualdad y exclusién cre-
cientes), causando desconcierto y provocando una creciente insatisfaccion
popular con una democracia que se percibe cada vez mas como limitada a lo
electoral e incapaz de incidir en la calidad de la vida colectiva.
Paradéjicamente, en este contexto han emergido discursos, proyectos y
practicas que proponen una mayor participacién de la sociedad en la vida
publica, y nuevos proyectos de emancipacién de la sociedad respecto a los
sometimientos politicos y econémicos provocados por un sistema econémico
injusto y un sistema politico crecientemente encerrado en si mismo.*** Sin
embargo, estas aspiraciones y practicas carecen de un proyecto integral y
comn, si bien se sitdan en el horizonte de lo que podriamos llamar un pro-
yecto “democratico-participativo” (Dagnino, Olvera y Panfichi (eds.), 2006;
Isunza, 2006). Ahora bien, este proyecto se encuentra con un campo discur-

*Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social (CI£$a8), ciudad de México,
México.

“Instituto de Investigaciones Histérico Sociales, Universidad Veracruzana (Uv), Xalapa (Veracruz),
México.

“*Sobre la idea de emancipacién, véase Santos, 2000.
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sivo colonizado por otro proyecto, el neoliberal, que recurre a los mismos
conceptos, creando lo que Dagnino (1994) describe como una “confluencia
perversa”. En efecto, en los afios recientes, actores tan heterogéneos como los
organismos financieros internacionales, organizaciones no gubernamentales
(ONG) que operan a escala global, los gobiernos latinoamericanos, fundacio-
nes internacionales y una gran diversidad de actores sociales han construido
un lenguaje sorprendentemente comin que pareceria apuntar a un mismo
horizonte programitico, el cual se funda en el uso de los conceptos de parti-
cipacién ciudadana, sociedad civil, capital social, entre otros. El mds reciente
de esos conceptos es el de rendicién de cuentas, también referido como audi-
toria ciudadana, vigilancia del gobierno, y accountability.

De esta manera, diversas dimensiones y formas de la interaccién de la
ciudadania con el Estado se subsumen en conceptos que portan diversas
cargas simbdélicas y aluden a espacios y acciones no equiparables. Por ello es
necesario clarificar el campo conceptual y subrayar su importancia dentro de
la teoria democritica; esta labor debe reflejarse también en un mejor anélisis
de la prictica ciudadana en esta materia. En efecto, la confusién discursiva
disminuye las posibilidades de comprensién de la experiencia propia, lo que
limita la oportunidad de replicacién al no interpretarse correctamente los
retos y oportunidades planteados por una ciudadania que se organiza para
controlar al Estado y, asi, ampliar la esfera de la politica: lo que estd en juego
es la definicién misma del campo de la ciudadania, es decir, del espacio y la
forma de ejercicio de los derechos.

En este libro contribuimos a la clarificacién de los proyectos en pugna
a través de un debate sistematico, tanto en el plano de la teoria como en el
del andlisis de la préctica social, de la relacién entre la lucha por los derechos
humanos y la rendicién de cuentas. Este enfoque nos permite contar con un
criterio a la vez normativo y empirico para analizar cuiles de las experiencias
estudiadas avanzan en la construccién de ciudadania y por tanto en el desarro-
llo de un proyecto democratico-participativo. Es nuestra convicciéon que el
caricter normativo de los derechos humanos no sélo define el horizonte de
la ciudadania, sino que de la lucha por su reconocimiento depende la cons-
truccién misma de la democracia.

El analisis de las relaciones entre los derechos humanos y la rendicién de
cuentas tiene como conceptos de mediacion la participacién ciudadana y la
sociedad civil: una, la accién, y otra, un cierto conjunto de actores que, partien-
do de la lucha por los derechos humanos, desarrollan practicas de control social
del Estado. Ahora bien, no toda la participacién ciudadana es control social ni
viceversa. Como esperamos demostrar en las paginas que siguen, las practicas
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de rendicién de cuentas que impulsan los movimientos sociales y algunas
asociaciones de ciudadanos no agotan las practicas de control social sobre el
gobierno. Hemos aprendido que el fenémeno mds relevante desde el punto
de vista de la construccion de la democracia no es la existencia de diferentes
pricticas y formas de relacion entre la sociedad y el Estado, sino su mixtura,
su combinacién en formas siempre nuevas y especificas que portan el doble
potencial de la defensa de derechos y el control civil de los actos del gobierno.
El reto es combinar espacios de accidn, distintos tipos de actores, formas de
representacion adecuadas y capacidades institucionales efectivas.

Ha sido precisamente nuestra insatisfaccion con la polisemia que carac-
teriza los conceptos de participacién ciudadana, sociedad civil e incluso
rendicién de cuentas lo que nos condujo a buscar tanto en la teoria como en
la prictica las referencias necesarias que nos permitieran entender la emer-
gencia y desarrollo de diversas acciones de la ciudadania en pro de la transpa-
rencia y el control ciudadano del Estado, y en favor de una mayor capacidad
de diilogo e interaccién constructiva entre los distintos componentes de la
sociedad y entre éstos y el Estado.

En esta obra no sélo proponemos conceptos teéricamente informados
que nos permiten intervenir en el debate contempordneo desde una posicién
especifica, sino que analizamos el despliegue de las practicas sociales per-
meadas por el horizonte normativo de los derechos y la rendicién de cuentas
en el contexto de las experiencias innovadoras en los 4mbitos social y legal-
institucional en América Latina. Al hacerlo, esta obra trata de ir mis alld de
la mera especulacién tedrica para interpretar y acompanar las pricticas y
movimientos de la ciudadania que buscan profundizar la democracia electo-
ral ya alcanzada en toda la regién.

Esta obra propone un balance preliminar de experiencias innovadoras
en América Latina, en general, y en México, en particular, que implican la
existencia de diversas interfaces socioestatales en la bisqueda de control del
Estado y la creacién de un nuevo horizonte de derechos. En los textos aqui
presentados se sefiala la muitiplicidad de espacios en donde es posible pensar
estas interfaces. Este hecho resalta la amplia gama de posibilidades de aplica-
cién del enfoque aqui asumido.

Es natural que una obra no aborde todos los temas posibles en un campo
de conocimiento. En este caso hemos discutido sélo tangenciaimente el com-
plejo asunto de los problemas de representacién de la sociedad en las inter-
faces socioestatales y, mds en general, de los mecanismos de comunicacién
entre sectores de la sociedad civil y entre éstos y los actores de la sociedad
politica. Los problemas de escala y de replicabilidad de las experiencias rele-
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vantes estin perfilados, pero no resueltos. El tema de los proyectos politicos
en pugna en el debate sobre la rendicién de cuentas ha quedado insinuado en
estas paginas, pero ain no estd debidamente tematizado. Pero las bases
de un debate profundo sobre las relaciones entre derechos, ciudadania y
rendicién de cuentas han quedado sentadas, y en este sentido la contribucién
que esta obra hace al desarrollo de la teoria y la prictica de la democracia es
relevante y original.

La organizacién de la obra

Este libro consta de cinco partes. Las primeras tres son de cardcter conceptual.
La primera se titula “Democratizacién, rendicién de cuentas y sociedad civil
desde una perspectiva de derechos”. En ella, a lo largo de cuatro capitulos, se
ofrecen argumentos teéricos que fundamentan la posibilidad de que los dere-
chos humanos y la rendicién de cuentas puedan ser leidas desde una éptica
que unifica ambos campos normativos; se establecen los derechos como
fundamento de la rendicién de cuentas y se explican las practicas ciudadanas
asociadas a ésta como una de las formas que la participacién social asume en
determinados contextos histéricos.

En la segunda parte, que lleva por titulo “Los retos de la democratizacién
en América Latina” contamos con tres capitulos que nos presentan los rasgos
mds generales de la discusién existente acerca de los nuevos espacios publicos
abiertos en afos recientes en América Latina después de las transiciones politi-
cas, asi como de la influencia de la pobreza y la desigualdad sobre la viabilidad
y la calidad democriticas, y de las relaciones que existen entre la sociedad civil,
la participacién y la construccion de ciudadania.

En la tercera parte se abordan, en seis colaboraciones, los “’lemas y actores
de la rendicién de cuentas”, a partir de las principales formas que la prictica de
la rendicién de cuentas asume en la region, a saber: la llamada accountability
social, es decir, las formas de control ciudadano que emergen desde la socie-
dad misma; las interfaces socioestatales que, habiendo emergido de distintos
proyectos politicos, han formado los espacios de la rendicién de cuentas mds
prometedores en términos de innovacién, capacidad de influencia de la socie-
dad civil sobre el gobierno y control efectivo de sus actos; ademas, se analiza
la dindmica institucional de la rendicién de cuentas, es decir, la emergencia
creciente de instituciones auténomas encargadas precisamente del ejercicio del
control interno del Estado en ciertos campos de la politica publica; se estudian
también las coaliciones transnacionales que la sociedad civil ha formado par:
discutir y negociar con el Banco Mundial y cémo estos procesos constituyen
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aprendizajes sobre la practica del control social; se analizan también las nuevas
formas de abordaje de la rendicién de cuentas en el propio campo de la socie-
dad civil, ponderando con objetividad los factores contextuales que limitan ese
tipo de pricticas; y, finalmente, se lleva a cabo una revision del debate interna-
cional sobre la participacion ciudadana y la rendicion de cuentas.

La cuarta parte aborda las “Innovaciones democriticas en América Lati-
na’”, esto es, experiencias concretas de vinculacion entre derechos, innovacién
institucional y précticas sociales de rendicién de cuentas. Nos interesamos
aqui por los casos que demuestran tanto la viabilidad como los limites de
ambiciosos proyectos participativos que se han implementado, bajo condicio-
nes histéricas especificas, en algunos paises de la regiéon. Nos referimos a las
luchas civiles en defensa de los derechos humanos y contra la violencia en Bra-
sil; a la democracia local y la politica deliberativa en el caso del presupuesto
participativo de Porto Alegre, Brasil; la nueva experiencia de concertacion de
intereses en espacios publicos en provincias indigenas del Pert a través de las
llamadas “Mesas de Concertacion” para el desarrollo local en algunas ciudades
andinas de ese pais. Finalmente, se ofrece también un breve diagnéstico de la
experiencia desarrollada por la Veeduria Distrital de Bogota, Colombia, y sus
efectos culturales y legales.

En la quinta parte se ofrece un estudio de las “Innovaciones democra-
ticas en México”, las que, si bien menos profundas y ambiciosas que las
antes resenadas, constituyen ejemplos concretos de iniciativas de cambio
institucional basadas en el principio de control ciudadano. Tenemos asi un
estudio panoramico de los distintos esfuerzos que se llevaron a cabo en afios
recientes en pro de la reforma democritica del Estado. Contamos también
con un estudio sobre el papel que las organizaciones civicas mexicanas
jugaron en el contexto de la democratizacion de la sociedad y del sistema
politico mexicano, proceso que constituyé una forma de participacién fun-
dada en la defensa de los derechos politicos. En este mismo tenor, se ofrece
un andlisis de los consejos electorales que constituyen la columna vertebral
del Instituto Federal Electoral (Irg), los cuales jugaron un papel central en
la estabilizacion de las elecciones como ancla de la democracia mexicana. El
estudio sobre el Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica aporta
elementos importantes para entender a una institucion nacida precisamente
para impulsar la rendicién de cuentas en México. Finalmente, se ofrece un
estudio de los consejos ambientales en México, es decir, instancias recientes
de negociacion y cooperacién entre el gobierno y los campesinos que habitan
regiones ecolégicamente muy importantes para el pais, y en cuyo seno se
localizan interfaces relevantes para nuestros propdsitos.



12 & ERNESTO ISUNZA VERA Y ALBERTO J. OLVERA

Este amplio recorrido por la teoria y la prictica de la rendicién de cuentas
ha conformado un libro novedoso en el idioma espanol no sélo porque por
primera vez redne una discusién tedrica de alto nivel conceptual y un an4-
lisis empirico sélido y representativo, sino porque ha logrado hacer confluir
conceptos que hasta ahora se venian trabajando en forma aislada: derechos
humanos, democratizacién, sociedad civil, participacién social y control ciu-
dadano sobre el ejercicio del gobierno. Es esta amplia mirada la que permite
afirmar que este es un libro novedoso y un referente fundamental tanto para
funcionarios publicos como para activistas de la sociedad civil que buscan
participar del proceso de construccién de la democracia.

Algunas ensenanzas

El debate presentado en esta obra indica claramente que tanto en la prictica
de las acciones civiles en América Latina como en la teoria democritica se
reconoce cada vez mds la importancia de la rendicién de cuentas como un ele-
mento esencial en la modernizacién del Estado, la ampliacién de los espacios
publicos, la extensién de la democracia a nuevos territorios y la consolidacién
del estatuto de ciudadania para un mayor nimero de personas.

El cardcter limitado y exploratorio de las experiencias disponibles no
debe confundirnos. Estamos viviendo la etapa inicial de un periodo en el que
sectores de las sociedades civiles de los paises de América Latina impulsan
iniciativas tendientes a reformular las relaciones entre el Estado y la sociedad
en el contexto de democracias electorales mds o menos consolidadas. Se tra-
ta de un movimiento que estd introduciendo en la agenda democritica una
nueva generacién de demandas ciudadanas que plantean novedosos retos y
necesidades legales, institucionales y morales a las agencias multilaterales de
desarrollo, a los gobiernos y a las propios actores de la sociedad civil.

Desde la perspectiva de los derechos, Nancy Thede afirma en este libro
que la ciudadania es el resultado del proceso por el cual los grupos exclui-
dos se movilizan para reclamar y formular sus derechos. Esta lucha por los
derechos puede entenderse como la construccién de una gramadtica moral y
juridica para la convivencia colectiva. Esta gramitica sienta las bases para
que la ciudadania no sélo obtenga reconocimiento, sino también capacidad
de exigir la aplicacion y respeto a sus derechos. Esta exigencia y este respeto
conforman las bases de la rendicién de cuentas, vista desde la sociedad. El
grado de éxito de la rendici6én de cuentas depende de las correlaciones de
fuerzas nacional e internacional, vale decir, de la capacidad politica de los
actores sociales y de sus relaciones y alianzas con los actores politicos.
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Estos principios son ratificados por Ernesto Isunza en su ensayo, donde
se subraya el cardcter fundacional de la lucha por los derechos y de la impor-
tancia de entender la rendicién de cuentas como un proceso anclado en y
conducente a la actualizacién de los derechos humanos. La lectura centrada
en el estado de la rendicién de cuentas tiene el problema de no ver que el
fundamento tltimo de esta prictica no es la eficiencia estatal, por més que
éste sea uno de sus resultados deseables, sino la efectivizacion del estatuto
de ciudadania.

En este campo se sitia también la contribucién de Areli Sandoval, pero
desde la doble perspectiva de la definicién internacional de los derechos
econémicos, sociales y culturales (DESC) y de su incorporacién en la agenda
de la sociedad civil mexicana. Esta asimilacién no ha sido solamente tedrica,
sino también prictica, pues ha conducido a diversas organizaciones civiles
a reclamar el cumplimiento de las miltiples convenciones y pactos interna-
cionales que el Estado mexicano ha firmado en los tdltimos afios, los cuales
reflejan el proceso de aprendizaje y consenso internacional en materia de
derechos humanos.

Dos ensayos notables hablan de experiencias nacionales de aplicacion de
esta estrategia de derechos en la vida publica de Costa Rica y Pert, respecti-
vamente. En el primer caso, Miguel Gutiérrez Saxe describe el proceso que
ha permitido que, mediante una alianza entre universidades, organizaciones
sociales y agencias gubernamentales, en su pais se haya logrado la elabora-
ci6n de 10 informes sobre el estado de la nacién, verdaderos balances de la
situacion de los derechos humanos en Costa Rica, considerando los aspectos
legales, institucionales, operativos y culturales que determinan su aplicacién.
No sélo ello, sino que esta préctica se ha extendido ya a otros paises de Cen-
troamérica, y ha permitido también un extenso estudio sobre la calidad de la
democracia en Costa Rica, un extraordinario balance sobre los problemas de
la vida piblica en aquella nacién. Estos son ejercicios de rendicién de cuentas
impulsados por la sociedad de gran calidad y notable impacto nacional.

Por su parte, Eduardo Céceres nos proporciona una interesante reflexion
sobre la relacién entre las identidades y los derechos en Pert, sobre la base
de lo aprendido en un extenso programa de promocién de los derechos poli-
ticos impulsado por organizaciones de derechos humanos. El ejercicio hizo
notar que la heterogeneidad politica y cultural de Peru obliga a considerar
que la interpretacion de los derechos desde la perspectiva de las comunida-
des indigenas no se corresponde con la perspectiva liberal de los mismos. La
necesidad de tomar en cuenta las culturas, usos y costumbres propias de esas
comunidades emerge del forzado encuentro entre las normas de la recipro-
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cidad y lealtad comunitarias y el individualismo implicito en los derechos
humanos pensados desde el sujeto. Si bien los derechos culturales se fundan
en el reconocimiento de estas diferencias, lo cierto es que los sistemas poli-
ticos democriticos de América Latina no estdn preparados para aceptarlas y
para crear instituciones adecuadas a las mismas.

Desde una perspectiva completamente diferente, emergen nuevos retos
a la rendicién de cuentas derivadas de la propia globalizacién y de la emer-
gencia de nuevos actores en la esfera pablica. Jonathan Fox y David Brown
analizan uno de los campos de experiencia que recientemente se ha desa-
rrollado en materia de rendicién de cuentas desde la sociedad a organismos
internacionales tales como el Banco Mundial. Siendo que grandes proyectos
de desarrollo se llevan a cabo sobre la base de los créditos y asesoria de estos
organismos multilaterales, es obvio que la vigilancia sobre los mismos es
una de las tareas relevantes que deben emprender los actores sociales. Fox y
Brown analizan c6mo este proceso lleva a la formacién de grandes coaliciones
internacionales de organizaciones civiles, siendo éste uno de los efectos mas
interesantes del proceso de globalizacién.

Lisa Jordan analiza precisamente la necesidad de aplicar los principios y
las practicas de la rendicién de cuentas a las propias organizaciones civiles.
La creciente importancia de la llamada sociedad internacional y de organiza-
ciones civiles nacionales con importantes funciones ptblicas obliga a éstas a
rendir cuentas a la sociedad. Jordan estudia los problemas derivados de este
proceso, sus alcances y limitaciones, asi como sus consecuencias politicas.

Todos estos procesos se producen en un contexto internacional marcado,
como apuntdbamos al principio, por una gran confusién discursiva. Alberto
J. Olvera estudia en su contribucién el origen de esta confusion y devela los
proyectos politicos que se ocultan detrds de los discursos de la participacién,
la sociedad civil y la rendicién de cuentas.

Este es el contexto analitico y polémico en el que presentamos aqui una
innovacion teérica importante en el campo de los estudios sobre derechos
humanos y control social del Estado. Nos referimos a la nocién de rendicién
de cuentas transversal o diagonal, desarrollada una por Ernesto Isunza y la otra
por John Ackerman, quienes demuestran en sus respectivos trabajos que los
modelos mds exitosos de control social son aquellos en los que los ciudada-
nos logran penetrar la institucionalidad estatal dirigiendo aparatos estatales
especificos especializados en un tipo de politica ptblica y a un modelo de
control social y, a través de esta via, impulsan procesos novedosos de publi-
cidad (creacién de espacios putblicos), control de la decisidn, la ejecucién y la
evaluacion de la politica pablica y, finalmente, retroalimentacion a partir del
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contacto con la sociedad civil. Sin que existan ejemplos puros de la virtuo-
sidad de estos arreglos institucionales, lo cierto es que Isunza y Ackerman
demuestran convincentemente que los modelos puros de rendicion de cuen-
tas horizontal, es decir, de control entre 6rganos del Estado, o vertical (el
control ciudadano via elecciones o via escAndalos medisticos), son formas de con-
trol que no logran penetrar el corazén del Estado al no poder influir en las
decisiones y no poder supervisar procesos ni evaluar resultados.

Estamos frente al primer tratamiento sistematico en espaiiol del transito
conceptual de la accountability en el sentido anglosajon de control postfactum
a la noci6n de rendicion de cuentas que, de acuerdo con los argumentos aqui
desarrollados, tiene un caricter mds participativo y mas decisivo en términos
de influencia y control social efectivo sobre la politica piblica. En este punto
estos autores dialogan constructivamente con la contribucién de Enrique
Peruzzotti, quien analiza a grandes rasgos los multiples campos de accién
de la sociedad civil en materia de practicas de “accountability social”, esto es, de
rendicion de cuentas postfactum impulsadas desde abajo. Peruzzotti observa la
combinacién de presién politica por la via electoral, escindalos mediiticos y
vigilancia directa sobre los actores politicos que han caracterizado la practica
politica de las sociedades civiles latinoamericanas en los Gltimos afos.

En efecto, tanto los capitulos dedicados al anilisis de los retos de la
democratizacién en América Latina como aquellos concentrados en las inno-
vaciones democrdticas en la regién han mostrado el caricter relativamente
precario de la préctica social de la rendicién de cuentas en la experiencia real.
Si bien las orientaciones de diversos movimientos civiles y el espiritu de las
nuevas instituciones apunta al ideal normativo del control social del Estado
via la lucha por los derechos, lo cierto es que sélo ahi donde se ha logrado una
institucionalizacién con participacién directa de la ciudadania en los 4mbitos
de decision, es posible hablar de un control social efectivo que construye
ciudadania al ofrecer a la representacién simbélica de ciudadanos, al menos
en potencia, un espacio de poder con un cierto grado de autonomia en una
institucién con capacidad decisoria en un campo dado de la politica publica.

En el caso de México los estudios de caso nos demuestran que el horizon-
te de la experiencia es muy limitado ain como para poder sacar conclusiones
relevantes. Sin embargo, como el estudio de Ernesto Isunza sobre los conse-
jos electorales federales demuestra, el disefio institucional del IFE y la prictica
ciudadana que acompané el proceso electoral del afio 2000, contribuyeron a
viabilizar el poder ciudadano de control en materia electoral, garantizando
asi los derechos politicos en una forma casi plena. El concepto de rendicién
de cuentas transversal adquiere aqui su ejemplo mds puro, si bien no estd
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exento de problemas, que son correctamente apuntados por el autor al indi-
car que todo depende de cémo se designa a los ciudadanos que llevan a cabo
el proceso electoral. La preservacién de la autonomia de la representacion
y la direccién ciudadana en el IFE resulta absolutamente clave en el éxito de
la institucién, pero ambas estan a merced de la intervencién de los partidos
politicos por la via del Poder Legislativo, el cual tiene el poder de designar
a los propios miembros del Consejo General del IFE y, a partir de ellos, de
todos los demds representantes ciudadanos.

Maria Marvin y Roberto Corona han demostrado que el Instituto Federal
de Acceso a la Informacién Publica es una institucién que se basa en el con-
cepto de ciudadanizacion que fundamenta al IFE, si bien no puede extenderse
mas alld de la propia oficina central de la institucién. Con todo, este cardcter
ciudadano le proporciona una autonomia politica y operativa que explica su
éxito relativo a sus primeros afios de existencia. En ese sentido, el IFAI es tam-
bién un ejemplo de las virtudes de la rendicién de cuentas transversal.

Mais ambivalentes resultan las experiencias presentadas por Jutta Blauert
y asociados en sus estudios sobre los consejos ambientales en México. Si bien
este tipo de interfaz permite un encuentro inédito entre ciudadanos y gobierno
en el ambito especifico de la politica ambiental local o regional, lo cierto es que
las capacidades decisorias efectivas de esos consejos se ven limitadas tanto por
la desigualdad intrinseca de los participantes como por la falta de confianza que
caracteriza sus intercambios. Asimismo, la frecuente intervencion de los actores
politicos en los procesos deliberativos impide que se llegue a conclusiones con-
sensuadas a partir del reconocimiento de los diversos intereses legitimos. Todo
pareceria indicar que el menor poder de los representantes ciudadanos en esos
consejos frente al poder de los funcionarios publicos y de los politicos limita el
potencial innovador de los mismos y los deja sujetos a las correlaciones de fuer-
zas especificas que se presentan en cada region.

En este sentido resulta relevante tomar en cuenta las ensenanzas del
capitulo de Juan Manuel Ramirez Saiz, quien demuestra que la vitalidad de
la movilizacién civica en pro de la democracia electoral, sumada a su caracter
nacional y su composicién social y politicamente plural, crearon el sustrato
necesario para las reformas electorales de 1996 que dieron lugar precisa-
mente a la ciudadanizacién del IFE. Por tanto, puede decirse que el relativo
éxito de dicha institucién tiene como una de sus explicaciones la fuerza misma
de la movilizacién ciudadana y su articulacién virtuosa, asi sea sélo por un
momento, con los partidos politicos de oposicién al régimen autoritario. En
este sentido, la presencia de la movilizacion social resulta indispensable para
que el Estado acepte innovaciones institucionales relevantes.
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El capitulo de Jorge Alonso sobre las vicisitudes y, ultimadamente, el
fracaso del proyecto de reforma del Estado en México en los afios recientes
demuestra precisamente que no hubo continuidad entre la movilizacién
ciudadana prodemocritica y la necesidad de extender la reforma electoral
a otros ambitos de la vida piblica y de la estructura del Estado. Todo indi-
ca que ni los actores sociales ni los politicos lograron entender a tiempo la
importancia nodal de llevar a cabo una importante reforma del Estado para
consolidar y extender la democracia electoral tan dificilmente ganada. Es
este fracaso el que explicaria la modestia y el aislamiento de los pocos casos
exitosos de innovacién democritica y la debilidad de las pricticas de rendi-
cién de cuentas en nuestro pais. En efecto, Alonso demuestra que la tran-
sicién mexicana quedé atrapada en la agenda de los partidos politicos que,
confrontados en una especie de empate de fuerzas, bloquearon la posibilidad
de una reforma sustantiva del Estado, impidiendo asi el desarrollo de otras
iniciativas innovadoras.

La mirada desde América Latina nos ofrece un panorama a la vez mds
amplio y complejo, dada la diversidad de realidades nacionales. Sin preten-
sién alguna de exhaustividad, este libro recoge algunas experiencias relevan-
tes que demuestran la viabilidad de la innovacién en materia de rendicién de
cuentas, pero también reconocen sus limites.

El trabajo de Leonardo Avritzer corrobora este hecho con el ejemplo del
presupuesto participativo en Porto Alegre, Brasil. La clave parece estar en la
organizaciéon de un debate piblico que arriba a decisiones vinculantes en
materia de obras publicas para la comunidad, y que se repite en un circulo
virtuoso en el que la participacién ciudadana y las decisiones concertadas
entre ciudadanos y gobierno se construyen constantemente en ciclos anuales.
El propio autor nos previene acerca de la naturaleza especifica de este éxito
notable y nos hace entender que sélo bajo ciertas circunstancias es posible
darle continuidad a estos experimentos innovadores, cuyo grado de institu-
cionalizacion es relativamente bajo en el plano juridico y organizacional, pero
muy alto en términos de précticas y de cultura politica.

En cambio, Maria Teresa Garcés nos ha ensefiado que el caso de la Vee-
durfa Distrital en Bogoti contiene mads institucién que participacion; no obs-
tante, es esta Gltima la que le da sentido y viabilidad a la primera, por lo que
una no se puede pensar sin la otra, y si bien sus decisiones no son vinculantes
en términos de politicas publicas especificas, si en cambio lo son en materia
de control ciudadano. Aldo Panfichi y Lino Pineda nos han ensefiado que las
mesas de concertacién para el desarrollo local tienen el potencial de darle un
caricter publico a la toma de decisiones en ciertos campos de la politica pibli-
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ca regional en Per, cambiando asi la dindmica secretista, corrupta y burocra-
tica de la accion gubernamental en el régimen autoritario de Fujimori, si bien
el cardcter de las decisiones y la capacidad de control son todavia una materia
de disputa en los casos en cuestion. De cualquier manera, se trata de experi-
mentos novedosos en materia de encuentros entre sociedad y gobierno.

Un caso menos exitoso, pero igualmente revelador es el de los movimien-
tos civiles que se oponen a la violencia urbana y a la violacién de derechos
civiles en Brasil. Guilherme de Almeida y Paulo Sérgio Pinheiro nos han
demostrado que la magnitud alarmante de la violencia en Brasil refleja una
ruptura tan profunda del tejido social, una falla tan atroz de la integracién
social y una falta de control tan grave de los aparatos represivos que la capa-
cidad de control por parte de la sociedad sobre este proceso es muy reducida
y no puede tener éxito a menos que un conjunto de otras politicas ptblicas
modifiquen la dindmica auténoma de la violencia. Destaca asi el cardcter mas
débil de esta interfaz en tanto que la ciudadania carece de capacidades deci-
sorias y de un efectivo control de las acciones.

Philip Oxhorn ya nos advierte en su capitulo que la pobreza terrible que
cada vez se amplia mds en casi toda América Latina constituye una pesada
lapida que compromete la viabilidad y la calidad democriticas en toda la
region. Una de sus expresiones mis claras es la violencia de que antes habla-
bamos, pero también esta pobreza complejiza el funcionamiento de los esca-
sos espacios ptiblicos disponibles al enfrentar a ciudadanos profundamente
desiguales entre si en términos de ingreso, educacion y habilidades organi-
zativas y participativas. Este es un reto que no puede obviarse en ninguna
circunstancia y que constituye uno de los grandes limites estructurales a la
profundizacién democritica en toda la regi6n.

Evelina Dagnino nos ha presentado otro riesgo adicional. La “confluencia
perversa” entre el neoliberalismo y el proyecto participativo genera una gran
confusién entre los actores dada la comunidad de lenguajes e imaginarios
propuestos por esos proyectos contrapuestos. La exigencia de participacién
ciudadana y de “corresponsabilidad” que brota del proyecto neoliberal cons-
tituye una forma de mercantilizacién de la politica piblica, de desresponsa-
bilizacién del Estado en materia de cumplimiento de derechos y de desins-
titucionalizacién y privatizacién del propio Estado. Contra estas gigantescas
realidades debe precaverse el proyecto participativo, el cual, lejos de favorecer
estas tendencias, plantea el fortalecimiento del Estado, su mayor responsabili-
zacién en materia de derechos y el control social de las politicas publicas.

Por su parte, Nuria Cunill propone que la creacién de lo que ella llama
“espacios puiblicos no estatales”, ha sido una de las grandes innovaciones de
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los dltimos afios en materia politica en América Latina. Sin embargo, Cunill
apunta también a los limites de estos espacios en términos de su caricter epi-
sodico, de la desigualdad intrinseca entre los participantes y del caricter imper-
fecto del diseno institucional que los contiene. La ambivalencia que ella loca-
liza en el discurso democratizador, derivada de grandes expectativas y bajos
rendimientos, genera dudas acerca de la viabilidad de estas innovaciones.
Cabe decir que al no distinguir claramente el sentido del concepto de par-
ticipacién en cada uno de los dos proyectos politicos principales que apelan
a ella, Cunill confunde con frecuencia los llamados del proyecto neoliberal a
la mayor eficacia del Estado via transferencia de responsabilidades, con los
esfuerzos auténticos de cogestion participativa que antes hemos mencionado.
No obstante, la llamada de atencién sobre los limites de estos nuevos espa-
cios en ausencia de nuevas regulaciones juridicas y de consolidacién de los
actores sociales involucrados en estos procesos sefala claramente la relativa
fragilidad de las experiencias.

Emerge de todo esto una serie de ideas que apuntan a una nueva agenda
de investigacién. <Es posible construir una nueva democracia de caricter par-
ticipativo sobre la base de las escasas experiencias disponibles en la materia?,
<es posible generalizar acerca de las condiciones en que estas experiencias
emergen y la manera en que se consolidan? <La participacién puede coexis-
tir y permanecer con la desigualdad social abismal que caracteriza nuestras
naciones sin convertirse en una prictica elitista o parcial?, cexiste la suficiente
densidad asociativa y el liderazgo civil capaz de desarrollar més y mis espa-
cios de cogestién de politicas piiblicas y de control social del Estado?, cestdn
ya disponibles leyes, normas, reglamentos y disefos institucionales que
garanticen en alguna medida el éxito de las experiencias innovadoras?, <es
suficiente el concepto aqui propuesto de rendiciéon de cuentas para sostener
una propuesta tedrica ambiciosa que demuestre la viabilidad y pertinencia
no sélo de este concepto sino de la prictica que designa?

Este libro apunta algunas respuestas, casi siempre parciales, a estas
interrogantes, pero no puede responderlas todas. La teoria politica se
encuentra en un proceso de biisqueda que estd atin en sus inicios. Pero
consideramos que la sistematizacién conceptual y de experiencia que aqui
ofrecemos crea una base firme para seguir trabajando en la direccién desea-
da. Estamos convencidos de que el desarrollo ulterior de la teoria democra-
tica pasard por una profundizacién del didlogo sur-sur que hemos iniciado, al
menos en el contexto de este grupo, proceso que sin duda alguna involu-
crard a numerosos grupos de investigacién y a miultiples actores sociales,
civiles e intelectuales.
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Primera parte

DEMOCRATIZACION, RENDICION DE CUENTAS
Y SOCIEDAD CIVIL DESDE UNA PERSPECTIVA
DE DERECHOS



Capitulo 1

Derechos humanos, nuevas democracias
y rendicion de cuentas: logros y desafios

Nancy Thede*

Introduccién

DESDE SU APARICION histérica, los derechos humanos han sido concebidos
como un modo de rendicién de cuentas, un estindar bésico aplicable al con-
junto del género humano que debe ser respetado por el poder. La tercera ola
de democratizaciones ha tenido como resultado, entre muchas otras cosas, el
estimular una reflexion renovada sobre la naturaleza y las caracteristicas de
la democracia en cuanto sistema politico y en cuanto sociedad. De ahi que,
desde hace aproximadamente una década, tanto en el medio académico como
en el de la cooperacién internacional, se ha empezado a identificar un lazo
intimo entre derechos humanos y democracia. Al principio, este lazo se esta-
bleci6 sobre todo en términos de una relacién de fortalecimiento mutuo, pero
con el tiempo varios autores lo han interpretado mis bien como una relacién
de construcciéon mutua;' esta es la perspectiva que adoptamos en el presente
trabajo. En el mismo periodo se ha desarrollado también, principalmente en
ciertas instituciones intergubernamentales, una definicién de la democracia,
con base en los instrumentos internacionales de derechos humanos.? Este proce-
so de definicién progresiva de la democracia, en términos de derechos humanos,
fundamenta conceptualmente la propuesta de que los criterios de derechos
humanos son, en tltima instancia, la base para una rendicién de cuentas de
los poderes publicos.

La democratizacién que conocemos en las tltimas décadas, tanto en
el dmbito nacional como en el internacional, provoca —paralelamente a la
descentralizaciéon del poder dentro de la sociedad, con la creacién de ins-

*Departamento de Ciencias Sociales, Universidad de Quebec en Outaouais Gatineau (Quebec), Canada.

'Se trata de una interpretacién personal (Thede, 1999), con base en un anilisis de Marshall (1950);
O'Donnell (1999) presenta una propuesta mis sofisticada y precisa en términos de la dindmica de interrelacién
entre derechos y emergencia de la democracia liberal.

?Es el caso, por ejemplo, de debates recientes en la Comisién de Derechos Humanos de la ONU (véase
Rodriguez Cuadros, 2002, y OHCHR, 2002), asi como de la OFA, con su Carta Democritica (2001). Véase Ezetah,
1997, y Muiioz, 1998.
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tituciones democriaticas y la activacion de la sociedad civil- un fenémeno
descentralizador de la responsabilidad sobre la rendicién de cuentas dirigido,
ya no s6lo a las autoridades politicas, sino también a los actores no estatales.
Ast, los derechos humanos constituyen un marco pertinente para la rendicién
de cuentas que permite distinguir entre enfoques empresariales y enfoques
sociales: el corolario de la democratizacién implica, pues, la ampliacién y la
profundizacién de las exigencias sobre la rendicién de cuentas.

¢Qué son los derechos humanos?, éde dénde vienen?,
écudl es su relacién con la democracia?

Los derechos humanos, la democracia y la ciudadania son todos, a la vez,
procesos y principios en movimiento; cristalizan en un momento y un espa-
cio social dados y se negocian y construyen mutuamente. En una sociedad
democritica, forman parte de un consenso social basico sobre las reglas del
juego. Como procesos no son irreversibles, pero se nota en el mundo actual
cierto efecto acumulativo. Excluidos de este consenso social presionan para
ser tomados en cuenta, al tiempo que transforman los términos de dicho
consenso. Los ciudadanos son, desde un punto de vista histérico, los miem-
bros de aquellos grupos dentro de la sociedad cuyas exigencias en cuanto a
derechos quedaron reconocidas e institucionalizadas en los sistemas politicos
y juridicos. Desde esta perspectiva, los grupos excluidos son aquellos cuyos
derechos —o principales exigencias—, articulados por ellos mismos, no forman
parte del consenso social que sustenta y define el sistema politico; por lo
tanto, el motor del cambio democritico viene de estos grupos no reconocidos
dentro del consenso democritico, que tratan de renegociar el 4mbito de apli-
cacién y la definicién de este consenso social, mediante el reconocimiento de
sus propios derechos. La ciudadania es el resultado de un proceso a través del
cual los grupos excluidos se movilizan para formular y reclamar sus derechos.
Negociando con los demds sectores de la sociedad —ya sea a través de enfren-
tamientos, alianzas, o presiones de todo tipo—, estos grupos logran que sus
derechos sean reconocidos, legitimados y, finalmente, institucionalizados; de
esta manera se vuelven ciudadanos con derechos.

Histéricamente, y en cuanto a las formas actuales de ciudadania se
refiere, los derechos ciudadanos en los regimenes occidentales fueron con-
quistados por los movimientos sociales, en particular por el movimiento
obrero. Un resultado evidente es el reconocimiento de ciertos derechos
(los derechos civiles al principio y sobre todo en occidente, y después, los
politicos) para determinado sector de la poblacién (los hombres, al inicio
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y siempre en occidente; primero los que pertenecen a las clases poseedoras y
mas tarde el conjunto de la poblacién masculina adulta). Mds alla de este
resultado visible, el movimiento provocé un doble fenémeno: por un lado,
la constitucién de una comunidad ciudadana y, por el otro, la edificacién de
instituciones democriticas, segitn el contexto de la época. Se puede decir que
esta situacion refleja el consenso social de aquel momento respecto a quién
se reconoce como ciudadano, como “derechohabiente” en el espacio publi-
co, y sobre qué derechos le corresponden, de acuerdo con los limites de la
ciudadania; esto es, el consenso acerca del sujeto de la ciudadania y su objeto.
Con el paso del tiempo, dicho consenso sufrié modificaciones importantes
—el “otorgamiento” del derecho de voto a las mujeres, por ejemplo—, pero no
se redefini6 fundamentalmente hasta ahora: fueron cambios de exzensidn, pero
no de la naturaleza de las instituciones. Un hito histérico fue la elaboracion
de la Carta Universal de los Derechos Humanos, en 1948, pues proyecté a
escala internacional el consenso’® acerca de los derechos civiles, politicos, eco-
némicos, sociales y culturales, reconocido ya como un criterio fundamental
para el conjunto de los seres humanos del planeta. Sin embargo, este “salto
cualitativo” conformé histéricamente el desarrollo interno de numerosas
sociedades y, en este sentido, sigue habiendo una lucha nacional, en muchos
paises, para conseguir la efectividad de estos derechos. Cabe decir que tam-
bién en muchas democracias occidentales, la lucha para la efectividad de los
derechos fundamentales continda.

En realidad, lo que sucede en las “nuevas democracias realmente exis-
tentes” es que sus sistemas democrdticos se edifican sobre la exclusién. El
pleno acceso a las instituciones democraticas, el pleno respeto de los dere-
chos, la verdadera ciudadania, conciernen solamente a ciertos sectores de la
poblacién. Otros sectores, que son a menudo la mayoria, quedan excluidos.
En consecuencia, el imperativo central para el porvenir de las nuevas demo-
cracias es la ampliacién de una ciudadania efectiva hacia los sectores de la
poblacién que siguen excluidos en la actualidad. Esta ampliacién tiene que
ser un logro de las organizaciones o de los movimientos a que pertenecen
los mismos marginados; por ello, los nuevos actores de la democracia son
aquellos sectores excluidos que se organizan y reivindican su derecho a ser
incluidos en el consenso social que estd en la base de las instituciones y pro-
cesos democriticos.

Estos nuevos actores surgen y piden, mediante movilizaciones sociales,
la rearticulacién del consenso o “pacto social” que los integre como sujezos de

*Hablamos de consenso, aun cuando no todos los gobiernos del mundo han ratificado dichos instrumentos.
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la ciudadania y, con base en el reconocimiento de sus reivindicaciones, con-
cluya que atin se deben agregar derechos al nuevo objeto de la ciudadania. La
definicién de tal ciudadania, de esta manera, refleja siempre los intereses de
los sectores de la sociedad que se han constituido en actores colectivos, y que
han logrado imponerse a los demds sectores como participantes legitimos del
espacio ptblico, con derecho a la palabra en la elaboracién del pacto social.

La ciudadania, asi como los derechos humanos o la democracia, no es
estdtica; al contrario, existe un acuerdo en que es el producto de una relacién
de fuerzas en un momento dado, en una sociedad dada. Se redefine a medida
que nuevos actores colectivos se integran a la sociedad. Esto nos lleva a con-
cebir la ciudadania, y los derechos humanos también, como un lugar de litigio
y de negociacién y no como una empresa de construccién lineal. La ciuda-
dania es un estatuto que evoluciona junto con los problemas que enfrenta la
sociedad y, en particular, junto con las reivindicaciones de los movimientos
sociales para que haya cambios en el marco institucional de dicha sociedad.

El problema de la naturaleza defectiva o incompleta de la mayoria de las
nuevas democracias, las de la “tercera ola” —se podria dectr, incluso, el proble-
ma de casi la totalidad- ha sido bien identificado ya por muchos autores, aun
tan temprano como lo hizo O’Donnell con su nocién de “democracias de baja
intensidad™ (1993); de ahi que se las califique como “democracias inciviles”
(Holston, 1998), “democracia no-liberal” (i//iberal democracy) (ZLakaria, 1997),
“hiperpresidencialismo” (Oxhorn y Ducatenzeiler, 1998), o “democracia de
ejecutivos” (Brunelle, 2000). Una caracteristica de estos sistemas es que com-
parten ampliamente, por un lado, la coexistencia de derechos politicos firme-
mente establecidos y, por otro, la violacion de derechos civiles por agentes del
Estado. Esta violacion de derechos civiles (y, en la mayor parte de los casos,
también econémicos, sociales y culturales) es posible por la falta de rendicién
de cuentas horizontal (borizontal accountability).

Una explicacion coherente de este fenémeno es la que ofrecen Foweraker y
Krznaric (2002: 30): “Las violaciones a los derechos civiles y de las minorias pue-
den emanar directamente de la ausencia de rendici6n de cuentas y de la defensa
violenta de la propiedad privada en condiciones de pobreza y exclusién social”.*

El estado de derecho, entendido como una cultura de respeto a las reglas
consensuadas de una sociedad dada por todos sus integrantes, individuales e
institucionales (cfr. Crépeau...), emerge del concepto societal de bien comiin.

*Estos autores sugieren, incluso. que el mejoramiento de la rendicién de cuentas de tipo vertical, que trae
consigo la democracia electoral, puede agravar la exclusién social alli donde la rendicién de cuentas horizontal
resulta ineficaz: “Con frecuencia la reivindicacion o defensa violenta de los derechos de propiedad es lo que liga la
ampliacién de los derechos politicos con las violaciones de los derechos civiles” (Foweraker y Krznaric, 2002: 42).
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Es la debilidad del consenso en torno a este valor lo que permite que el principio
del estado de derecho sea obviado por los mismos agentes del Estado. En particu-
lar, ciertos sectores sociales poderosos (la oligarquia, los militares...) permanecen
marginales o ajenos al consenso de bien comin predominante, sin someterse a
procesos de rendicién de cuentas. De lo anterior, se desprende que:

a) el conjunto de criterios en los que nos basamos para evaluar la calidad
de una democracia (derechos humanos, rendicién de cuentas), son
ellos mismos procesos contestados, que dependen de relaciones de
fuerza entre diversos agentes sociales;

b) los instrumentos internacionales de derechos humanos (ante todo la
declaracién universal y los dos pactos) ofrecen un marco arbitral que
puede ser movilizado (o que permite mediatizar la correlacién de fuer-
zas) en los ambitos nacional e internacional;

¢) los movimientos sociales a favor de la rendicién de cuentas —incluso
retrospectiva— ayudan a construir el estado de derecho, mediante la pro-
mocién de una conciencia ciudadana y la obligacién del Estado de
responder, asumiendo, aunque sea de manera incompleta, responsabi-
lidades antes negadas.’

Los derechos humanos y la rendicién de cuentas
La rendicién de cuentas retrospectiva

La forma mds conocida sobre reivindicacion de rendicién de cuentas por el
Estado, con base en criterios de derechos humano’s en situaciones de transi-
cién democritica, ha sido mediante las comisiones de verdad. Entre las orga-
nizaciones e instituciones de derechos humanos, este enfoque de rendicién
de cuentas sobre el pasado, en general predemocritico, ha resultado predo-
minante. No pocas veces, los informes de las comisiones han revelado mucho
mas sobre el pasado que lo que la sociedad en su conjunto quiere conocer, y
no siempre han dado lugar a avances en el corto plazo; en numerosas ocasio-
nes, incluso, han sido desconocidos por los gobiernos.

Este movimiento ha dado lugar a una corriente de critica que sostiene
que democracia y derechos humanos son incompatibles en periodos de tran-
sicion (Garretén, 1994). La logica aqui expresada implica que la transicién

‘Este proceso se concreta en el campo judicial: las quejas de ciudadanos con basc en los instrumentos
internacionales deben ser resueltos por las cortes nacionales para hacerse efectivos en un contexto especifico,
como lo senala Méndez (2000).
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democritica requiere construir el mayor consenso nacional posible. El afin de
dar a conocer las violaciones, inclusive las atrocidades del pasado, puede
dividir a la poblacién con base en conflictos anteriores, en vez de unirlo con
vistas a la construccién de nuevas instituciones que, al ser democriticas, de
todas maneras harin que nunca mds se llegue a tales abusos. En la transicién
espaiiola de 1977 se alcanzé un acuerdo de no rendicién de cuentas por el pasa-
do durante un periodo de 25 anos (lapso que se campli6 en el 2002), justamente
para no resucitar las profundas divisiones de la guerra civil durante la fase
mas delicada de la apertura democritica.

Los protagonistas de la verdad histérica argumentan, contrariamente,
que la democracia no se puede construir sobre la base de los abusos de los
derechos humanos, ni mucho menos de crimenes contra la humanidad.
Posiblemente la respuesta a este debate no es tnica, y diferentes sociedades
exigen soluciones distintas. Lo cierto es que, aunque parece haber un con-
senso internacional emergente en los estados en torno a la obligacién de la
democracia como sistema de gobierno, no hay tal acuerdo acerca de la ren-
dicién de cuentas, especialmente cuando ésta es retrospectiva y conlleva la
posibilidad de imputacién de alguna responsabilidad criminal (cfr. Stephen
Ratner en University of Texas, 2001: 359-363).

Pese a haberse producido casos concretos donde la presién a favor de la
verdad histérica ha contribuido a reforzar las instituciones democriticas y el
consenso societal sobre la base del estado de derecho (pensemos en el caso
actual de Argentina o de Chile), la rendicién de cuentas estrictamente judicial
y retrospectiva es insuficiente en democracia. El marco que ofrecen los dere-
chos humanos permite una aplicacién mucho més amplia de las demandas de
rendicién de cuentas, cubriendo la gama completa de derechos “universales”.
Este potencial estd siendo descubierto por movimientos sociales de varios
paises, que nunca antes habian trabajado en cuestiones de derechos humanos.
Podemos citar, por ejemplo, el caso de la coalicién interamericana en torno
a la integracién hemisférica (la Alianza Social Continental-ASC) que intenta
apoyarse en las protecciones institucionales de derechos econémicos, sociales
y culturales (DESC) que forman parte de las instituciones interamericanas en el
seno de la OEA, como son la Comisién y la Corte Ingeramericanas de Derechos
Humanos. El esfuerzo se dirige a asegurar que el Area de Libre Comercio de
las Américas (ALCA), prevista para el aio 2005, promueva, y no vulnere los
derechos humanos (especialmente los derechos econémicos y sociales), que
tienen vigencia tanto continental® como internacional. Con este tipo de pre-

¢*El Protocolo de San Salvador sobre los derechos econémicos, sociales y culturales de la OEA entré en
vigor en el afio 1999.
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si6n, ejercida por organizaciones no gubernamentales (ONG) y otras de cardc-
ter social, llamado accountability politics por Keck y Sikkink (1999), el esfuerzo
busca obligar a los actores poderosos (en muchos casos, los estados) a respetar
las politicas o los principios que ellos mismos han enunciado o ratificado.

El marco de derechos humanos para la rendicién de cuentas

Si una imputabilidad integral requiere de criterios explicitos y compartidos
(consensuados) para evaluar la accién, el marco de los convenios interna-
cionales de derechos humanos lo provee. Un gran niimero de estados han
ratificado dichos instrumentos legales; y muchos estados latinoamericanos
han incluso integrado estas obligaciones internacionales a sus constituciones
nacionales. Sin embargo, estas obligaciones no siempre son respetadas y no
siempre se vuelven efectivas. En estos casos, el elemento determinante es la
capacidad de la sociedad civil para movilizarse y exigir la efectividad de los
derechos y la aplicacién de sanciones. Jacobson y Benarieh Ruffer (2003:
76) sostienen que la naturaleza de la rendicién de cuentas en la democracia
moderna se ha modificado (shifted) para incluir la rendicién de cuentas fun-
dada en el estado de derecho:

Maentras que la rendicion de cuentas popular se basa en cosas tales como las elecciones,
parlamentos nacionales para la promulgacion de leyes y una relacion directa entre el
puebloy el gobierno, el mecanismo de rendicion de cuentas a través del “imperio de las
reglas”... difiere, sin embargo, en que mientras la rendicion de cuentas es transferida
al espacio legal con el individuo como agente, los estados son crecientemente responsa-
bilizados de sus acciones a través de leyes y normas de derechos humanos. ..

En este sentido, los derechos humanos se han vuelto “el armazén implici-
to”, la “sintaxis” de “la arquitectura social y politica de la sociedad” (Jacobson
y Benarieh Buffer, 2003: 87).

La rendicién de cuentas implica cuatro momentos: primero, la responsa-
bilidad de actuar respecto a los compromisos adquiridos; segundo, la respon-
sabilidad de informar sobre dichas acciones y de justificarlas; tercero, la posibi-
lidad real de sancién en el caso que las acciones emprendidas no corresponden
a las obligaciones; y cuarto, la responsabilidad de institucionalizar medidas de
prevencién que aseguren que tal caso de abuso no se pueda volver a repetir.’

7 En el caso especifico de la rendicién de cuentas retrospectiva, estos momentos significarfan concretamente
lo signiente: “El derecho internacional ha evolucionado y hay ahora un principio emergente de que los estados
tienen que sujetarse a por lo menos cuatro principios cuando tienen que abordar estos temas: uno seria la verdad,
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A la vez que los actores de la sociedad civil a nivel nacional e interna-
cional han cobrado la fuerza suficiente para enfrentar al Estado y exigirle
cuentas sobre sus acciones, surgen nuevos debates respecto de la rendicién
de cuentas, en cierta medida como reaccién a la misma fuerza de la sociedad
civil. Pero surgen nuevos problemas, también, como resultado de la globa-
lizacion.

La rendicién de cuentas por las ONG

A medida que la “sociedad civil” adquiere peso y fuerza en los debates sobre
las politicas ptblicas, a escala nacional y sobre todo internacional, han surgi-
do reacciones hostiles por parte de sectores politicos y gubernamentales, que
acusan a las ONG de no ser representativas, en especial, y alegan que, al no ser
electas, no tendrian por qué tener derecho a voz en esos debates, que debieran
ser decididos Gnicamente por autoridades gubernamentales y representantes
politicos. Durante varios anos, las organizaciones de la sociedad civil y muchos
gobiernos occidentales hicieron poco caso a esta posicién, entonces considera-
da como reaccién de retaguardia en el contexto de la democratizacién de las
sociedades.

El problema ha resurgido recientemente, ya no s6lo como una critica
externa a las ONG, sino también desde una perspectiva critica interna (véase,
por ejemplo, ICHRP, 2003). Esta vez la preocupacién principal se sittia en
términos de la rendicién de cuentas, tanto interna como externa, de las ONG.
Un estimulo importante dentro de esta dindmica ha sido el ataque contra la
legitimidad de las ONG (p.ej., Anderson, 2001), por motivaciones politicas,
especialmente en los Estados Unidos. Una ofensiva importante fue lanzada, a
principios de 2003, por parte de medios intelectuales de derecha, con el obje-
to de deslegitimar y hacer callar a las ONG opuestas a la guerra en Iraq y ala
politica interna de la administracién Bush, que vulnera los derechos civiles.

Pero existe también otra preocupacion respecto a la rendicién de cuentas
por las ONG, expresada a partir de una voluntad de asegurar que éstas juegan
un papel democratizador real. Una gran parte de la discusién se centra en
el delicado problema de la transformacién de las funciones de las ONG en el
doble contexto de la democratizaciéon y de la neoliberalizacién. Un sector
importante de las ONG juegan un papel de intermediarias entre el Estado

decir la verdad y nada mds que la verdad acerca de los que pasé. Este es un derecho que la sociedad y las victimas
tienen. Segundo, los estados deben perseguir, investigar y eventualmente sancionar. Tercero, los estados tienen
el deber de reparar y compensar a las victimas por sus pérdidas, no sélo monetariamente, sino también por loa
via de la restitucién. Y cuarto, los estados deben limpiar o purgar a las fuerzas militares para que esos crimenes
no sean cometidos de nuevo” (Francisco Cox, en University of Texas, 2001: 351).
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y la poblacién, ya sea asumiendo la organizacién de ciertos servicios a la
comunidad o hablando en nombre de dicha “comunidad” (noci6n peligro-
samente imprecisa), para presionar en favor de ciertas politicas o programas
gubernamentales. En el primer caso, el problema se sitda en términos de la
“franquicia del Estado” (franchising the state) (Kamat, 2003: 66), cuando ONG
asumen funciones del Estado en cuanto entidades privadas. En este caso, su
rendicién de cuentas se hace hacia la institucién donante, ya no sélo hacia
la base: la rendicién de cuentas externa se vuelve compleja en doble sentido
(hacia arriba y hacia abajo), sin que sea siempre claro cuil de los dos debe
tener (o tiene, en los hechos) primacia. El segundo aspecto se refiere en gran
parte a la situacién internacional, y a la implicacién de ONG en contextos de
conflicto y reconstruccién (los Balcanes, Afganistdn, Iraq...). En estas situa-
ciones se producen, al parecer, muchos casos de ONG coptadas por el Estado
(que puede ser un Estado interventor o el gobierno del pais donde trabajan)
y entonces la lealtad principal de dichas ONG se dirige hacia el Estado y no
hacia la poblacién. En estos casos de ONG coptadas, algunos afirman que:
“Las ONG tienden a apoyar a los estados fuertes mas que a la “sociedad civil”
y también a ayudar a los servidores publicos a evitar la rendicién de cuentas
por sus acciones” (Hayden, 2002: 56).

De esta forma, cuando se pone en duda la legitimidad de las ONG con
base en problemas de rendiciéon de cuentas, el empleo de un marco de cri-
terios fundado en los derechos humanos puede permitir la distincién entre
un enfoque de justicia social, versus otro de individual entrepreneurship. Dicho
de otro modo, los derechos humanos como base para la rendicién de cuentas
permite lograr resultados mas justos en el caso de las ONG, como también en
el de los estados.!

Mas alld del interés que despierta este problema de la reflexién acerca
de la rendicién de cuentas por las entidades no estatales, sirve también como
revelador de dos caracteristicas mds generales de la rendicién de cuentas, en
su relacion con la democracia:

* Primero, ilustra el hecho de que la rendicién de cuentas es un proceso
contestado y conflictivo y que, al formar parte de la esfera publica,
siempre estd y estard sujeto a debate. No hay, pues, ni puede haber,
una forma perfecta de rendicién de cuentas. Cualquiera que sea su
grado de legitimidad, tanto los estados como las ONG, “...se quedan
cortos de una rendicion de cuentas publica y global. Y esto es asi

* Aunque, como queda claro en los instrumentos internacionales, asegurar el respeto a Jos derechos huma-
nos es, en Gltima instancia, responsabilidad del Estado.
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debido al reto fundamental inherente a la rendicién de cuentas mis-
ma. No hay una sola voluntad piblica global , como no la hay a nivel
doméstico” (Wapner, 2002: 159). Existe cierto peligro, en efecto, de
que la nocién de rendicién de cuentas conlleve cierta idealizacién del
proceso politico.’

* Segundo, hace resaltar un fenémeno emergente de difusién social
sobre demandas de rendicién de cuentas, y eso desde y hacia todos
los actores de la esfera piblica. Como escribe Spiro (2002: 162):
“Donde quiera que el poder es ejercido, temas de rendicién de
cuentas son correctamente planteados” Una caracteristica de la
democratizacién de la sociedad, descrita entre otros por Oxhorn
(1998), es justamente la reparticién mas amplia del poder a través
del espacio social. El desarrollo de la sociedad civil constituye un
aspecto clave de este proceso; es uno de los principales depésitos
de este poder redistribuido. En tal sentido, la demanda creciente de
una rendicién de cuentas por parte de la sociedad civil y, en especial
de las ONG, constituye el reflejo necesario y sano del proceso de
democratizacion.

Sin embargo, el problema de las ONG y la rendicién de cuentas no se
presenta Unicamente a nivel nacional; su nueva articulacién es también con-
secuencia de la globalizacién; es decir que las ONG (y otras organizaciones
de la sociedad civil) son proyectadas hacia la esfera internacional, suscitando
(y padeciendo) nuevas demandas de rendiciéon de cuentas hacia contextos
mas amplios.

El impacto de la globalizacién en la rendicién de cuentas

En tiempos recientes, ha quedado claro que los derechos humanos —en
cuanto criterio y movimiento— se han convertido en uno de los elementos de
lucha por un mundo globalizado més justo. Los ejemplos abundan, y mucho
tienen que ver con la responsabilidad frente al pasado. Tres aspectos sobre
el papel de los derechos humanos en el desarrollo de la rendicién de cuentas
“mundializada” merecen ser subrayados:

?Spiro (2002: 164): “...el Estado democritico es implicitamente idealizado en la métrica de la rendicién
de cuentas, especialmente por virtud de las elecciones periédicas. Pero la rendicién de cuentas es una cantidad
relativa, no absoluta, y el sufragio es en si mismo una herramienta demasiado cruda para mantener a las autori-
dades gubernamentales en linea”.
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Comunidades de destino

David Held (2001), en una reflexién acerca del mundo después del 11
de septiembre, habla de “comunidades de destino superpuestas” y de la
aspiracion generalizada de una ley y una justicia globales, accesibles a todas
esas comunidades de destino; porque, de hecho, la globalizacién no es de
manera univoca un movimiento dirigido hacia un poder econémico cada
vez mis libre, mas fuerte, mas concentrado, sino también una tendencia
hacia la basqueda de un sentido compartido de la actividad humana con
base en la justicia, los derechos y las responsabilidades reciprocas.!' Un
sistema de responsabilidades, anclado en valores comunes y mundializados
de justicia, emerge en las tltimas décadas; en particular, con los juicios
de Niremberg, los cuales establecen el principio de responsabilidad de
conciencia individual, de negarse a cumplir la “razén de Estado” si ésta
lleva a transgredir los derechos fundamentales de otros seres humanos.
La elaboracién, a partir de 1948, de un marco legal internacional de dere-
chos (marco amplio pero incompleto, por cierto), conocido como derechos
humanos, permite establecer un criterio “objetivo” (en el sentido explicito
y compartido) para una definicién de los contornos de una justicia, si no
global, por lo menos “universal”, en tanto se aplique —en principio— a todo
ser humano.

Desde entonces, el desarrollo de la problemdtica social ha demostrado
que lo “humano” no se agota en los derechos (civiles, politicos, econémi-
cos, sociales y culturales) consagrados en la declaracién universal y los dos
convenios. Ciudadanos emergentes han logrado el reconocimiento de los
derechos que les permiten formar parte de la “humanidad” de manera inte-
gral; es el caso, por ejemplo, del movimiento internacional de mujeres, con
la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer (CEDAW), en vigor desde 1981, y del movimiento internacio-
nal de pueblos indigenas, con la Convencién 169 de la OIT,'? en vigor desde
1991. Ademas, el movimiento a favor del reconocimiento de nuevos dere-
chos humanos es cada vez més intenso a medida que la democratizacién,
a nivel nacional e internacional, abre nuevos campos de cuestionamiento
y de organizacién social. Es el caso, por citar sélo algunos ejemplos, de las

""Immanuel Kant escribié hace mis de doscientos afos que estamos “inevitablemente lado a lado”. Desde Kant
nuestra mutua interconexion y vulnerabilidad han crecido rapidamente. Vivimos en un mundo de lo que me gustaria llamar
“comunidades de destino traslapadas”, donde las trayectorias de los paises estin intensamente imbricadas una con la otra.

"' Segtin Held (2001), “una narrativa que busca enmarcar la actividad humana y anclarla en la ley, los derechos
y las responsabilidades™.

"?Convenio sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes.
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nuevas tecnologias de informacién y comunicacion;'® del derecho al desarrollo;*
y del creciente movimiento popular y judicial® a favor del derecho humano a un
medio ambiente sano. Hasta el momento, sin embargo, la extension del campo
de los derechos humanos no ha llegado a abarcar el aspecto econémico de la
globalizacion.

Responsabilidad politica versus responsabilidad econémica

De hecho, la extensién de reglas de derechos humanos como criterio de rendi-
cién de cuentas a escala internacional tiene vigencia en la esfera politica, pero el
sistema mundial carece de mecanismos para deslindar responsabilidades en la
esfera econémica. Segtin Held (2001), este estado de cosas es inherente al orden
liberal: “El foco del orden internacional liberal es el control de los abusos del
poder politico, no del poder econémico. Tiene pocos, si es que alguno, medios
sistemdticos para abordar otras fuentes del poder distintas al politico”.

Es cierto que los intentos actuales por someter la acciéon de empresas
privadas transnacionales a un escrutinio (y eventualmente a sanciones), sobre
la base de criterios de derechos humanos, encuentran una resistencia impla-
cable de parte no sélo de las empresas, sino también de los estados (los ubi-
cuos Estados Unidos, pero también Canada y otros) y de las organizaciones
intergubernamentales especializadas en el campo econémico (OMC y las IFI).
La concesién més grande hacia un eventual escrutinio ha sido la iniciativa
de incitar a las empresas a elaborar cédigos de conducta “voluntarios” para
rendir cuentas a la sociedad sobre el impacto de sus actividades. A pesar de
esta desfavorable correlacién de fuerzas, un nimero creciente de expertos
en derecho internacional pretenden que los derechos humanos, en cuanto
Jus cogens o derecho internacional de costumbre, tienen precedencia sobre
cualquier otro tipo de derecho, incluso los convenios de libre comercio y las
reglas de la OMC, entre otros.' Este debate no estd resuelto, y constituye un
terreno de contestacién importante en el tema de la rendicién de cuentas.

1" Los derechos en este campo estén siendo debatidos en el marco de la Cumbre Mundial de la Sociedad de la
Informacién de las Naciones Unidas, que se lleva a cabo en Ginebra, en diciembre 2003, y en Ttnez en el 2005.

" Una Declaracién por la Asamblea General de las Naciones Unidas fue adoptada en 1986 con un fuerte
apoyo de los paises del sur, pero no han logrado hasta la fecha convertirla en instrumento internacional de
derechos humanos.

1" En este tema, América Latina estd més adelantada que el resto del mundo. El protocolo de San Salvador
de la OFA, por ejemplo, reconoce el derecho a un medio ambiente sano: “Articulo 11: Derecho a un Medio
Ambiente Sano: 1. "Toda persona tiene derecho a vivir en un medio ambiente sano y a contar con servicios pibli-
cos bsicos. 2. Los Estados partes promoverén la proteccién, preservacién y mejoramiento del medio ambiente.”
Ademis, demuestran Fabra y Arnal (2002) que “Los jueces en América Latina han afirmado sin reservas que el
derecho a un medio ambiente sano es un derecho humano fundamental”. Varias constituciones nacionales de

paises latinoamericanos también reconocen el derccho al medio ambiente sano.
' Véase Howse y Mutua (2000).
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Tal problema presenta en el mundo cierto lazo con el de las democracias
inciviles, en el sentido de que aqui tampoco se ha logrado una eficacia de
las instituciones judiciales frente a actores econémica y politicamente pode-
rosos. Si el problema central de las nuevas democracias es su debilidad en
la rendici6én de cuentas horizontal, que no puede asegurar el respeto de los
derechos de los marginados frente al poder econémico, tampoco en la esfera
mundializada se ha logrado crear mecanismos para lograr que las instituciones
econémicas se sometan a las decisiones politicas. Al identificar otra dimensién
del problema —la de la imposicién de politicas y compromisos a gobiernos
nacionales por instituciones internacionales (en especial las I¥1)—, ciertos auto-
res sostienen que los ejecutivos de las nuevas democracias se encuentran en
una situaciéon que los obliga a impedir los mecanismos de rendicién de cuen-
tas hacia su propia ciudadania (véase p.ej., Skene, 2003).

Ambas dimensiones del problema llevan a la identificacién de un desa-
fio mayor: el de la extensién de la responsabilidad (en términos de rendi-
cién de cuentas) hacia la esfera econémica globalizada.'” Reinisch (2001:
143) se refiere al vacio jurisdiccional (jurisdictional gap) que ocurre cuando
un Estado transfiere alguna(s) de su(s) responsabilidad(es) hacia una orga-
nizacién internacional, ya que estas Gltimas no estdn sujetas a los tratados
de derecho internacionales. En su opinién, las cortes constitucionales de
cada nacién, asi como los 6rganos internacionales de derechos humanos,
pueden inferir una obligacién de los estados a tomar medidas para prevenir
dicho vacio, como ha ocurrido en la Unién Europea.

El desafio, a fin de cuentas, es el de los principios e instituciones de la
democracia /iberal que se encuentran frente a los de una economia neolibe-
ral. A pesar de la tesis propuesta por ciertos analistas de que la democracia
liberal es la forma politica que corresponde a una economia neoliberal, en la
época de la mundializacién, el reto es disefiar estrategias que se apoyen en
los derechos politicos vigentes para ganar la efectividad de la gama completa
de derechos humanos en todo el mundo.

El debate respecto de la soberania nacional

La globalizacién, es cierto, ha abierto un espacio donde el monitoreo inter-
nacional del respeto a los derechos humanos ha pasado de la denuncia a
la intervencion directa como sancion hacia los estados violadores. En esta
transicion, los movimientos a favor de los derechos humanos han jugado un

"Véase también Sassoli (2000).
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papel de primera plana. El tema ha sido importante para la justificacion de
la “intervencién humanitaria” desde 1999." Los tribunales penales a escala
internacional han representado sin duda un gran logro para la rendicién de
cuentas en caso de violaciones a los derechos humanos; pero, al mismo tiempo,
cuando los derechos humanos han servido como parte de la justificacién de
una “intervencién humanitaria” que toma la forma de una invasién militar, y
ademds un gran nimero de ONG humanitarias o de derechos humanos inci-
tan a ella, la aplauden y participan bajo la cobertura de las fuerzas invasoras,
cuestiones de rendicién de cuentas se empiezan a plantear, no sélo frente a los
estados, sino también frente a las ONG. El marco de los derechos humanos (o
por lo menos su interpretacion concreta en situaciones de intervencién milita-
ro-humanitaria) ha demostrado ser insuficiente para resolver de manera exitosa
el problema de la intervencién humanitaria." Una parte de esta situacion se
puede atribuir sin duda al problema de la insularidad del movimiento de dere-
chos humanos en si (especialmente a nivel internacional), y de su visién quizd
formalista (basada ante todo en reglas explicitas) de cuestiones de democracia
y gobernabilidad. La confianza en la regla explicita lleva a subestimar el peso
de la naturaleza contestada del espacio social.

Esto ilustra, también, el hecho de que el campo de los derechos humanos,
respecto a la rendicion de cuentas en el contexto internacional, esté sujeto a
la lucha politica (con toda su dindmica de divisiones y manipulaciones). El
movimiento de los derechos humanos es, también, un terreno contestado.

Conclusioén

La rendicién de cuentas con base en criterios de derechos humanos ha
generado logros significativos desde principios de la “tercera ola”. El marco
de los derechos humanos internacionalmente reconocidos ofrece criterios
relativamente precisos, explicitos, amplios y consensuados para la rendicién
de cuentas por parte de los diversos actores sociales. La efectividad de estos
criterios en la rendicién de cuentas ha evolucionado al ritmo de las transi-
ciones democriticas, especialmente en los dltimos 20 anos. Esto se concreta

"*“Ni el encausamiento legal ni el hacer la guerra fue considerado un campo de atencién de los derechos
humanos antes de 1999” (Hayden, 2002: 57).

*Pandolfi (2002: 35) critica en especial a estos “empresarios morales” que son, segtin ella, las ONG que par-
ticipan en las intervenciones militar-humanitarias, en particular en los Balcanes: “.. les organismes internationaux
et transnationaux agissent sur les territoires de I'ingérence et de I'urgence humanitaires comme des «souverainetés
mouvantes» qui se déplacent de par le monde en légitimant sous la banniére des droits humains I'imposition de leurs
regles et de leur temporalité”. ... los organismos internacionales y transnacionales se conducen en los territorios de
la ingerencia y la emergencia humanitarias como ‘soberanfas movedizas’ que se desplazan por el mundo legitiman-
do, bajo la bandera de los derechos humanos, la imposicién de sus reglas y de su temporalidad™.
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en un gran nimero de experiencias, tales como las comisiones de verdad y
memoria histérica, la creacién de instituciones independientes al estilo de
las comisiones nacionales y estatales de derechos humanos, y defensores del
pueblo y de instituciones intergubernamentales, como las recientes cortes
penales internacionales (Tribunal Penal Internacional para la ex Yugoslavia,
Tribunal Penal Internacional para Rwanda, y Corte Penal Internacional).
En la mayoria, si no en la totalidad de estos casos, la sociedad civil nacional
e internacional ha contribuido en gran medida con sus movilizaciones, pro-
puestas y presiones, a la concrecién de estos alcances.

Durante el mismo periodo histérico, la mayor diferenciacién y el creci-
miento de la sociedad civil, tanto nacional como internacional, constituyen
un elemento importante para la democratizacién, en vista de que promueven
una mayor difusién de! poder. Este proceso trae consigo, paralelamente, la
multiplicacién de las demandas y las direcciones de rendicién de cuentas,
hacia todos los nicleos estatales y no estatales en este sistema de poder
mds descentralizado. Todo esto representa un logro significativo, tanto para
la democracia y la rendicién de cuentas, como para la dignidad humana en
general. Pero este estado de cosas no durar4, necesariamente, por si mismo. La
efectividad de la rendicién de cuentas es producto de una correlacién de fuerzas
dentro de la sociedad nacional o internacional; de igual manera, la efectividad de
los derechos humanos y su vigencia como marco para la rendicién de cuentas
es sujeto de contestacién en el espacio publico. Para lograr dicha efectividad,
movimientos y organizaciones de la sociedad civil tienen que reclamarla y,
ademds, aprender a aplicar estos principios, en su propia prictica, de manera
continua. De no ser asi, la rendiciéon de cuentas se volverd un mecanismo pura-
mente formal y superficial (una tendencia que se nota ya en muchas democra-
cias establecidas actualmente, en especial con las politicas piblicas luego del
desastre del World Trade Center).

Nuevos desafios se presentan en el contexto de la globalizacién: aun-
que la rendicién de cuentas fuera perfecta en una sociedad nacional, no
significaria gran cosa si no se lograran establecer mecanismos de rendicién
de cuentas a nivel internacional, tanto en lo politico como en lo econémico.
En este sentido, y contrariamente a lo que sucede en el 4mbito nacional,
eventos recientes apuntan hacia un retroceso notable y preocupante. Sin
un sistema internacional responsable, que rinda cuentas, los derechos a
todo nivel permaneceran vulnerados. Asi, el reto es doble para todo el
mundo: primero, es necesario conseguir un sistema mundial de goberna-
bilidad responsable en el que todos los actores sean llamados a participar,
y segundo, desarrollar la voluntad politica para propiciar una rendicién
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de cuentas en materia econdmica, insertando a las mismas instituciones
econdmicas bajo la autoridad de las legitimas instituciones politicas (p.ej.,
OMC bajo la autoridad de la ONU, ALCA bajo la autoridad de la OEA). Final-
mente, el desafio es construir un sistema internacional que permita a las
comunidades e individuos aspirar a un trato digno dentro de un sistema
mundializado, sin que ello implique, necesariamente, la homogeneidad de
las sociedades.
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Capitulo 2

“De repente la misma cosa va a ser.”
Reflexiones en torno a identidades, derechos
y bienestar en el Per(i contemporaneo

Eduardo Caceres Valdivia*

ENTRE FINALES del afio 2000 e inicios del 2003, la Asociacién Pro Derechos
Humanos del Perti (APRODEH) desarrollé dos proyectos vinculados con
los procesos electorales del 2001 y el 2002. El primero fue un proyecto de
educacién electoral con perspectiva de derechos en cuatro departamentos
andinos del Pert (Ayacucho, Apurimac, Huancavelica, Junin); el segundo,
una investigacién en torno a Oportunidades y desafios para la promocién de
los derechos humanos y el desarrollo en comunidades andinas y amazénicas
peruanas, orientada al andlisis de las percepciones y formas de ejercicio del
derecho politico a elegir y ser elegido, es decir, en el ejercicio del derecho al
voto, entendiéndolo como el proceso que incluye la participacién —activa o
pasiva— en las campafias electorales, la deliberacién —privada o social- y la
decisiéon que lleva a la emisién del voto.

Ambas experiencias permitieron acceder a un material muy rico en torno a
las visiones y vivencias de los derechos que estdn presentes en diversos dmbitos
de la sociedad peruana. Desde un primer momento se hizo evidente la fuerte
incidencia de las matrices ético-culturales de las comunidades a las que perte-
necian los ciudadanos sobre su conciencia y ejercicio de derechos. Quizis, para
sorpresa de quienes piensen que la ciudadania es sélo una categoria abstracta y
que el voto secreto es la expresién mis clara de autodeterminacién en el marco
de la cultura anénima y privatizada de la ciudad, en nuestro caso los procesos
observados permitieron afirmar que el ejercicio del derecho al voto incluye un
conjunto de eventos comunitarios, sin los cuales tal derecho pierde contenido.

Asimismo, dado el limitado desarrollo de una cultura democritica libe-
ral, emergié un abanico de opciones de “usos” del derecho al voto que le
conferian nuevos significados. Por otro lado, y esto permitié recuperar una
experiencia previa muy amplia de promocién de derechos, comenzaron a
descubrirse interrelaciones entre este derecho y agendas mas amplias: la de
los derechos en general, la del bienestar.

* Asociacion Pro Derechos Humanos del Pert (APRODIH), Lima, Pert.
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Los procesos de promocion e investigacion que han proporcionado el
material de base para las reflexiones que a continuacién se presentan, forman
parte de un esfuerzo de reconstruccién conceptual de la heterogeneidad poli-
tica y cultural existente en el Perd. El punto de partida ha sido y es acompa-
fiar los procesos en los que los actores construyen sus practicas, actualizan y
reconstruyen sus culturas previas. Esto, sin suponer siquiera que el resultado
final es un sistema coherente y estable: un rasgo de la heterogeneidad es la
posibilidad de recurrir en diversos momentos a visiones y practicas alter-
nativas. Las metodologias adoptadas buscan ser coherentes con esta aproxi-
macioén. Para ello era fundamental evitar asumir prejuicios y estereotipos en
relacién con las practicas y culturas politicas de las comunidades e individuos
que serian el objeto de esta investigacién: en particular, en relacién con los
manidos términos “populismo”, “clientelismo”, “autoritarismo”, asi como
con visiones idealizadas de “ciudadania”, conciencia de derechos, etcétera.
Es por ello que, a lo largo de este capitulo, se busca explicitar en qué sentido
se usan algunos de estos términos.

Algunas cuestiones previas

Si se tuviese que dar cuenta del marco tedrico de este trabajo, antes que
referir alguna de las tantas teorias acerca de los derechos, habria que hacer
referencia a dos ideas. La primera podria ser llamada “universalismo contex-
tualizado”: consiste en reconocer que, siendo imposible prescindir de algunos
valores universales, la forma y argumentacién que éstos asumen dependera
de tradiciones y experiencias propias de cada comunidad. La segunda esta-
blece una relacién fuerte entre derechos, necesidades y recursos; en esta pers-
pectiva los “derechos” serian un “dispositivo identitario estratégico”, es decir,
una forma de identificarse en tanto se supone que tal identificacién generard
determinados comportamientos por parte de los interlocutores. El discurso
de los derechos es un discurso normativo que conlleva comportamientos
propios y de los otros, que se apoya en la pertenencia a una determinada
comunidad y que permite el legitimo acceso a bienes, recursos y relaciones
bésicos para el logro de bienestar.

La historia republicana del Per es una de democracias efimeras y recurren-
te autoritarismo. Ningin periodo ha expresado esta ambigiiedad con tanta
fuerza como las décadas finales del siglo XX. Justamente en los afos en los
que se afirmaba —al menos en la teorfa— que la tendencia dominante en el
continente apuntaba a la democratizacién a través de complejos pero exitosos
procesos de transicién (Cono Sur, Centroamérica), en el Perd se vivié una
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paradédjica involucién. Entre 1978 y el 2002, en el Pert se desarrollaron 17
procesos electorales incluyendo seis elecciones presidenciales y parlamen-
tarias, dos elecciones de Asambleas Constituyentes, un referéndum y ocho
elecciones municipales (incluyendo, la dltima de éstas, la eleccién de gobier-
nos regionales). En esos mismos afios el Perd vivié un proceso de violencia
que cost6 la vida de mds de 30,000 personas, ocupé los primeros lugares en
cuanto al nimero de detenidos-desaparecidos, fue incluido en la lista de pai-
ses en los que estaba claramente amenazada la libertad de expresién y motivé
sucesivas resoluciones de observacién, primero, y de condena, después, en
distintas instancias supranacionales como la Organizacién de las Naciones
Unidas, el Parlamento Europeo, la Organizacién de Estados Americanos.

En la base del deterioro institucional y el crecimiento del autoritarismo
se pueden identificar dos procesos: el de la violencia politica ~iniciada en
1980 y que llega a su punto mds alto, en términos de acciones militares y vic-
timas, hacia 1989-1990-, y el proceso de crisis econémica hiperinflacionaria
que se inicia con el paquete de medidas econémicas lanzado por el gobierno
de Alan Garcia en septiembre de 1988.

En este marco no sélo las instituciones entraron en crisis sino también las
identidades y lazos sociales, los sistemas de valores vigentes en la poblacion:
comenzo a discutirse sobre la “anomia” en la sociedad peruana. Se configura-
ron los elementos que serian la base del pacto de legitimidad del autoritarismo
a lo largo de la década siguiente: la primacia de légicas de supervivencia, la
prioridad del reclamo de seguridad sobre otras consideraciones, la estigma-
tizacién del sistema politico como ineficiente, patrimonial y corrupto. Si a
esto sumamos el impacto del proceso de globalizacién neoliberal, tendremos
un marco de referencia aproximado para entender la emergencia del autori-
tarismo fujimorista, curiosa mezcla de liberalismo econémico, militarizacién
y “neopopulismo”.!

Nada de esto es nuevo en la historia peruana. Pero seria erréneo atribuir
la presencia de estos factores a una supuesta “esencia” autoritaria de los
peruanos o una innata “ingobernabilidad” de nuestra sociedad. Estos facto-
res han convivido y conviven con otros —précticas solidarias y redistributivas,
instituciones de democracia participativa, demanda de derechos e igualdad-
cuyo peso ha sido decisivo en diversos momentos de la historia reciente y
explican, entre otros cambios, el fin de la llamada Republica Oligdrquica.
La predominancia de unos u otros tiene que ver con el proceso histérico,

'El término ha sido utilizado de manera reiterada en los Gltimos anos. Requiere, sin embargo, una mayor
discusion. En todo caso aqui se usa para referirse a la politica de pactos entre el gobierno autoritario y sectores
de la sociedad popular a partir del acceso de éstos a determinados bienes.
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con modificaciones en las correlaciones de fuerzas sociales y politicas, con
las hegemonias culturales en la sociedad. En todo caso, la leccién central de
estas décadas es que las experiencias y tradiciones no desaparecen tan ficil-
mente: lo subalterno puede pasar a ser dominante y viceversa, de acuerdo con
las coyunturas que las sociedades tienen que afrontar.

Volviendo al proceso reciente, no es extrano que éste haya conllevado una
agresiva erosion de los sistemas de proteccién de derechos. Tanto los civiles
y politicos, afectados primero por las violaciones en el marco de la guerra
interna y luego por el montaje del régimen autoritario; como los econémicos,
sociales y culturales, afectados por la generalizada desregulacién de la econo-
mia, la privatizacién de servicios publicos, la anulacién de conquistas sociales
y el montaje de un amplio sistema de asistencialismo estatal vinculado con la
construccién de lazos “clientelistas” con la poblacién. En la medida que los
bienes ptblicos se privatizaron —no sélo en términos de la venta de empresas
y activos estatales, sino también en cuanto los bienes piblicos que quedaron
en manos del Estado fueron manejados de manera “privada” por el presi-
dente y su entorno- el acceso a los mismos pasaria por el establecimiento de
relaciones de clientelaje y lealtad. No sélo es el caso de politicas de reparto
de alimentos, es también el de la administracién de la justicia.

Sin embargo, mas alld de las medidas especificas autoritarias y violadoras
de derechos, es necesario tener en cuenta que la principal fuente de violacién
masiva de derechos ha sido —y sigue siendo- la situacién de pobreza y extrema
pobreza que se ha hecho endémica en el pais. Mds del 50 por ciento de perua-
nos y peruanas comparten esta situacién por mas de una década. Esto no sélo
afecta el ejercicio de algunos derechos sociales —en primer lugar el derecho
al trabajo- sino que incide en la condicién ciudadana en todas sus dimensio-
nes. La pobreza es la principal fuente de “ciudadanos minimos” —es decir,
reducidos al ejercicio esporddico del derecho al voto (Lépez, 1997)— ajenos
a cualquier preocupacién por lo comin en tanto su objetivo inmediato es
sobrevivir. Contra cualquier imagen idealizada de la pobreza habria que
afirmar que las “culturas de la pobreza” estin en la antipoda de las “culturas
de derechos”.

La discusién contemporinea en torno al proceso de globalizacién sue-
le llamar la atencién en torno a sus diversos componentes y las relaciones
muchas veces contradictorias que existen entre ellos. Asi, por ejemplo, es
comin la critica a las consecuencias negativas que sobre la igualdad y la
integracion de las sociedades tiene la globalizacién econémica, y se resalta
el cardcter “progresista” de la globalizacién juridico-politica que conlleva la
expansion del discurso y las instituciones de los derechos humanos. Una cier-



“DE REPENTE LA MISMA COSA VA A SER” § 47

ta euforia que acompani6 la celebracién del 50 aniversario de la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos (1998), llevo a pensar que el mundo,
a pesar de todo, ingresaba a una nueva era, “la era de los derechos”. Hoy,
después del 11 de septiembre de 2001 y dos guerras, es evidente que dicha
apreciacion era excesiva. Los avances en el terreno de la justicia internacional
han sido puestos en cuestién, nuevas amenazas penden sobre las libertades
individuales y las desigualdades contintan creciendo.

En el mundo contemporineo abundan las evidencias que apuntan a
demandar una profunda revisién de las visiones de desarrollo y democracia
vigentes. En relacién con lo primero, es cada vez mds insuficiente una visién
que se limita a promover el crecimiento y prescinde de considerar los pro-
blemas de distribucién. En relacién con lo segundo, la democracia, diversas
reflexiones alertan sobre su creciente deterioro en la medida que ha sido redu-
cida a un conjunto de procedimientos formales. En ambos casos la critica
apunta al grave olvido de los sujetos. Justamente un discurso afincado en los
derechos busca revertir este olvido poniendo por delante la consideracién de
los individuos y las comunidades que éstos conforman.

La relacién entre democracia y derechos es bastante ficil de captar. Los
derechos humanos incluyen en todas sus formulaciones un capitulo de dere-
chos politicos cuyo ejercicio es simple y llanamente la democracia. Menos
evidente, aunque no menos fuerte, es la relacién entre derechos y desarrollo.
Si desarrollo se entiende como mero crecimiento del PIB per cdpita, es dificil
captar la relacién (aunque también existe). Pero si se asume la perspectiva
mids amplia del desarrollo humano integral —tal como lo postula el PNUD,
por ejemplo- la relacién se clarifica. Al respecto baste mencionar que el
proceso de encuentro entre ambas perspectivas tuvo uno de sus puntos mas
altos en torno al 50 aniversario de la Declaraciéon Universal de los Derechos
Humanos.

Por otro lado, contra quienes piensan que la vigencia de los derechos
humanos en el mundo contemporineo es, en lo fundamental, un asunto de
“exigibilidad” de los derechos, dado que éstos ya “estan ahi” en las declara-
ciones, pactos y constituciones vigentes; hay quienes pensamos que el asunto
es mucho més complejo: sociedades aparentemente estables y respetuosas de
los derechos bdsicos, pueden ingresar en procesos de deterioro y descompo-
sicién que terminan por arrasar con los derechos de las personas. A lo que se
suma el problema irresuelto de la transicién de sociedad poscoloniales en las
que pareciera que la retérica y la vigencia de los derechos humanos aparecen
como asuntos ajenos a las formas de vida social de éstas. Lo cual nos lleva a
otro de los temas centrales en el mundo contemporédneo: la diversidad cul-
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tural. Derechos, democracia, desarrollo sélo pueden ser significativos en el
marco de horizontes de comprensién vélidos en cada sociedad concreta. Si
bien hay sélidas argumentaciones a favor de la universalidad de determina-
das formas de pensar y actuar, hay también evidencias de la enorme diversi-
dad cultural que ha sobrevivido a procesos de homogenizacién forzosos. Es
por ello que, en relacién con los temas en cuestiéon (derechos, democracia,
desarrollo), es indispensable situar los temas en cuestién dentro de un pro-
yecto intercultural afincado en una visién concreta, situada, histérica de la
condicién humana y la dignidad que de ella dimana.

En sintesis, puede afirmarse que el tema de los derechos humanos no es
simple: su comprensién y vigencia no son inmediatas. Mds atn, en no pocos
casos, aparece en conflicto con algunas intuiciones bésicas de la vida huma-
na: la necesidad de supervivencia por ejemplo. Las garantias de los derechos
no pueden reducirse a leyes, incluyen condiciones materiales para una vida
digna, valores morales compartidos, institucionalidad politica.

Una transicion “multitudinaria”

Cuando, con la perspectiva que da el tiempo, se reconstruya la historia del
apogeo y crisis del fujimorismo se tendrd un extraordinario ejemplo de los
avatares de la legitimidad en la época de la unipolaridad, el neoliberalismo y la
antipolitica. Una legitimidad basada en la oferta de orden y logros econémicos
diferenciados (ganancias para los empresarios, bienes basicos para los pobres),
entra en crisis por la confluencia de movimientos democraticos minoritarios y
un generalizado descontento por el deterioro econémico. El incremento de la
arbitrariedad pudo retrasar el derrumbe pero no impedirlo. El hecho de que
la posterior “transicién democritica” haya sido liderada por diversos movi-
mientos democriticos (partidos, coaliciones civiles, organismos de derechos
humanos) no debe entenderse como la expresion de una generalizada “lealtad”
democritica en la sociedad que se sacudia del lastre del fujimontesinismo.

Mis interesante adn es analizar algunas coyunturas del proceso men-
cionado: ¢Qué produjo un cambio tan profundo entre febrero y abril del
2000?, <qué mantuvo la tensién, més alld de maniobras, entre abril y julio, y
posteriormente entre julio y septiembre del mismo afo?

El colapso del fujimorismo fue resultado de la conjuncién de diver-
sos factores. La crisis econémica como gran telén de fondo que afectaba
al conjunto de la sociedad; esto explica en parte la toma de distancia de
grupos empresariales de mediana envergadura asi como de productores
agrarios y urbanos. La sensacién de agobio como efecto de la saturacién
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fujimorista de los medios y el esperpento dictatorial que se manifestaba
cotidianamente en la sucesién de denuncias de torturas, expropiaciones
de medios, campanas difamatorias, crimenes, trinsfugas, etcétera; esto
impact6 particularmente en los sectores mds sensibles a algunos valores
democriticos, caso de los jovenes y los sectores medios. A esto se suma-
ron movilizaciones de algunos sectores sindicalizados “sobrevivientes” del
neoliberalismo, movimientos campesinos (caso de Andahuaylas y el valle
del Mantaro en el verano del 2000) y movilizaciones regionales (en particular
la épica cabalgata de los huancavelicanos).

Seria iluso tratar de encontrar una explicacién tnica de la reactivacién
social. Se trat6 de un movimiento tumultuario que hace honor a una tradi-
cién republicana tempranamente analizada por Jorge Basadre: la presencia
decisiva de la “multitud”. Al igual que en Lima en 1835 y 1872; en todo el
pais —y sobre todo en Lima- en 1895; en todo el pais entre 1930 y 1932; en
Arequipa en 1950 y 1955, en Cusco en 1959; al igual que el 5 de febrero de
1975 en Lima; las sucesivas explosiones populares que jaquearon al fujimo-
rismo —al punto de impedir que el candidato-presidente pudiese desarrollar
mitines en Arequipa, Huancayo, Chimbote y Ayacucho—, fueron expresién,
mds que de un programa, de la conjuncién de diversos y hasta contradictorios
estados de 4nimo: desde algunos resabios de racismo aristocritico frente al
“japonés”, hasta minoritarios anhelos de ver en la crisis y las movilizaciones
populares el anuncio del fin del neoliberalismo.

Es indudable que la presién internacional jugé también un papel. Sin
embargo, no hay que sobrevalorarlo. A pesar de resoluciones adversas en
diversos foros, misiones de observacion y otros mecanismos de presion, Fuji-
mori logré, después del 28 de julio, un nivel de reconocimiento de la comu-
nidad internacional que orient su presion a lograr algunas modificaciones
del régimen autoritario en la Mesa de Dialogo instalada bajo la tutela de la
Organizacién de Estados Americanos (OEA).

Los acontecimientos desencadenantes de la crisis tuvieron como escena-
rio calles y plazas, por un lado, y medios de comunicacién, por otro. En las
calles el punto mis alto fue la Marcha de los Cuatro Suyos, inédita moviliza-
ci6én nacional y popular que sacudié Lima entre los dias 26 y 28 de julio. En
los medios el punto de inflexion fue la difusién del video Kuori-Montesinos
(15 de septiembre de 2000) que marcé el inicio del final. Tras este episodio,
y la nueva oleada de condenas y movilizaciones que provocd, lo que se preci-
pita es el desbande de los principales personajes-del fujimorismo. La salida a
la crisis no podia ser otra que la convocatoria a nuevas elecciones generales, la
renuncia de Fujimori y la instalacién de un gobierno de transicién.
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El movimiento de derechos humanos jugé un importante papel en esta
crisis. De hecho, habia sido una de las minorias democriticas mds activas en
la década del fujimorismo. En medio de la generalizada crisis de discursos
alternativos, de instituciones y de representatividad de las organizaciones
sociales y politicas, el discurso de los derechos humanos y la red de ins-
tituciones y personas que lo sustentaban, se convirtieron en catalizadores
de procesos de recomposicién de algunos actores sociales. Mds alld de las
acciones de monitoreo, denuncia de violaciones y defensa legal, su agenda
se ha ido ampliando de la promocién de derechos hacia a las vinculaciones
entre derechos y democracia, por un lado, y derechos y desarrollo, por otro.
La Coordinadora Nacional de Derechos Humanos particip6 activamente en
la Mesa de Diilogo, acompaiié las movilizaciones populares y mantuvo pre-
sente su agenda en la coyuntura. A diferencia de otros procesos de transicion,
en los que las transacciones politicas se impusieron sobre los principios, en el
caso peruano el curso acelerado de la crisis facilité que la agenda de derechos
humanos se mantuviese como un punto central y no negociable. La expresién
mis clara de ello fue la conformacion, en el verano del 2001, de la Comisién de
la Verdad.

De la crisis de la politica a la crisis de los pactos

Las rupturas en las alturas del Estado tuvieron su correlato a lo largo y ancho
de la sociedad con diversos ritmos. Se podria decir que sectores de mayor
“densidad democratica” (término utilizado por Sinesio Lépez), con la inicia-
tiva a lo largo del primer semestre del 2000, comenzaron a sintonizar con
sectores menos articulados. Los pactos politicos previos comenzaron a rom-
perse o redefinirse a lo largo del pais. Sin embargo, las fracturas geogrificas
y comunicativas no dejaron de salir a la luz.

Un testimonio bastante claro es el que dio Sebastidn Martinez (Orga-
nizacién Unidad Nacional Ashaninka-Yanisha, departamento de Pasco) en
febrero de 2001:

Por poca preocupacion los politicos no han llegado a tener un conve-
nio con las organizaciones y con las comunidades, entonces hay pocas
perspectivas. Con esta cosa que pasé (el fraude y la caida de Fujimori)
hay una tremenda desconfianza porque hay ofrecimiento por todo lado
pero todo estd paralizado a nivel regional... (estamos) pensando: <lo
apoyaremos 0 no? porque no queremos caer por segunda vez... para
elegir nuestro gobierno tenemos que conocer su trayectoria... ahora nos
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estamos reuniendo cada vez mas, preguntindonos y las personas de las
comunidades nos preguntan a quién vamos a elegir como autoridades; no
podemos darle una respuesta positiva porque nosotros también estamos
improvisando muchas veces y no sabemos qué hacer con las noticias de
la radio; hay mucha discusién en el parlamento y nos estan confundiendo
mucho... hay mucho problema, entonces estamos buscando uno de los
dos (Alan y Toledo) debiéramos apoyar un candidato... no la apoyamos a
la dama (Lourdes), apoyamos un varén, todavia no tenemos una decisién
completa.

Cada frase merece un andlisis. La base de la politica, en la visién de
Sebastidn, es “un convenio” entre politicos y organizaciones. Al inicio
de 2001, ya no lo habfa. Hay desconfianza por la crisis politica, pero también
por la parilisis de las obras (bastante fuerte en los meses del gobierno de
transicién). Hay que conocer trayectorias, pero no queda claro en qué dmbi-
tos. Una vez mds aparece la dimensién “comunitaria” del voto en la sociedad
peruana: “nos preguntan a quién vamos a elegir”. Pero los dirigentes no tie-
nen un criterio claro, una “regla”, como decia otro de los entrevistados. La
discusién intensa del verano del 2001 “confunde”. Pero hay que elegir alguno
entre los candidatos (Lourdes Flores es descartada, quizds por el impacto de
las declaraciones racistas de su padre, quizis por su condicién de mujer).

El caricter tumultuario del movimiento que derribé al autoritarismo no
s6lo tiene que ver con su accionar callejero y con una abigarrada composi-
cién. También, y sobre todo, tiene que ver con el “magma” de identidades y
demandas que recoge. Esto lo hace muy potente en los momentos de accién
directa (hay muchas, diversas y hasta contradictorias razones para estar en
las calles) pero a la vez tiene un componente desestabilizante muy alto.
Facilmente puede entramparse, fracturarse, volverse contra si mismo. No es
novedad la utilizacién de “las fracturas entre los oprimidos” como un recurso
para la dominacién en la sociedad peruana. Fue la clave del régimen colonial
segin Alberto Flores Galindo, y ha seguido viva en la historia republicana.

Normalmente se piensa que el sistema politico (partidos e instituciones)
debe procesar y afinar identidades y demandas diversas a la vez que funcio-
nar como escenario de mediacién y negociacién de las mismas. Las elecciones
son, o deberfan ser, un momento fuerte de tal proceso. Pero también pueden
ser lo contrario: escenario para la renovacién de pactos clientelistas, para la
manipulacién y el fraude, actualizacién de ritos que alientan el escepticismo
y el cinismo.
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Abierta la crisis del fujimorismo, justamente a raiz y en torno a una gro-
tesca, masiva y descarada violacién de derechos politicos -las elecciones del
afio 2000~, se abrieron mltiples interrogantes en torno al comportamiento
politico a futuro de los peruanos tras una década de antipolitica. Promover
algunas experiencias de educacién electoral en el verano del 2001 nos permi-
ti6 observar y analizar percepciones, demandas y decisiones en un escenario
no del todo renovado. ’

Elecciones y educaciéon democratica

Tal como se ha sefialado anteriormente, la instalacién y pervivencia del régi-
men no sélo se explica por su legitimacion en la historia reciente (derrota de
la subversion, estabilizacién econémica) y en la combinacién de pobreza-asis-
tencialismo, sino también por su sintonia con aspectos de la cultura politica
vigente en el pais: tradiciones autoritarias, débil o inexistente ciudadania,
lejania de las instituciones formalmente democriticas, etcétera. Si esto se
articula con una vision de largo plazo que asigne un rol a tradiciones latentes
cuya legitimidad descansa sobre experiencias previas, es posible pensar que,
a pesar de los efectos de la antipolitica, se puede apelar a los sujetos para que
éstos reconstruyan sus practicas democriticas.

¢Qué hace legitimo a un gobernante?:
entre el origen democrético y los logros

La coyuntura electoral, en el verano del 2001, abrié oportunidades significa-
tivas para dinamizar procesos de toma de conciencia en torno a los derechos
fundamentales, modificando la légica habitual de la participacion electoral;
es decir, el recibir pasivamente la “oferta” de los candidatos para decidir el
voto basado en criterios que habitualmente no se explicitan.

Esta apuesta llevo a desarrollar diversas actividades en las que fue posible
entrar en relacién con numerosos lideres-dirigentes sociales. Sus caracteristi-
cas escapan a cualquier generalizacién ya que estaban asentados en organiza-
ciones tradicionales o nuevas (comunidades o rondas, por ejemplo), urbanas
y rurales. ¢Se trataba de lideres capaces de “asumir un rol de promotores del
cambio”?, <o simplemente de dirigentes tradicionales que detentaban tal fun-
cién a partir de su capacidad de intermediar entre la comunidad y diversos
agentes externos (Estado, ONG, iglesias, etcétera)?

Lo primero que hay que senalar es que se trat6 de personas represen-
tativas de sus comunidades y organizaciones. La ambigiiedad no est4 sola-
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mente —o principalmente— en ellos sino en la sociedad que representan. Son
los lideres-dirigentes de sociedades empobrecidas y a la defensiva (en todos los
sentidos imaginables), confinadas a sobrevivir en funcién de una estrategia
general de negociacion con los poderes reales. Durante casi dos décadas su
superviviencia fisica estuvo vinculada a su capacidad de identificar adecuada-
mente a fuerzas militares extranas, tal como ya lo sefial6 Rodrigo Montoya.
En la dltima década, su supervivencia ha estado supeditada a una relacién de
“clientelaje” (<o de “reciprocidad”?) con proveedores de recursos, principal-
mente el gobierno central.

Sin embargo, también han sido actores de experiencias organizativas inédi-
tas: desde las rondas campesinas —particularmente en las provincias altas de
Junin y la ceja de selva de Ayacucho- hasta las organizaciones tipicas de supervi-
vencia, particularmente importantes para el desarrollo del liderazgo femenino.
Por otro lado, en los tdltimos afios muchos de ellos han participado activa-
mente en incipientes procesos de concertacion y planificacion local para el
desarrollo —caso particular de la provincia de Huanta, y todo Huancaveli-
ca— y en menor medida en redes como Conferencia Nacional de Desarrollo
Social (la Conades) con el caso de Abancay.

Esta densa experiencia social, sin embargo, no ha estado sincronizada con
el tiempo del proceso politico nacional. {Qué sucedia en la mayoria de estas
provincias mientras las ciudades eran escenario de masivas movilizaciones
contra la dictadura fujimorista? En la mayorfa de los casos la vida continuaba
sujeta a la rutina de la supervivencia.

En las entrevistas realizadas llama la atencién cémo se sobreponen opi-
niones contrapuestas en relacién a los procesos electorales:

Anteriormente votdbamos por votar, porque no sabiamos marcar, mar-
ciabamos en otros sitios y de repente encima de otros cuadros marciba-
mos... Ahora si el taller nos ensefia, con este curso ya tres veces que me
he capacitado... Sabemos que nadie nos puede humillar cuando estamos
en la fila del voto, nadie nos puede dar ejemplos, dar ensenanza de por
quién votar, es gusto de uno mismo que puede elegir un gobierno para el pueblo
y tienes que conocer al gobierno también para que trabaje por todo nuestro Perd,
un padre para nuestro pais tenemos que nombrar para cinco asios (vicepresidenta
de la Federacion Provincial de Mujeres de Huanta).

Sin embargo, mis alla del entusiasmo que pueda suscitar la participacién
en la capacitacién, mis alla de los logros en términos de reivindicar derechos
y superar la humillacién, subsiste una general desconfianza frente al sistema
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politico: “No tengo confianza (en las elecciones), de repente la misma cosa va
a ser, tantos engafios que hay, tantas promesas que no se cumplen...” (vice-
presidenta de la Federacién Provincial de Mujeres de Huanta).

O como sefiala un ashaninka de Santa Rosa de Ubrique (Satipo-Junin):
“Ahorita la comunidad estd confundida, no hay una definicién y no hay esa
confianza, hasta el momento no saben por quién votar porque, como han
pasado estos fraudes, ellos deciden preguntar uno a otro y no saben por quién
votar, porque todo es promesa y al final de cuentas no se llega a una buena
regla.” '

Se busca una regla, un criterio firme y no se encuentra. La palabra no
basta, los antecedentes habitualmente descalifican. Es interesante notar el
recurso sistematico a la conversacion con el vecino, con el conocido. Pero al
final el voto es un acto de fe o de suerte.

Una actividad particularmente reveladora fue la “escenificacién” de un
proceso electoral. La idea era abrir una discusién critica sobre las formas
tradicionales de participacion en las elecciones, tanto por parte de los candi-
datos y autoridades, como de los electores. Para ello el punto de partida seria
el andlisis de las experiencias recientes de participacién electoral. Algunas
preguntas buscaban motivar la discusién: <Por qué vamos a votar?, <en qué
nos fijamos para decidir nuestro voto?, {tenemos alguna responsabilidad en
la crisis politica que se vive en el pais?, ¢qué deberiamos tomar en cuenta para
hacer una buena elecciéon? Habitualmente la discusién no necesité muchos
incentivos para desarrollarse.

Los testimonios en torno a fraude y manipulaciéon fueron numerosos e
inequivocos. Sobre esto no vale la pena insistir dada la cantidad de informa-
cién periodistica al respecto. Ahora bien, no hay que suponer que en todos
los casos el recibir regalos comprometia el voto. Tal como dijo una sefiora de
Huancavelica: “(si nos ofrecen) recibimos nomis. .. pero no en mi conciencia,
recibir no es votar” (Club de Madres de Sayhua).

Otras opiniones se ubican en el terreno de quienes no tienen mayor
expectativa en los procesos electorales y acuden a ellos no sélo por cumplir
sino para no tener que pagar la multa, dada la importancia de una libreta elec-
toral para un sinnimero de trdmites —incluyendo la libre circulacién en zonas
militarizadas, el acceso a servicios puiblicos diversos, etcétera. Pero en general
habfa una mala conciencia frente a lo sucedido. Hubo, en algunos talleres
desarrollados en Junin, un sentimiento no sélo de frustracién frente a lo suce-
dido en el Pert en el ano previo sino también una sensacién de culpa.

Es interesante notar cémo el “éxito” electoral de Fujimori, en el caso de
la provincia de Huanta, se vincula con la ausencia de otros candidatos: “En
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otros sitios (no en la capital de la provincia) donde no habia control, el partidc
de Fujimori no mis, no habia otro candidato, casi todos hemos votado por é1”
(presidenta del Club de Madres de Chancarae).

Sin embargo, la unanimidad en reconocer hechos fraudulentos en el pro-
ceso del 2000 se fractura en el momento de evaluar globalmente el fujimo-
rismo. Particularmente en las zonas rurales en emergencia, tal como sefiala
Enver Quinteros refiriéndose a La Mar:

Cuando en la primera sesién del taller dramatizamos las elecciones del
2000, aparecian hechos como el chantaje para asistir a mitines, los anun-
cios por radio del peligro del rebrote de la subversion, etcétera, y todo
esto resulta para ellos una cosa bastante criticable. [Pero por otro lado]
algunos senalaban que pudo haber chantaje, manipulacién de la ONPE
[Oficina Nacional de Procesos Electorales] , pero decian que habia sido
un buen presidente y que si se trataba de valorarlo entre los presidentes
que tuvo el Pert, era el mejor.

La paradoja se desvanece si tomamos en cuenta que la legitimidad de un
gobernante, como la de los estados, no siempre tiene que ver con su origen
democritico. La idea de que el origen de la autoridad (legitima) estd en la
decisién mayoritaria, es una de las tantas “exéticas” ideas del liberalismo occi-
dental. Supone un conjunto de vivencias y creencias que no necesariamente se
presentan a Ja vez en todos los rincones del planeta. Probablemente sea la vision
mads consistente de la soberania, pero no necesariamente es la mds extendida.
Mis atin cuando es bastante ajena a la prictica de los estados (liberales) en el
terreno del reconocimiento de gobiernos. Volviendo a nuestro ejemplo, la legi-
timidad est4 asociada a logros antes que a procedimientos. Cabria preguntarse
hasta qué punto este tipo de razonamiento se apoya en multiples experiencias
de la vida social en las cuales la autoridad no se define democriticamente sino
con criterios de linaje, tradicién, edad o género. No es casual en este contexto
la frecuente identificacion entre el presidente y el padre, tal como aparece en
el testimonio de la dirigente huantina mencionado lineas arriba.

En varios casos —particularmente en zonas de emergencia en las que los
procesos organizativos auténomos no se habian reiniciado, caso de las zonas
altas de Junin— los promotores relatan que hubo momentos largos de silen-
cio. No estd lejano el recuerdo de los dias en los que hablar era peligroso. En
Al borde del naufragio, Rodrigo Montoya (1992) recoge testimonios en torno
a lo decisivo que era identificar a los extrafios para no ser ejecutado, llamar
“terrufios” a los senderistas ante alguno de ellos, o llamarlos “compaiieros”
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ante los militares, era pronunciar la propia sentencia de muerte. Los ron-
deros de Cunas, por ejemplo, tenifan prohibido por acta suscrita hablar de
politica.

Esta “ley del silencio” es particularmente disruptiva en el seno de socie-
dades “comunitaristas”. Tal como senalan varios testimonios, el voto se
conversa, se pregunta, se decide casi ptblicamente. Cuando este mecanismo
“publico” de decision se altera reina la incertidumbre.

Los procesos de capacitaciéon que permitieron recoger estos testimonios
se proponian, como objetivo, “marcar la diferencia entre razones o consi-
deraciones externas a la comunidad (los regalos, las promesas, las amenazas)
y razones o consideraciones internas (nuestras demandas o necesidades, su
identificacién con nosotros, etcétera) al momento de decidir €l voto”. En
realidad los resultados dan cuenta que la diferencia entre razones externas
e internas no es tan clara. De alguna manera suponiamos que el voto es el
resultado de una deliberacién personal, auténoma, que, idealmente, debe
hacerse a partir de un célculo utilitario, una tipica “eleccién racional”. El
voto no opera asi ni siquiera en el seno de las sociedades liberales; también
alli entran en juego consideraciones de cohesién comunitaria, de prestigio,
de lealtad a identidades, organizaciones y gobernantes, para no hablar del
“voto por el mal menor” o el “voto al ganador”. Una primera aproximacién
a las experiencias concretas de ejercicio del derecho al voto nos dejé, antes
que respuestas, algunas preguntas: <Por qué votan l@s peruan@s?, <cémo
votan 1@s peruan@s?

Derechos “difusos”, reclamos vagos

Podria pensarse que nada es mds facil que transitar de las “demandas” a los
“derechos”. Basta entender que las demandas tienen solucién si asumimos
nuestra responsabilidad de participar, reclamar, organizarnos. Mis atin cuan-
do en los Gltimos afios se han desarrollado numerosos procesos de articula-
cién de demandas en propuestas mds amplias: los planes de desarrollo, las
numerosas experiencias de concertacién en espacios locales.

Las percepciones que se recogieron de lideres y dirigentes contradicen
esta apreciacién. Cuando se trata de elecciones se piensa, en primer lugar, de
recibir “ofertas” electorales. En el caso de las demandas, cuanto mas especi-
ficas, mejor. El trdnsito de las demandas particulares a las visiones globales
de desarrollo es lento. Ciertamente se puede construir una falsa vision si se
pone por delante el plan de desarrollo e inmediatamente se ubican en él las
demandas de los dirigentes.
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Fueron pocos los casos en los que, junto a los problemas, aparecian recur-
sos y capacidades propias para enfrentarlos. Un buen ejemplo de esto es el
testimonio de Lola Espiritu, promotora de Salud de la Comunidad Nativa
Mariscal Caceres (CECONSEC): “La asamblea que tuvimos acordamos revalo-
rar nuestras medicinas naturales... nosotros como ashaninkas no queremos
perder eso.”

Pero en general los problemas se presentan s6lo como demandas.

Cuando se indaga en torno a las intuiciones y los “saberes previos”
en relacién con los derechos, se constata que esta precomprensién de los
derechos es muy difundida... y muy difusa. Como sefnal6 Hugo Munoz
(Huanta): “implicitamente uno tiene el concepto de derecho pero no lo pue-
de definir y no sabe a veces qué es lo que es un derecho, pero sabe que tiene
que reclamar algo”.

Los derechos suelen aparecer principalmente en su dimensién negati-
va, es decir como protecciones frente a agresiones externas, no tanto como
afirmaciones, como reclamos en positivo. Son algo asi como “comodines” en
medio de los riesgos y amenazas de la vida social.? Sobre esta visién limitada
y defensiva de los derechos existen numerosos testimonios acumulados por
el movimiento de derechos humanos.

Por otro lado, y esto es sumamente importante para la pedagogia de los
derechos, éstos aparecen vinculados con la autoestima agredida: “deseamos
capacitarnos para saber cuiles son los derechos de la mujer porque mayor-
mente a las mujeres campesinas nos bumillan ... algunas madres todavia son
bumilladas porque realmente no todos conocemos los derechos que tenemos”
(vicepresidenta de la Federacién Provincial de Mujeres de Huanta).

Si en la teoria los derechos se derivan del reconocimiento de la dignidad,
en la practica encontramos que el acceso a la dignidad pasa por el (re)cono-
cimiento de los derechos.

Pero el déficit en la vigencia de los derechos no se circunscribe a la esfera
publica. La relacién entre autoritarismo politico y erosién de la cultura de
derechos se hizo evidente en casos como el que menciona Enver Quinteros
(Ayacucho): “En San Miguel (provincia de La Mar, fuertemente militarizada
y controlada por el fujimorismo) llegamos a escuchar de las mujeres que
consideraban que sus esposos les podian pegar.”

Ha sido largamente documentado el incremento, en los tltimos afios,
de los niveles de violencia y maltrato en el hogar. No sélo se trata de la
dificil —y siempre tardia— revolucién de la vida privada, sino también de

?Esta idea de los derechos como “comodines” (trumps en inglés) ha sido propuesta por el filésofo norteame-
ricano Ronald Dworkin.
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las secuelas de los procesos de violencia. Las mujeres que hablan y denun-
cian maltratos, dan un paso adelante. Pero siguen siendo maltratadas en
el hogar y siguen reproduciendo patrones de comportamiento machista
en la crianza de sus hijos e hijas. Una vez mis las imigenes que rigen
la vida social se sobreponen con las imigenes que rigen la vida privada
(gobernante=padre).

Sin embargo, también hay sintomas de cambio. Contra quienes piensan
que las culturas son universos cerrados y que cualquier intento de modifi-
carlas es agredirlas, testimonios como el del lider ashaninka Michel Mafar
(CECONSEC) demuestran lo contrario: “nosotros los pueblos indigenas esta-
mos llegando a conocer las leyes que protegen a las mujeres... ya no debe
haber maltrato, porque siempre ha habido el machismo de que el hombre
tiene que mandar a su mujer, humillarla y ella no puede participar en los
aspectos sociales y politicos”.

Habria que anotar que la CECONSEC tiene una vicepresidenta mujer.

En el marco de esta visién difundida y difusa de los derechos, marcada
por la supervivencia en medio de contextos violentos, la construccién de
una visién integral de los derechos es un proceso complejo y de mediano
plazo. Si bien no es dificil entender que el acceso a la educacién, la salud,
la alimentacién, son derechos, el contexto de extrema pobreza condiciona
comportamientos marcados por la “stplica” y el “favor”.

Demandas electorales, ioferta insuficiente?

La relacion con los candidatos se ve como una relacién dominada por el
lenguaje de la promesa (en su versién mas limitada), de la ayuda, de las
obras. Se trata de ir mis all4, pero no se vislumbra cémo. Es muy claro
en el testimonio de la presidenta del Club de Madres de Chancarae: “Nos
estamos capacitando, ya sabemos, y a todos les estamos hablando para
elegir no por la boca. Hay que ver qué nos prometen los otros candidatos.
(Los) que ya fueron presidentes, ya no, tienen antecedentes, vamos a los
nuevos.”

Como se ve, se descalifica la funcién comunicativa del discurso politico
para recaer en él.

Timoteo Mendoza Cusi, fiscal de Sayhua (Apurimac), expresa clara-
mente el reclamo de cercania e identificacién: “nosotros los campesinos qui-
siéramos un gobierno netamente que conozca la situacién (del) peruano, la
situacién de los pobres, de los necesitados, realmente los gobiernos pasados
gobernaron como si vivieran en otros paises’.
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La contraposicion entre “conocer al peruano” y “vivir en otro pais”, es
clara. Pero ademas no debe pasar desapercibida la repeticién que equipara
peruano-pobre-necesitado.

Larelacién que se privilegia, y se reclama, con los candidatos es la relacién
cara a cara. Una expresion de ello es el acuerdo que se tomé en Huancavelica
de tener un cabildo abierto con los diputados elegidos a fin de recordarles su
compromiso con la poblacién. La identificacién se reclama como presencia
fisica —alli estuvo uno de los puntos fuertes de Fujimori- al punto de valorar
experiencias histéricas que tienen mas de un siglo: “yo espero pues si un
presidente sale que diga algo que trabaje para el pueblo, por lo menos que
(venga) a los rincones mis alejados del Pert... que venga acd a Huancarama
como antes Ramén Castilla (que) pasé por acd, por Huancarama” (Simeén
Céspedes, secretario de la Comunidad de Huancarama).

La relaciéon de “mandatario” se ejemplifica bastante bien en las res-

puestas de Cesario Marmanillo, facilitador de la mesa de concertacién de
Acobamba:

Esta propuesta (trabajada en el Foro Departamental)... se hace llegar
a todos los candidatos postulantes al Congreso... y que no solamente
sirva u oriente la propuesta personal sino que sea pues obedecida ya que ésta
viene de la propia poblacion. .. Es el electorado que hace llegar la propuesta
a los candidatos, entonces me parece que por cuestién de ética politica
los candidatos deberian acoger estas propuestas.

En relacién con los candidatos, sus propuestas, las posibilidades de for-
mas nuevas de iniciativa y control ciudadano, debemos de reconocer que
el punto de partida de la poblacién estd marcado por el escepticismo. Con
contadas excepciones los candidatos, se mantienen en una légica tradicional
de ofrecer obras antes que politicas globales o sectoriales y atribuirse un
protagonismo que excede sus reales posibilidades. La precariedad del sistema
de partidos se hace evidente no sélo en la cuestionable representatividad de
algunos candidatos sino también en su precaria formacién politica.

Derechos e interculturalidad:
una revisién de nuestras culturas politicas

Quizis el logro mas importante de la sistematizacién resefiada en las pdginas
previas haya sido el identificar uno de los mayores desafios del presente y del
mafiana: la pervivencia de multiples identidades, valores contrapuestos, leal-
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tades encontradas en la mayoria de las poblaciones con las cuales nos hemos
relacionado: las “multiples pieles” de la identidad, tal como caracterizo este
fenémeno, hace algunos afios, Gonzalo Portocarrero.

Se trata indudablemente de la sobreposicién de diversos procesos trun-
cos de transculturacién y modernizacién. Cada uno de ellos ha dejado “algo”,
pero ninguno ha logrado recomponer un marco sélido y estable de referencia.
Tal como sefiala Manuel Burga refiriéndose a las primeras décadas posterio-
res a la conquista, las sociedades andinas sobrevivieron en una permanente
negociacién en la que la adaptacién fue una de las variantes mas recurrentes.
Resistencia y adaptacién frente a las conquistas —no estd por de mas recordar
que el Estado inca que encontraron los espafioles fue un Estado expansionis-
ta— frente al régimen colonial y el catolicismo; frente a la Reptiblica en sus
diversas variantes; frente a los fenémenos més recientes: la globalizacién, el
autoritarismo senderista, el autoritarismo fujimorista.

Mais alla de las discusiones tedricas en torno a la interculturalidad y la
promocion de los derechos, es fundamental entender que la diversidad cultu-
ral es a la vez un desafio y una oportunidad para la promocién de los mismos.
Para ello es fundamental prestar particular atencién a los derechos culturales,
aspecto poco desarrollado en general. No basta tener propuestas y materiales
diferenciados, segtin departamentos y en las lenguas originarias, es necesario
dar pasos en la tarea de “traducir” la concepcién de derechos a las matrices
culturales de cada sociedad.

<Hasta qué punto la participacién en los procesos electorales no es sino
una “adaptacion democritica” que recubre otros procesos? Es dificil dar una
respuesta homogénea y definitiva. Pareciera que hay sectores de la sociedad
rural peruana —andina y amazénica— que han incorporado de manera consis-
tente la participacién en el sistema politico formal como parte de sus estrate-
gias de supervivencia. Sin embargo, también se presentan casos en los cuales
la participacién politica estd fuertemente condicionada por mecanismos de
sancién o recompensa.

Lo que si es cierto para la gran mayoria de comunidades es que la dis-
tancia frente al sistema formal de representacién sigue siendo muy grande.
Candidatos, primero, y representantes electos, luego, son ajenos, “foraste-
ros” en el mundo andino. Curiosamente, con contadas excepciones, tampocc
prosperan candidaturas indigenas. Subyace la idea de que el Estado es un
“mundo ajeno”, pertenece a otros, acceder a €l hasta puede ser peligroso.

Es facil calificar tales o cuales comportamientos politicos como “clientelis-

as”. Y reforzar el argumento con referencias a la historia previa. Pero un juicic
como éste supone que se tiene claro qué es o debe ser un “comportamientc
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democritico”. Podria argumentarse que lo que se califica de “clientelista” no es
sino una versién —quizas empobrecida— de la relacién de “reciprocidad” entre
comunidades y estados que ha tenido larga vigencia en los Andes. Si se quie-
re comprender, es necesario abandonar calificaciones @ priori. Entre otras razo-
nes, porque supone aceptar sin discusién la nocién de que el voto —y en general
el conjunto de los derechos politicos— son eventos individuales, decisiones basa-
das en deliberaciones utilitarias que suponen una total transparencia informa-
tiva. Con este criterio no sélo se descalifican practicas en las que es indudable
que existen elementos de manipulacién por parte de agentes externos —como
es el caso de la historia reciente peruana— sino también lealtades electorales de
clase: el voto de los sindicatos por los laboristas, los socialistas o los demdcratas;
el voto de minorias pobres por determinados partidos; etcétera. Normalmente
los proponentes de esta visién no ven hacia el otro lado del espectro: la lealtad
electoral de empresarios y ricos con los partidos de derecha.

Para poder analizar el alcance y limitaciones del voto, para poder construir
una “visién” del candidato y del votante ideales, habria que responder antes
algunas preguntas: <qué son practicas de ejercicio ciudadano en el contexto
de comunidades andinas y amazénicas con una densa tradicion, viviendo a la
defensiva y en particular en la superviviencia?, éc6mo evitar que sean solamente
practicas adaptativas que garantizan la negociacion con el Estado pero que no se
interiorizan?, <qué seria una cultura de derechos en el contexto descrito?

A partir del balance de las percepciones recogidas quedaron pendientes
algunas preguntas que a primera vista pueden parecer obvias. {Qué significa
votar en el Peri?, {se trata del ejercicio individual de un derecho, el de elegir
gobernantes y representantes?, <es el resultado de una deliberacién privada,
una eleccion racional, guiada por criterios utilitarios? Tal como se sefial6
anteriormente, esto no es asi, al menos para porciones significativas de los
electores, ni siquiera en los paises en los que se inventé este procedimiento.

<Cémo se vota en el Per? Es decir, <cémo se construye la decisién que
va a llevar a marcar de una manera u otra la célula electoral? Curiosamente,
uno de los rasgos mencionados —el hecho de que el voto “se conversa’ se
acerca bastante a la llamada democracia deliberativa, propugnada con fuerza
en paises de gran tradicién liberal. Ahora bien, ¢cuiles son los criterios —la
“buena regla” a la que hacia alusién uno de nuestros entrevistados— para
construir esa decisién? Puede ser una buena intencién que anima a promoto-
res de derechos humanos el proponer como criterio central la consideracién
de las propias demandas y de los derechos. Pero seguramente hay otros cri-
terios que también entran en juego y que requieren ser “educados”, es decir
depurados y afinados. En otros proyectos se ha insistido en el perfil del buen



62 ; EDUARDO CACERES VALDIVIA

gobernante o del buen parlamentario. Habria que examinar los resultados
obtenidos para incorporarlos a una propuesta mas amplia.

Pero hay otros elementos que no por problemiticos pueden ser dejados
de lado. Las consideraciones identitarias (étnicas, regionales, de género, de
clase), las razones de lealtad, agradecimiento, temor, etcétera; la valoracién
de la cohesién comunitaria por encima de la autonomia individual, la propen-
sion a estar del lado del ganador, etcétera. Una cultura politica democritica
no se construye en el vacio, ni la sociedad ni cada uno de sus integrantes es
una tabula rasa en la que se pueden escribir principios abstractos. La tnica
cultura democritica posible es aquella que se articula y legitima a partir de lo
mds avanzado (el “buen sentido” gramsciano) de la sociedad tal cual es.

Profundizando la mirada:
derechos en diversos contextos

La investigacién en torno a Oportunidades y desafios para la promocién de
los derechos humanos y el desarrollo en comunidades andinas y amazonicas
peruanas, buscé dar continuidad a las indagaciones resenadas en las paginas
previas. Se trat6é de profundizar en las conclusiones mencionadas a través de
un trabajo de campo y andlisis del mismo en cinco escenarios locales:

* Un barrio del distrito de Chilca, en Huancayo, con fuerte presencia de
poblacién desplazada por la violencia politica proveniente de departa-
mentos del centro y sur del pais.

* El distrito de Yauli, en la provincia de Huancavelica, con particular
atencién sobre la incidencia de la Federacion Distrital de Mujeres en
la politica local.

* La provincia de Vilcashuaman, Ayacucho, analizando la participacién local
de los j6venes vilquinos que estudian en la Universidad de Huamanga.

* El distrito de Limatambo, recogiendo las percepciones y actitudes
politicas de comuneros en relaciéon con el proceso de democracia par-
ticipativa de los dltimos afios.

* Fl distrito de Cenepa, en la provincia de Condorcanqui, departamento
de Amazonas, mayoritariamente aguaruna, buscando analizar las rela-
ciones entre sistemas de autoridad tradicionales y “modernos”.

La seleccién de comunidades-organizaciones-sectores sociales para esta
investigacién buscé cubrir casos que de alguna manera son representativos del
conjunto de comunidades andino-amazoénicas. Si bien la diferencia urbano-
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rural es cada vez mas dificil de establecer en términos nitidos, la investigacién
prioriz6 el caso de comunidades rurales con diversos niveles de insercién en
espacios urbanos. El caso limite lo representa la organizacién de pobladores
andinos desplazados por la violencia residentes en Huancayo.

Tratandose en general de comunidades en situacién de pobreza y pobre-
za extrema, se incluyeron casos que representan diversos niveles de insercion
en relaciones de mercado asi como diversas perspectivas de desarrollo. En
cuanto a lo primero, el caso de menor articulacién al mercado lo representa-
rian las comunidades aguarunas. En relacién con la dindmica de desarrollo,
el caso mds avanzado seria el de las comunidades del dmbito del distrito de
Limatambo (Anta, Cusco).

Habitualmente, los niveles de incorporacion al mercado avanzan en desme-
dro de los niveles de cohesién interna. En relacién con este factor la seleccion de
casos garantizarfa el acceso a diversas experiencias: alta cohesién interna y escaso
desarrollo (Aguarunas); débil cohesion interna con limitado desarrollo (desplaza-
dos en Huancayo); dindmicas de desarrollo y redefinicién de la cohesién interna
(mujeres de Yauli, Huancavelica, y comunidad de Limatambo, Cusco).

También se tomaron en cuenta para la seleccién de los casos criterios
vinculados con la experiencia politica reciente de las comunidades. En primer
lugar, las diversas formas en las que éstas fueron afectadas por el proceso de
violencia politica: se incluyen tanto comunidades desplazadas (Huancayo)
como resistentes (mujeres de Yauli), asi como el caso de una comunidad en
una zona en la que no hubo incidencia directa de la violencia (Limatambo).
En segundo lugar, los niveles de participacién politica en los procesos locales
y regionales (alto en el caso de Limatambo y Yauli, débil o inexistente en los
otros dos casos). Por tltimo, los niveles de participacién en los procesos politi-
cos nacionales. El caso de la Universidad de Huamanga se incluye en tanto su
importancia como espacio de encuentro entre jévenes provenientes de espacios
rurales o semirurales y procesos de modernizacién cultural, asi mismo en tanto
espacio de politizacion con diversas perspectivas en las dltimas décadas.

Si bien la indagacién comenz6 con la pregunta por los derechos, en cada
uno de los casos se abri6 a diversos aspectos. Esto se refleja en cada una de
las sintesis que a continuacién se presenta.

Huancayo: las “oportunidades” del desplazamiento

Una peculiar historia, reconstruida por Nelson Manrique, asi como oportuni-
dades contemporineas, han hecho de Huancayo una ciudad moderna y andi-
na, cabecera de la regién central y de la expansién hacia el oriente amazonico.
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No es casual que su historia politica sea rica en organizacién y liderazgos. Y
si bien esta historia ha sido, durante buena parte del siglo XX, fundamen-
talmente urbana, no ha dejado de tener episodios a través de los cuales los
sectores rurales hacfan sentir su presencia y ganaban espacios de presencia y
representacion. Quizds el momento culminante de este proceso haya sido la
movilizaciéon campesina-comunera que alrededor de 1959 —afios de tomas de
tierras, documentados en la saga literaria de Manuel Scorza— crea la Univer-
sidad Comunal, hoy Universidad Nacional del Centro. Con ella culmina un
ciclo de presién por la movilidad social a través de la educacién y se abren
procesos de ampliacion de la base social de la élite econémica y politica regio-
nal. En los anos siguientes la hegemonia tradicional del APRA comenzari a
ser contestada por movimientos de izquierda que llegan a ganar el gobierno
municipal en la década de los ochenta con Izquierda Unida (10).

Sin embargo, algunos rasgos de la politica local-regional se mantienen.
Por un lado, la importante capacidad de negociacién de sus élites; por otro, la
explosividad en algunos momentos cruciales de la historia politica: el movi-
miento del 15 de julio de 1945 que termina en una masacre, el apedreamiento
de Odria en 1962, las movilizaciones al final de fujimorismo.

Al aproximarnos a los procesos electorales contemporineos, constatamos
que esta ambigiiedad sobrevive. La aparente movilidad politica convive con
negociaciones corporativas entre algunos movimientos sociales y los partidos
politicos (tal como sucedié en las zonas de ronderos, Alto y Bajo Tulumayo)
y la intensa actividad de los candidatos entre diversas redes sociales a partir
de promesas que buscan atender demandas especificas. Y en la articulacién de
estas redes conviven razones reivindicativas con argumentos identitarios
que apelan sobre todo a los diversos origenes: por su dinamismo econémico,
primero, por el impacto de la violencia, después, Huancayo ha sido foco de
atraccién de migrantes de toda la regién central. Y estos migrantes han ten-
dido sus redes en la pujante ciudad andina.

La investigacién, desarrollada en el marco del proceso electoral muni-
cipal-regional, tuvo como uno de sus escenarios el barrio La Esperanza en
el distrito de Chilca de la ciudad de Huancayo. Se trata de un distrito con
mds de 70,000 habitantes y que, si bien es considerado como “regular” en
términos de pobreza, incluye zonas en las que residen los mas pobres de
Huancayo. La gran mayoria de los habitantes de L.a Esperanza son despla-
zados por la violencia, provenientes de las dreas rurales de la zona sur, de
los departamentos de Huancavelica y Ayacucho. Cuenta con un incipiente
tejido social: cinco Comités de Vaso de Leche, dos comedores popular ¢
infantil, el Centro de Salud y un Centro Educativo Inicial. La Junta Vecinal
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es la principal institucién y ha organizado a la poblacién en cinco sectores.
Estos son: La Esperanza, Unién Progreso, San Cristébal, Buenos Aires y
Tapac Amaru. Las principales autoridades de la localidad, segiin versién
de los pobladores, son el gobernador, como representante del gobierno, y el
presidente de la Junta Vecinal. La titulacién de terrenos se limita a la zona
baja, es decir, la de mayor tiempo de ocupacién. La Junta Vecinal tiene como
parte de sus logros haber impulsado la construccién del Centro de Salud con
apoyo gubernamental y de la cooperacién internacional.

Las semanas previas al proceso electoral no se registraron eventos abier-
tos significativos vinculados con las camparias. Podria decirse que las eleccio-
nes eran marginales a las preocupaciones de los pobladores, marcados por las
demandas de la supervivencia en una ciudad ajena. Sin embargo, otras relaciones
estaban operando. Integrantes o personeros de las diversas listas que candidatea-
ban al municipio distrital se acercaban a los dirigentes de las organizaciones para
negociar el voto de sus afiliados. La negociacién era muy simple: consistia
en ofrecer algunos bienes a cambio de los votos que —se suponia— estaban en
manos del dirigente.

De hecho, el sibado previo a las elecciones uno de los candidatos —y
alcalde distrital en ejercicio— convocé a las presidentas de los comités del
Vaso de Leche para un reparto de alimentos. Enterados otros tres candidatos,
ingresaron y pidieron participar como parte de la campana politica, ante lo
cual la directiva opté por dispersar la reunién. Sin embargo, horas més tarde
el reparto se produjo. De hecho, este candidato gané las elecciones y, en la
interpretacion de muchos vecinos, el reparto tuvo un efecto decisivo en el
cambio de orientacién de muchos votos en el dia final.

Dado el volumen electoral del distrito de Chilca (mias de 34,000 electo-
res) es poco creible que un reparto de alimentos (que en el mejor de los casos
beneficiaria a 250 socias de los comités del Vaso de Leche) pudiese modificar
tendencias electorales previas. Lo que interesa resaltar son dos asuntos: en
primer lugar, lo asentadas que estdn estas practicas en las conductas de los
candidatos, lo que lleva a pensar que tienen un valor mds alld del célculo
utilitario (bienes por votos). En segundo lugar, la valoracién que la poblacién
tiene del impacto de estas practicas. Si bien hay opiniones —como la que se
menciono en la primera parte de este trabajo— en el sentido de que “recibir no
es votar”, la interpretacién que hacen los que observan dichos eventos es que,
quienes han recibido, votarin por los candidatos-donantes, a pesar de un con-
texto que cuestionaba fuertemente estos comportamientos “clientelistas”.

Aun cuando no sea dicho en primera persona, subyace la conviccién de
que los sectores mds vulnerables de la poblacién son altamente manipula-



66 { EDUARDO CACERES VALDIVIA

bles. Probablemente el candidato, al donar determinados bienes, no sélo esti
actuando en un evento de su campaia en funcién de ganar votos —los votos
de los beneficiarios directos de su reparto—, sino que estd prefigurando su
actuacién como autoridad y, en ese sentido, produciendo un evento ante
el conjunto de su comunidad. Sea donando alimentos o locales, o llevando
servicios de salud, el candidato estd escenificando su plan y su estilo de
gobierno. Se prrfigura como un compasivo proveedor de bienes y servicios,
paternal y preocupado por los mas necesitados.

La historia electoral del distrito es bastante peculiar. En las elecciones
municipales de 1998 gané Vamos Vecino con apenas 3,967 votos de 13,392
vélidos, en tanto los blancos y nulos sumaron mds de 13,000 votos. En las
elecciones presidenciales del 2000 gané Fujimori (con 15,043 votos de 29,868
validos) y en las del 2001, Toledo (con 9,845 votos en la primera vuelta y
16,865 en la segunda). Es notoria la diferencia entre las opciones regionales
y las municipales. Para el gobierno regional vence la lista de Todos por Junin
con 9,917 votos, en tanto que para los municipios (distrital y provincial)
ganan las listas de Unidos por Junin (con mds de 7,000 votos en cada caso).
La diferencia mds llamativa entre los procesos electorales recientes estd, sin
embargo, en el ndmero de listas. Mientras que en 1998 compitieron nueve
de ellas al municipio distrital, en el 2002 lo hicieron 19, de las cuales cinco
reivindicaban identidades locales.

En el caso de Chilca, sin embargo, las campanias no podian restringirse a
ofertas de obras y provisién de bienes y servicios. Era notorio el intento por
articular ofertas de participaciéon de la poblacién en los futuros gobiernos
locales. Por otro lado, era evidente la desconexién entre las campanas muni-
cipales y la campafia regional. No sélo en términos de mensajes y candidatos,
sino también del interés de los pobladores.

La indagacién sobre percepciones de derechos se centré en las muje-
res que participan en las organizaciones de supervivencia. La mayoria de
ellas de origen rural, desplazadas por la violencia y analfabetas. Comple-
mentan sus ingresos con actividades de venta de alimentos o lavando ropa
y, en general, su preocupacién se agota en la agenda de la supervivencia:
alimentacién, atencién a la salud y algo de educacién para los hijos. Se
quejan de que los programas de apoyo suelen discontinuarse y se pierden
espacios de socializacién y oportunidades de aprender e intentar algunas
actividades econémicas complementarias. Las referencias a una agenda
“publica” son escasas, y vinculadas también a la “emergencia”: ausencia
de desagiies, basura que se acumula, etcétera. En esto coinciden diversos
testimonios:
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en cuanto a exigencias que harfa a las autoridades estd la de construir
desagiie porque hay mucha contaminacioén... Y (hay) el problema de
recojo de la basura, que venga el carro basurero... Que haya un pues-
to policial, aci tenemos acciones de seguridad, utilizamos el pito. Hay
mucho robo... Exigiria que arregle o mejore el barrio. Le pediria que
arregle la calle.

A esto se suman demandas de capacitacion para jévenes y trabajo: “(Pedi-
riamos) a las autoridades charlas con videos, mas que nada a la juventud...
Han hecho promesas de implementar talleres para los jévenes y trabajo,
manualidades... Lo que pueda, que cumpla sus promesas.”

{Qué logica subyace a estos fragmentarios discursos? Reclamo de deman-
das basadas en promesas, una relacién pasiva de cara a los gobernantes y una
cierta “comprensioén” de sus limites: “lo que pueda, que cumpla sus prome-
sas”. El reclamo del cumplimiento es ciertamente una de las dimensiones de
una légica de derechos. El problema aqui, sin embargo, es que la fuente para
dicho reclamo no es algo que se identifica como propio, como inherente a la
condicién humana, sino algo contingente: la “promesa” de la autoridad. Ape-
nas si se menciona una dimensién mds cualitativa cuando se hace referencia
al reclamo de buen trato: “El derecho a ser tratado bien, al comedor (no) nos
va a dar cosas que no son aptos para personas, no somos animales... Si fuera
alcaldesa, convocaria a un concurso para el trabajo de los empleados, para que
estén los mas capaces y que tratan bien.”

La nocién de progreso es muy vaga, en todo caso se lo identifica con
lo contrario a pobreza. Progreso es “mejoramiento”, “es el trabajo por el
barrio”, “que haya servicios”. Y, como en casi todo el pais, se asocia fuerte-
mente con la educacién.

Desde que gané visibilidad el problema del desplazamiento como efecto
de la violencia politica (se calcula que més de 600,000 personas tuvieron que
huir de sus zonas de origen), se abrié la discusién sobre el destino final de
estas personas. La idea inicial de que se trataria de apoyar procesos de retorno,
en la medida que el pais se pacificara, comenz6 a confrontarse con los procesos
de adaptacion de los desplazados a sus nuevos escenarios. <Qué los llevaba —y
los lleva— a aceptar condiciones tan duras de pobreza y exclusién en escenarios
hostiles? Las respuestas de las mujeres desplazadas asentadas en La Esperan-
za, Chilca, nos dan algunas pistas.

En primer lugar, sefialan que si han retornado y lo hacen con cierta
frecuencia. Por ejemplo, no dejan de asistir a las fiestas patronales. Pero, en
general, “no regresan a sus pueblos porque estdn establecidos”. Probable-
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mente esto signifique que ya han encontrado “puntos de equilibrio” que les
permiten no s6lo sobrevivir sino tener planes de vida con ciertas expectativas
de progreso. Dentro de esto ocupa un lugar central la consideracién en torno
al futuro de los hijos y la educacién: “Si me gustaria regresar, pero no hay
acceso. Los hijos no tienen educacién adecuada... No me gustaria regresar
porque la agricultura no es rentable, es todavia al afo.”

A pesar de todo, el balance es favorable a las oportunidades que ofrece la
ciudad, incluso viviendo en sus confines, excluido de la mayoria de los bienes
publicos. Hay, sin embargo, otra dimensi6n del retorno que vale la pena men-
cionar porque incentiva expectativas y comportamientos politicos futuros: “Si
me gustarfa regresar a Huaribamba, Tayacaja, me gustaria para abrir la mente
de las personas... (porque) entran gente que tienen estudios para engafarles.
Pero no puedo por mis hijos, estudian mis hijos... También en mi barrio hago
eso, les saco las vendas de los ojos, para que aprendan, para que sepan.”

Pero no solo la consideracién sobre el futuro de los hijos es la que lleva
a optar por la ciudad. Para entender mejor las razones comparemos el caso
anterior con e] de un comedor popular en el distrito de El Tambo, Huancayo,
zona de mayor desarrollo urbano que la anterior.

El comedor de Micaela Bastidas, Madre de la Paz, atiende entre 50 y 70
personas, de las cuales 45 son socias. Tiene 11 afios de existencia y se precia
de ser “un grupo fortalecido, no margina, todas somos iguales, trabajamos
igual”. Las entrevistas revelaron una agenda mds amplia, en la que la deman-
da de obras se vincula con apreciaciones sobre participacién y respeto:

(Tenemos) derecho a la alimentacién, a la salud, a través del Programa
del Vaso de Leche y el de los Comedores, también a la educacién, a la
igualdad, equidad. A no ser manipuladas ni humilladas. Por ser pobres no
nos van a dar desperdicio. .. Debe haber igualdad. Derecho es también ser
bien tratados, siempre deben de consultar al pueblo para hacer algo.

El comedor ha pasado a ser la retaguardia segura de una agenda personal y
familiar de progreso més amplia. No sélo en tanto la organizacién del comedor
les ha permitido desarrollar capacidades y acceder a recursos para el desarrollo
de actividades econdmicas complementarias, en cuanto les significa un ahorro
que canalizan hacia la construccién y mejora de sus viviendas. “Nuestra aspi-
racién es formar una microempresa, repotenciar el comedor como restaurante
con autogestion, pero para eso necesitamos una orientacién y un profesional
para hacer ese proyecto. Que se ponga una microempresa para salir adelante.
Que nos implementen bien para hacer como un restaurant, como empresa.”
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Las razones para postergar el retorno a la zona de origen son aqui més
fuertes: “Vivi en Huancavelica 14 afos y no quiero regresar alli porque las
personas son muy sumisas (frente) a la gente que tiene dinero, éstos los mane-
jan. A las personas que tenemos otras ideas nos marginan.”

Quizds también a esta persona se le ocurra que podria retornar para
modificar esta marginacién. Mis alld de los resultados de la investigacion,
numerosos testimonios senalan que existe un proceso de ida y vuelta entre
Huancayo y Huancavelica que compromete no sélo la economia sino tam-
bién la politica. La mayor parte de la élite politica huancavelicana se formé
en la Universidad del Centro. Y, por otro lado, son cada vez mds los huanca-
velicanos que ocupan cargos de representaciéon en y por Junin (caso del actual
parlamentario Chamorro y su hermana, alcaldesa de Chilca).

“Ciudadanos” y mujeres comuneras en el distrito de Yauli

Si bien Yauli alcanzé la categorfa de distrito en 1962, los origenes y desarro-
llo del centro poblado se vinculan con la historia del ferrocarril Huancayo-
Huancavelica que establecié una estacién en medio de los terrenos que per-
tenecian a la hacienda Ambato, propiedad del Colegio Nacional la Victoria
de Ayacucho. El proceso estuvo marcado por el permanente conflicto entre el
arrendatario de la hacienda y los campesinos, por un lado, y los trabajadores
del ferrocarril que comenzaron a construir sus viviendas en el terreno que
fue concedido a la empresa ferrocarrilera, por otro. En los alrededores de la
estacion se levanto6 la nueva ciudad.

A pesar del desarrollo de la ciudad y de algunas actividades comerciales e
industriales en ella, el distrito no dej6 nunca de ser predominantemente rural.
Actualmente se registran 44 comunidades con 22 centros poblados; el 80 por
ciento de la poblacién vive en el campo. Los datos oficiales consignan una
poblacién de 28,589 habitantes y es considerado un distrito “muy pobre”. La
mayoria se dedica a la agricultura, la ganaderia y a la artesanfa. Aunque es
predominante el autoconsumo, los excedentes se canalizan hacia los mercados
regionales a través del ferrocarril y la carretera que los vinculan con Huancave-
lica y Huancayo. Como se trata de la estacién ms cercana a Huancavelica en
una zona de huaycos, ha sido frecuente el que se transforme en una parada obli-
gatoria y prolongada con multiples beneficios econémicos para la poblacién.

La ciudad ha tenido una pequefia industria bastante activa, hoy en deca-
dencia: molinos de grano y elaboracién de helados.

Existe una Federacién Campesina organizada en cuatro cuencas, esquema
que se repite para el caso de la Federacion de Mujeres de Yauli (Femucay). La
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historia registra un famoso episodio de justicia comunal —en los afios del velas-
quismo- que tuvo lugar en una de las comunidades del distrito: Hayanay. En
los anos de la violencia, se produjeron miltiples enfrentamientos con Sendero
Luminoso, particularmente en el territorio de los Chopccas.

Zona de haciendas en deterioro con propietarios ausentes, comunidades
relativamente fuertes —puesto de manifiesto en el hecho de que incluso en la
ciudad la vida social se desenvuelve en quechua—, atravesada por el ferrocarril
y sus ilusiones, con fallidos proyectos de articulacién al mercado regional,
incorpora en esta historia los efectos de la violencia y el empobrecimiento de
las dltimas dos décadas.

En este marco, lo primero que se pudo constatar en el trabajo de cam-
po que tenia como objetivo identificar el sentido del proceso electoral y los
comportamientos particularmente entre las mujeres rurales organizadas en el
Femucay, fue la extrema fragmentacién del escenario social. Sibien la Femucay
tiene su sede en la ciudad, su principal base estd en las comunidades y hacia
ellas orienta su actividad. Afirman tener 68 clubes de madres y 4,282 mujeres
afiliadas. Desarrollan actividades de capacitacién, promocién de derechos de
las mujeres y apoyo a actividades econémicas realizadas por las mujeres, via
préstamos de un fondo rotatorio. La opinién mayoritaria de los habitantes
de la ciudad es critica, ven a la Femucay como “empresa, plataforma politica,
conflictiva”. Parece ser que esta percepcién se refuerza por los problemas de
renovacién de dirigentes y las dificultades para incorporar mujeres de origen
rural que migran a la ciudad. Esta actitud llega a campanias, via el rumor,
contra algunas de las iniciativas de la Femucay como los wawa wasi, estigma-
tizados como “politizados” y vinculados con el trafico de menores.

Un ejemplo de esta valoracion es la que transmite el siguiente testimonio,
de un lider urbano que anteriormente estuvo vinculado con la federacién
campesina:

Es una organizacién que tiene presupuesto y que a Yauli traen a extran-
jeros. Ellas toman el nombre de Yauli para pedir plata, incluso no son de
acd, cde donde serdn? Trabajan alrededor de 15 afios y no han obtenido
nada para Yauli, para qué, son mis de las comunidades. En cada reunién
llevan su voz, tienen propuestas, por ejemplo, para el dia lunes que es
el cabildo: quieren reclamar el nombramiento de las personas de ellas
(pero) nadie es profesional asi no se puede avanzar.

Este tipo de percepciones lleva a que, por ejemplo, si la Federacién desarrolla
acciones de su programa de crédito en los meses de campaiia electoral, se diga
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que estdn comprando votos, aun cuando las principales dirigentes no fuesen
candidatas en ninguna lista.

Obviamente las dirigentes rechazan estas acusaciones pero tienen el
problema de cémo romper las consecuencias de las mismas. Y uno de los
escenarios en el que esto es més complejo es el de la participacién politica.
Los intentos de participacién han sido fallidos. La posibilidad de que la
Federacién participe de manera “corporativa” ademads de discutible es poco
viable. A primera vista podria pensarse que la mayorfa rural no deberia tener
dificultades para imponerse. Esto, sin embargo, supone que los alineamientos
sociales y politicos tendrian una légica de “clase” o, si se prefiere una figura
espacial, de circulos concéntricos (el poblado o ciudad pequefia, al centro; las
comunidades como un cerco amplio alrededor). No es asi; tanto las relaciones
como los vinculos pasan por el poblado. Los alineamientos se establecen en
torno a los diversos grupos que se disputan el poder en él. La figura es mds
bien “radial”: cada segmento del supuesto “cerco” comunal estd articulado con
determinado sector del nticleo urbano y actia en relacién con él. Esta es, pro-
bablemente, una de las claves de la persistencia de la hegemonia de las élites
locales a pesar de su deterioro econémico y social: su capacidad de establecer
buenos “convenios” (testimonio del lider Ashaninka, recogido en 2001, men-
cionado anteriormente) con las comunidades que no tienen otra manera de
acceder a los recursos que manejan los poderes regionales y nacionales que
no sea a través de las élites citadinas.

La Femucay intenté promover actividades de debate electoral, pero sélo
una minoria de los candidatos acept6 participar. Las mujeres han reiterado su
voluntad de prepararse para participar en las elecciones del 2006.

Otro actor colateral al proceso electoral fue la agrupacién de estudiantes
yaulinos en Huancayo. Como tantos jévenes de origen provinciano viven
tensados entre el mandato familiar de progresar y un sentido de misién que
los devuelve a su lugar de origen. En ambos discursos la educacién ocupa un
lugar central. Ellos también contribuyeron en el fallido intento de promover
el debate entre los candidatos.

A pesar que Yauli tiene su mesa de concertacion contra la pobreza y cuen-
ta con Plan de Desarrollo Estratégico, la campana electoral se desarrollé en
torno a temas aparentemente mds urgentes y elusivos en términos politicos.

El problema central de la agenda local era el del corte del servicio de luz
por una pésima gestién de los cobros a los vecinos y los pagos a la empresa
proveedora por parte del anterior alcalde (lo que de hecho llevé a su desti-
tucién). Esto afecté muy seriamente a los vecinos y en particular a quienes
desarrollaban alguna actividad econémica (quienes a su vez habian resultado
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largamente subsidiados). Ciertamente esta “agenda urgente” respondia a los
intereses de estos dltimos. En la historia previa del municipio las mejores
gestiones estdn asociadas a obras fisicas en la ciudad y algunos avances
urbanisticos (dificiles de ejecutar por un exacerbado individualismo de los
propietarios y una vocacién de pleito judicial generalizada). Como senala un
testimonio: “El terreno es sagrado para cada yaulino, no se les puede hablar
de alineamientos de calles: menos juicio de tierras, ahi son capaces de todo,
(por eso) el desagiie falta en muchos sectores de Yauli, sé6lo algunos tienen.”

Las peores gestiones estdn vinculadas con mal uso de los escasos recur-
sos. El municipio no deja de ser visto como una fuente de empleo que deberia
dar prioridad a los lugareiios.

A partir de estos antecedentes, la camparna descansa, antes que en pro-
puestas globales, en las garantias de gestién que ofrezca el candidato y en
redes eficaces que legitimen esta imagen ante la poblacién. Quien a la postre
ganaria la elecciéon —de hecho reeleccién dado que en dos ocasiones anteriores
fue alcalde- logré esto. Un testimonio lo expresa de la siguiente manera: “El
alcalde reelecto es sencillo, no es profesional, se mezcla con la gente. Fl ha
ganado con el voto urbano; el voto rural se ha dispersado.”

Lo que no senala, como si lo hace una dirigente de la F (la Femucay) es
que el alcalde forma parte de las redes locales de poder a partir de sus expe-
riencias previas de gobierno. A lo que la dirigente anade un cuestionamiento
moral: tiene dos mujeres: “Lorgio Rojas tiene dos compromisos y las dos
mujeres han hecho campaiia politica, tiene dos suegros y dos suegras, icoémo
va a ser padre del pueblo con dos mujeres?”

Es dificil identificar algunos eventos centrales de la campaiia electoral.
Se trata mds bien de un proceso acumulativo de compromisos en los cuales
juegan un rol central las relaciones familiares y un nimero muy amplio de
intermediarios, asi como el uso y abuso del rumor.

Entre el rumor y la sospecha se construye un relato que atribuye un
caricter fraudulento a un apagén que tuvo lugar la noche del escrutinio.
Segiin sefiala Zenobia de la Cruz (representante la Femucay), el dia de las
elecciones, durante el escrutinio, se decia que primero iba ganando Mincap
(Movimiento Independiente de Campesinos y Profesionales), seguido del
Fredecij y Somos Pert. El rumor se mantuvo en la noche hasta que sucedid el
apagén —hacia las 11 p.m.— y a medianoche apareci6é Rojas como el ganador.
Ella senala que la policia esta involucrada en ello, el concuiiado de Lorgio es
policia y es quien habria cambiado los resultados de las elecciones.

El humor desconfiado se mantiene después de las elecciones. En un pri-
mer cabildo abierto el alcalde anuncié que se entregaria a los centros pobla-
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dos su presupuesto como desembolso directo, previa acreditacion. Frente a
lo cual, senala un testimonio: “mucha gente estuvo descontenta porque van
a desconocerlos, y (decian) que se va crear una soga (el alcalde) que quizas
lo van a revocar”.

Dado que habia ofrecido trabajo, ha creado nuevas plazas en el munici-
pio. La critica de parte de sus opositores se extiende a programas de empleo
temporal que, se dice, terminan en manos de sus allegados.

En los testimonios recogidos hay referencia a las carencias en el terreno
de diversos derechos sociales, en particular educacién y salud. Mas alla de las
habituales referencias a los problemas de infraestructura, llaman la atencién
algunas reflexiones mds bien cualitativas sobre la educacién:

Los que vienen de las alturas estan en los colegios. Hay baja calidad en
la educacién. La necesidad es mucha [pero los profesores] estdn hasta
el miércoles, jueves y viernes ya no asisten. Un solo profesor conduce
a 20 alumnos. Faltan materiales. La mayoria de los profesores saben
quechua, les ensefan en quechua, pero luego para estudios superiores
tienen problemas. Inglés no saben. No saben computacién. Estamos en
era digitalizada... Se debe actualizar la bibliografia de la biblioteca, pero
sélo un tercio de los libros son actualizados. Por falta de dinero buenos
estudiantes no pueden continuar sus estudios superiores. La mayoria de
los profesores son de Huancavelica. Pocos se actualizan. Hay profesores
que se compran el titulo.

Como es previsible la precariedad de derechos va de la mano con la pre-
cariedad en el terreno de las obligaciones. Tal como sefiala el Juez de Paz:
“La gente acd es un poco rebelde. De un 100 por ciento, sélo el 20 por ciento
cumplen.”

Esto probablemente estd conectado con la crisis de los servicios y en
particular la luz. Ahora bien, el no cumplimiento de la gente se correlaciona
con el Alcalde: “Depende del comportamiento del alcalde entrante.”

Lo cual lleva a un deterioro de los bienes piblicos, como sefiala una tra-
bajadora del municipio: “Lamentablemente las cosas malas van creciendo.
Las cosas buenas se van deteriorando. Lamentablemente la gente ve por si
mismo y no para los demds.”

Una observacién final de la experiencia en Yauli es la que resulta de los
testimonios de dos personas que trabajaron en la observacion y las entrevis-
tas. Mientras que una lo hizo principalmente en castellano, recogiendo dis-
cursos parcos y en un tono de stiplica que suponian una distancia jerdrquica
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con la investigadora, la otra lo hizo en quechua recogiendo discursos mas
ricos, matizados y menos jerarquicos. En un contexto de dominacién y exclu-
sién, las diversas funciones del lenguaje devienen en los usos diferenciados
del bilingliismo: una lengua es funcional a la dominacién, la otra mantiene
un abanico mas amplio de connotaciones.

Ayacucho: concientizar en tiempos inciertos

A inicios de la década de 1970, una monografia que no tuvo sino una precaria
edicién a mimedgrafo daba cuenta de algunas decenas de investigaciones rea-
lizadas por estudiantes y j6venes egresados de la Universidad de Huamanga,
en el departamento de Ayacucho. Los someros restimenes apenas si daban
cuenta del contenido de tales trabajos. Si hubiesen sido leidos con atencién
podrian haber dado la pista de los procesos que sacudirian al departamento
en las décadas siguientes. L.a autora, Catalina Adrianzen, cobraria cierta fama
en los anos posteriores. Se trataba de la esposa de Osmén Morote, ntimero
dos de Sendero LLuminoso a inicios de los 1980.

Los trabajos en cuestién daban cuenta del marcado interés de dichos
estudiantes por la situacién econémica y social del departamento, en parti-
cular de sus provincias centrales. Los titulos expresaban de manera bastante
elocuente la éptica de los mismos. Se trataba de andlisis desde un punto de
vista “maoista” y trataban de establecer un anilisis de los conflictos en clave
de “lucha de clases”. Tales trabajos expresaban el movimiento de retorno de
numerosos jovenes vilquinos que en la segunda mitad del siglo XX habfan
accedido masivamente a la educacién y habian logrado profesionalizarse en
la reabierta Universidad de Humanga.

Lejos de ser una zona de dominacién terrateniente, como lo suponian
muchas de las tesis mencionadas, Vilcashuaman otrora “curacazgo muy
principal”, alterné, desde la Colonia, prolongados periodos de decaden-
cia y efimero progreso. Huamanga y Cangallo lo habfan remplazado
como centros regionales, seglin constataba Riva Agiiero al visitarla
en 1912. Sin embargo, fue recuperando dinamismo en la medida que
diversas vias la conectaron con Huamanga e Ica. Las estadisticas ofi-
ciales sefialan una poblacién de 12,537 personas en el distrito capital de
la provincia, ubicindolo como “muy pobre” en el mapa respectivo. La
ganaderia tuvo cierto auge, siendo la regién de asentamiento de los céle-
bres “morochucos... gauchos y cosacos del Perd” (Riva Agiiero, 1969).
Probablemente esta identidad es la que marca su diferencia dentro del
departamento motivando los procesos de segregacién y afirmacién que
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explican en buena cuenta su involucramiento en el proceso de violencia
contemporineo.

El incipiente dinamismo econémico hizo de esta regién uno de los
escenarios mds dindmicos de los procesos de movilidad social tipicos de la
segunda mitad del siglo XX. En particular la movilidad a través de la escue-
la. La matricula escolar se duplica en menos de una década y los egresados
comenzaron a llegar a la Universidad de Huamanga. Alli, sin embargo,
se encontrarian con una fuerte discriminacién debido a su origen rural,
su habla, su vestimenta. Probablemente condicionados por una “mandato
generacional” tendian a concentrarse en las facultades de Educacién, Agro-
nomia, Ciencias Sociales y Obstetricia (las mujeres). En las aulas y patios
se encontrarian con el maoismo Yy, a través de él, con las claves explicativas
de su pobreza y exclusién, asi como con un proyecto de Revolucién radical de
base rural.

No es extrafio, entonces que Vilcashuamdn formase parte del “escenario
principal” de la insurreccién senderista y de la accién contrainsurgente. Al
culminar su profesionalizacién numerosos vilquinos retornaron para copar
el aparato educativo y otras esferas de la vida publica iniciando procesos de
proselitismo entre los més j6venes. Alli las muertes se han contado por miles,
particularmente en los primeros afos de la violencia.

¢Qué pueden significar las elecciones con esta dramitica historia pre-
via?, cqué sentido tiene hablar de derechos en un escenario que ha sufrido
violaciones tan masivas de los mismos? Tanto las acciones de capacitacién
electoral que se desarrollaron en torno a las elecciones del 2001 como la
investigacién en torno al proceso del 2002 permiten ensayar algunas sor-
prendentes respuestas.

Las peculiaridades de la historia rural ayacuchana hicieron que este
departamento estuviese bastante a la saga en cuanto a organizacién social
y campesina en particular. Esto ha sido sefialado repetidas veces como
explicacién de la facilidad con la cual Sendero Luminoso se asent6 en estas
zonas. La ausencia de incipientes mediaciones sociales facilité una relacién
autoritaria partido-masa. A diferencia de lo que sucederia en el norte del
departamento, en la regién central no se percibe un accionar de rondas cam-
pesinas antisenderistas. Podria pensarse que esta relacion autoritaria habria
sido facilmente cubierta por el fujyimorismo en la década de 1990, pero no fue
asi. Vilcashuaman fue la Gnica provincia en la que Vamos Vecino perdi6 las
elecciones provinciales en 1998 a manos de un movimiento de raices locales:
Hatari Llacta. Este obtuvo mas de 2,000 de los 4,700 votos validos, pero con
un importante nimero de blancos, viciados y ausentes. En aquella ocasién
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apenas participaron tres listas: Vamos Vecino, Hatary Llacta y Somos Per.
En el 2002 participarian siete listas.

Quizés el hecho de no haber participado activamente en la guerra del
lado de las fuerzas del Estado, asi como antecendentes identitarios que se
mantuvieron vivos de manera oculta en las décadas mas duras, contribu-
yan a explicar esto. Lo curioso es que este proceso se ve reforzado por la
emergencia de algunos nuevos actores (organizaciones de supervivencia,
retornantes y comunidades reorganizadas) y por el impacto en la dini-
mica social de algunas politicas del fujimorismo, particularmente de lo
que podriamos llamar “el primer fujimorismo” (1990-1995). Dentro de
un esquema de “eficiencia”, diversos organismos del Estado adoptaron un
modelo de participacién restringida bajo la forma de “ntcleos ejecutores”
de diversas obras locales. Cuando se rastrea la historia personal de quie-
nes adquieren protagonismo en los escenarios locales y regionales de 1990 en
adelante, se descubre que muchos de ellos se legitiman como dirigentes y
establecen lazos con el Estado a partir de participaciones exitosas en tales
“nucleos ejecutores”.

Es el encuentro entre estas experiencias y tradiciones de autonomia lo
que explica la emergencia de movimientos como Hatari Llacta en un escena-
rio totalmente copado por el proyecto autoritario del fujimorismo. Es cierto
que rapidamente el gobierno ahogari los aprestos autonomistas de tal movi-
miento, pero la experiencia quedé para la década siguiente.

Otro proceso que tendrd incidencia en la escena politica local es la reapa-
ricién de los jovenes universitarios. En el marco de la crisis del fujimorismo
la Universidad de Huamanga es escenario de movilizaciones estudiantiles y
de la aparicién de nuevas organizaciones. En continuidad con experiencias
previas, una de las formas de organizacién que se expande es la que articula
jovenes de acuerdo con su lugar de origen. En este caso los vilquinos for-
marin la Federacién de J6évenes Vilquinos (Fejov), red generacional de alre-
dedor de 40 miembros. Si se examina su composicién y sus documentos se
descubren sorprendentes continuidades con los jévenes maoistas de los 1970,
asi como radicales diferencias. También éstos estdn asentados en facultades
con una mayor “proyeccién social” (educacién y obstetricia, por ejemplo).
También se sienten motivados a “hacer algo” por Vicashuaman y tienen un
diagnéstico critico de las causas del atraso de su provincia. Sin embargo,
lejos de organizarse en un esquema “insurreccional” lo hacen en torno a los
temas que consideran cruciales para el desarrollo: educacién, agro, turismo,
etcétera. Al igual que sus antecesores asumen un discurso “concientizador”
y repiten algunas féormulas que seguramente escuchan con frecuencia en la



“DE REPENTE LA MISMA COSA VA A SER” § 77

universidad: masa, pueblo y proletariado. Quizds por esto algunos adultos los
acusan de estar manipulados por “politicos”.

Sin embargo, la asociacién fuerte que establecen entre educacién y pro-
greso, la centralidad de la educacién dentro de una aproximacioén intuitiva a
los derechos, los pone en sintonia mas que con los discursos de los anos seten-
ta con el progresismo de los sesenta. De hecho eluden toda referencia a los
términos emblematicos del discurso revolucionario: politica, poder, lucha de
clases, etcétera. Podria decirse que, mds que una vision, estos jévenes tienen
una mision: concientizar, educar, progresar. El trasfondo es lo que se llamo6 “la
idea critica” en una version depurada de sus elementos més radicales.

El proceso electoral del 2002 se present6 a los jévenes de Fejov como
una oportunidad para poner en practica sus afanes “concientizadores”. Dos
rasgos importantes de su aproximacion al proceso electoral fueron el criticar
el “clientelismo”, definido como el intercambio de votos por regalos, y la
reivindicacién de una identidad vilquina (“Vilcas para los vilquinos”). Junto
a la Asociaciéon de Residentes de Vilcas en Huamanga (ARVA) intentaron
promover debates y otras actividades en relacién al proceso. Aparentemente
las actividades no tuvieron mucho impacto en el proceso.

En el proceso electoral se evidencié que doctrinas y programas pesan
muy poco en la conformacién de las alternativas electorales y en las decisio-
nes frente a ellas. Lo que funcionan son redes sociales y familiares. En Vilcas
hubo siete listas, cada una apelando a alguna red primaria: paisanos, familia-
res, colegas de profesién o miembros de alguna iglesia. El comtin denomina-
dor de todas es identificar “desarrollo” con obras de infraestructura. Dentro
de éstas ocupaban un lugar central las que tenian que ver con el agua y la
educacion. El candidato del APRA, un ingeniero con posgrado en Alemania,
intent6 un discurso mds programdtico. Al final fue derrotado por un técnico
sanitario que trafa una acumulacion de redes sociales mds amplias y una rela-
cién de parentesco con un parlamentario nacional. Los fujimoristas (MIRE)
con un discurso antipolitico y apelando a sus obras, a pesar de los claros
antecedentes de corrupcion, quedaron segundos. De hecho la participacién
fue alta: de 13,110 inscritos participaron 8,110 electores.

A pesar de la importancia de las redes familiares en la conformacién
de las listas electorales asi como en las campanias, podria decirse que este
mecanismo funciona de manera “difusa”. Los testimonios recogidos entre
los j6venes dan cuenta de que éstos no deciden segiin las opciones de sus
padres. Por otro lado, a diferencia de lo observado en algunas zonas del norte
de Ayacucho en procesos previos, no se registran eventos de organizacio-
nes y comunidades en los que se decida el voto de manera corporativa. Al
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igual que en otros lugares, la ausencia de eventos centrales de campana, en
particular debates en los que participen todos los candidatos, se ve cubierta
por mecanismos informales a través de los cuales fluyen rumores, informes,
supuestas encuestas. Y en esto ocupan un papel central como mediadores los
periodistas locales. Si bien en el caso de Vilcas la periodista local asumié un
punto de vista plural, en general se puede decir que el periodista de la provin-
cia asume un rol de juez mediitico que le da una enorme importancia en los
procesos electorales. Otros espacios han estado significativamente ausentes
de la dindmica electoral. No s6lo como protagonistas de la misma -lo cual
es explicable en algunos casos dado su mandato— sino como proveedores de
insumos y propuestas. Es el caso en particular de las Mesas de Concertacién
de Lucha contra la Pobreza.

Como en todo el pais, los vilquinos ejercieron de manera “sofisticada”
su voto. Si bien el APRA perdid en la elecciéon municipal, capté la mayoria
de votos para el gobierno regional. Globalmente, sin embargo, subsiste una
relacion de desconfianza frente a los “politicos” y la “politica”. Ambos térmi-
nos aluden a un terreno ajeno, lejano, que escapa a cualquier control y que
dificilmente puede ser visto como el terreno de la “representacién”.

Esta distancia ha llevado a un proceso de “represtigio” de algunas viejas
instituciones. Diversos testimonios dan cuenta de una creciente revalorizacion
de la institucién colonial del varayoc. Probablemente se vincule con las fuen-
tes de legitimidad de esta autoridad (origen mds bien religioso) y su cardcter
de investidura y no de eleccién que la alejaria de los problemas que derivan de la
temporalidad de la autoridad electa. Al ser una autoridad permanente, que se
ha ido construyendo a través de un proceso paulatino, el varayoc estaria mejor
preparado para sortear las tentaciones de la corrupcién.

De la “revolucién social” a la “revolucién politica”

Histéricamente Limatambo ha sido considerado un lugar de descanso para
la élite cusquena que, aprovechando la peculiaridad del clima y la geografia,
estableci6 en la zona haciendas dedicadas a productos altamente rentables.
Esto les permitié sobrevivir a la reforma agraria velasquista reduciendo sus
propiedades. Tal como senala un testimonio:

Tras la Reforma Agraria aqui se han quedado todos los terratenientes con
su pequeiia propiedad lo que no sucedi6 en otros distritos de la provincia
de Anta. En los ocho distritos de la provincia no ha quedado ni un gamo-
nal, se fueron, pero en Limatambo se quedaron porque es un valle muy
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bonito donde tener 12 a 15 hectéreas equivale a tener 30 a 40 hectéreas en
otro lugar: se puede obtener de dos a tres cosechas al ano por la calidad
de sus tierras y riego.

Sobre esta base, el poder politico se mantuvo en manos de terratenientes
medianos y gamonales locales hasta la década de 1980.

Se ha recogido un testimonio en relacién con los procesos electorales
previos a la reforma agraria:

El senor Midximo Diaz es un vecino de 60 anos natural de la comuni-
dad campesina de Uraca y viene a la ciudad de Limatambo sélo en dias
de feria, pertenece al Partido de Accién Popular y cuenta con mucha
elocuencia su vivencia politica desde su juventud. Antiguamente en la
mayoria de pueblos se elegian como alcaldes a los vecinos m4s notables
por su popularidad, por su bondadosidad, carisma y filantropia, pero en
Limatambo se elegia al més adinerado al que poseia cierto poder sobre
las personas y asi se apoderaron por muchos afos 3 a 4 familias como son
los Consa, los Alagén y los Morales, con ellos también estaban mis padres
desde mis abuelos porque eran compadres, ellos tenfan sus propiedades
en cada comunidad y por lo tanto también sus sirvientes quienes ni
siquiera participaban en las elecciones y a veces traian a muchos de sus
compadres para aumentar sus votos, en el pueblo entre ellos se elegian
y yo ya jovencito miraba con admiracién, en las elecciones del 60 a mi
padre le pusieron en la lista de regidores, pero en el trance antes de las
elecciones lo cambiaron con uno de los familiares de los Morales y mi
padre no podia reclamar, a pesar que era compadre de los Alagén.

Ast se estilaba elegir a los alcaldes en Limatambo. La obras que hacian
eran obras que les beneficiaba sélo a ellos, cuando instalaron el agua
potable esas familias nomds tenfan en sus casas y el resto una pileta
publica en la esquina. La iglesia estaba totalmente coludida con ellos.
La reforma agraria los hizo correr a varios de ellos, ahi se reivindicaron
los campesinos, muchos se independizaron de sus compadres formando
comunidades y se fortalecieron mejor en el gobierno de Alan Garcia. Sin
embargo, nunca la gente del campo ni siquiera intentaba a ser alcalde.

Al igual que en otros escenarios locales de los Andes, la imagen de pura
dominaci6én debe ser matizada. Los poderes locales no hubiesen podido
sobrevivir sin “redistribuir” algunos bienes, sin “convenios” con las comuni-
dades y organizaciones. Pero lo cierto es que en términos globales la redistri-
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bucién fluia, principalmente, hacia el poblado. Por otro lado, es importante
senalar que, a diferencia de otros territorios cusquefios, Limatambo no posee
una identidad cultural claramente diferenciada del resto. Por el contrario
se registra el ingreso y salida de poblaciones de y hacia zonas aledaias. Si
algo los identifica es su comun problemitica contemporanea, su presente, la
produccién y asuntos similares. Una de las comunidades mds dindmicas en
el proceso de movilizacién social y politica, la comunidad de Chonta, tiene
nucleos de migrantes en ciudades del pais (Arequipa y Lima) y Europa que
se mantienen vinculados con su lugar de origen.

Desde un inicio se insistié en la necesidad de recoger el proceso y la
experiencia actual de democracia participativa desarrollada en aquella zona y
la incidencia que esta experiencia estaba teniendo en el desarrollo del proceso
electoral. La experiencia de democracia participativa debia, asimismo, ser
ubicada en un somero marco de referencia a la historia previa de la zona y la
region. De acuerdo con los testimonios recogidos, la experiencia de la demo-
cracia participativa es algo asi como la faceta politica de una revolucién local
cuyo aspecto econdémico-social se expresa en las tomas de tierras que sacudie-
ron la pampa de Anta y sus inmediaciones a finales de la década de 1970.

<Qué percepcioén tienen hoy los comuneros de Limatambo de ese pro-
ceso? La investigacion ha reconstruido la historia a partir del testimonio de
ocho comuneros de Sondorf. El nombre de la comunidad es en homenaje
al ex propietario alemin de los terrenos que hoy ocupan y eran parte de la
hacienda Tarahuasi. Sondorf estd a 10 minutos de la capital del distrito de
Limatambo. Sus tierras estin conformadas por amplias andenerfas dotadas

. de abundante agua, en la actualidad se cultiva zapallo, kiwicha, trigo, maiz y
alfalfa para comercializar como forraje fresco por que la ganaderia es mds o
menos del 5 por ciento. De acuerdo con investigaciones realizadas el 90 por
ciento de las familias son de origen apurimeiio, traidas por los antiguos pro-
pietarios de las haciendas, mientras que los verdaderos duefos de las tierras
probablemente fueron eliminados y expulsados para despojarlos de ellas. Asi
lo sefial6 don Anacleto Huaranca, uno de los pobladores nativos de Sondorf.
Otras familias se trasladaron hacia las partes mds altas donde formaron las
comunidades denominadas Mamacu y Tomaccaya, a 20 y 25 kilémetros de
Sondorf, respectivamente.

Loos comuneros manifestaron que durante el gobierno militar se formaron
en Limatambo las Cooperativas Agrarias Tahuantinsuyo y Salkantay. Hasta
entonces dominaban al Pera dos partidos politicos (el APRA y Accién Popu-
lar), las autoridades se designaban a dedo y, como se nombraba a gente de la
clase dominante, habia abusos de todo tipo hacia los campesinos. En 1979 se
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formaron la Federacién Campesina y el Partido de Izquierda de Limatambo
bajo la batuta de los campesinos de Sondorf a partir de los sindicatos de la
hacienda Sondorf y Tarawasi. En ese afo se acordé realizar la toma de tierras
de todas las cooperativas agrarias; la gente de Limatambo tomé la iniciativa y
particip6 activamente en la toma de tierras de la Cooperativa Ttdpac Amaru
de Anta, haciéndola desaparecer junto a las cooperativas Tahuantinsuyo y
Salkantay.
El relato de un comunero anade:

En las elecciones de la Constituyente sale elegido Victor Haya de la
Torre por el APRA y la Federacién Campesina participé apoyando al
partido de Izquierda Unida. Durante la década del 80 se sucedieron tres
alcaldes, dos veces Accién Popular y una el APRA. El partido de Izquierda
no podia ganar porque los amos del pueblo les tipificaba de terroristas,
enemigos del pueblo, que les iba a quitar las tierras de la gente y por
otro lado también les faltaba organizarse mejor y capacitar a la gente del
campo que era lo mds dificil. Los candidatos del APRA y Accién Popular
iban a las comunidades a comprar los votos de sus compadres y ahija-
dos llevando viveres y alcohol; en este tiempo no se hizo obra alguna,
los alcaldes sélo se dedicaron a desmantelar el municipio, ni siquiera
limpiaron la Plaza de Armas, seguia con montones de piedras en las
esquinas y con un solo acceso, los jardines estaban enmallados con alam-
bres de gallinero y la limpieza piblica no existia, las calles estaban llenas
de perros y chanchos ensuciando, el municipio tenia sélo tres ambientes
sin estucar, lo peor es que la gente se habia acostumbrado a hacer coima
en vez de suplicar, es decir por ejemplo para hacer inscribir el nacimiento
de sus hijos el campesino venia a avisarle al jefe de registro civil trayéndo-
le un cuye o una gallina y el dia de la inscripcién hacia lo mismo y estaba
obligado a invitar cerveza. Y como ya habia sido costumbre, el primer
ano del primer periodo (de Wilber Rosas) la gente de cada comunidad
trafa regalos de ese tipo, hacia agasajos, es decir era una cosa insoportable
la actitud de 38 comunidades. Una de las razones que fortificé la creacion
del Concejo comunal era el corte de este comportamiento haciendo ver
que no era necesario hacer eso si no ellos tenian derecho a pedir obras
y que ellos debieran participar activamente en su ejecucién (palabras
textuales de Zoilo Meza).

Ya en el gobierno de Alberto Fujimori en 1990 la Federacién se encon-
traba mas organizada y seguia en pie de lucha frente a la actitud colu-
dida de las autoridades locales con los de la provincial y departamental
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que representaban una mafia para manejar todo, por lo que sufrimos
una persecucion terrible a los dirigentes campesinos de ese momento,
motivo por el cual fueron detenidos como terroristas los compafieros
Seferino Zuniga Zamanez y Zoilo Mesa Rodrigues que al no habérseles
encontrado pruebas fueron dados de libertad a las 24 horas. El primer
derecho que arrancamos de las garras de las autoridades como Fede-
racion junto con el juez que estaba ya en contra de la corrupcién y el
abuso, fue el caso de los desayunos escolares lo que el alcalde Amilcar
Morales venia proclamando que en la plaza iba a repartir desayunos a
los escolares con su plata. Toda la Federacién nos organizamos y fuimos
al Cusco para pedir en nombre de la Federacion el presupuesto estatal
de los desayunos, lo que repartimos en todos los centros educativos y
cuando fue el alcalde a recoger la plata ya no estaba (palabras textuales
de Yuder Urrutia).

Después de esos logros llevamos a cabo el primer Concejo de la Fede-
raciéon Distrital en la comunidad de Chonta y acordamos lanzarlo como
candidato a Wilbert Rosas aun sin haberle consultado, posteriormente
los dirigentes de la comunidad y la Federacién Campesina se hizo cargo
para conversar con €l logrando que aceptara. Lo nombran a él porque
todavia los campesinos no estaban bien educados y no tenian confianza
en su propia clase, €l era un personaje en quien los campesinos tenian
confianza, ademds en ese momento Wilbert estaba manejando los fondos
rotatorios del CADEP en todas las comunidades (palabras textuales de
Zoilo Meza).

Los cambios en el modelo de gestién politica se vinculan con la historia
de lucha social en el distrito, asi como la incidencia de procesos de promo-
ci6n del desarrollo desde las ONG. De hecho, Wilber Rosas es elegido alcalde
en 1993 sobre la base del prestigio que tiene por su trabajo de promocién, a
la vez que por su asentamiento como pequefio productor. Mas atris esta el
proceso de organizacién y movilizacién de la Federacién Distrital Campesi-
na de Limatambo. Y en este proceso se combinan los eventos que afectan la
estructura econémica de la zona con actos pequefios que representan desafios
decisivos al poder. Por ejemplo, el quitarle el “monopolio” de la gestién con
el Estado en el caso de los desayunos escolares. Es la organizacién social la
que decide, en una de sus asambleas, en la comunidad de Chonta, lanzar un
candidato para alcalde en representacién de los campesinos de Limatambo.
Pero tiene la sagacidad de no designar a uno de sus dirigentes, sino buscar
una persona con experiencia de gestién y confiable. Fritz Villasante, antrop6-
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logo cusqueiio, recuerda que en algin festival regional de danzas, Limatambo
presenté un montaje en el que a la expulsién del gamonal sucede la llegada
del “ingeniero”: tras la dominacién, el progreso.

Wilber Rosas, al caracterizar los cambios que introduce su gestién, pone
el acento en el cambio en el trato entre autoridad y comuneros:

Habia dos tipos de trato... me trataban los comuneros a mi “de comparie-
ro”, ya no era €l senor, el misti, a quien habria que saJudarle con miedo...
En una ocasién, cuando se hizo una encuesta después del primer periodo
para saber qué era lo que les gustaba del gobierno del concejo comunal
pensando que iban a decir las obras, ellos dijeron lo que mads les gustaba
era el buen trato.

Un testimonio da cuenta de las diversas dimensiones del proceso glo-
bal. La familia Medina (ambos profesores) tiene asentada su residencia en
la escuelita de la comunidad de Sondorf y trabajan en el magisterio desde
hace 12 anos; Isaac tiene 36 anos y Tula 38. Ellos llegaron a Limatambo
adn solteros, como reemplazantes al tnico centro educativo, pero al conse-
guir su plaza en el nuevo centro educativo de la Comunidad de Sondorf se
quedaron y conocieron de cerca la vivencia de la gente de Limatambo. En
el pueblo observaron que las familias conocidas eran abusivas, a cualquiera
que les decia algo le pegaban o lo hacfan guardar en el calabozo y nadie
decia nada. Ese comportamiento no les gustaba y se fueron felices al nuevo
centro de trabajo. Llegé (dice Isaac) aquel dia en que por primera vez la
gente campesina lanzé su candidato al ingeniero Wilbert Rosas, él era un
amigo de todos:

Candidato de los comuneros, los profesores y de la juventud, yo fui uno
de los artifices de esa candidatura, recorri casi a todas las comunidades
junto con los dirigentes de la Federacién Campesina alentando a que
todos los comuneros deben ir a depositar su voto y asi hicieron, ganaron
por casi 2,000 votos y toda la gente saltaba de alegria, se emborrachaban
de alegria y la gente del pueblo no lo queria reconocer al alcalde del
pueblo, por lo que casi todo el primer periodo ha sido alcalde de sélo los
comuneros y la gente de poder ni le hablaba.

El testimonio continta estableciendo una relacion causal entre la “revo-
lucién politica” que implica la eleccién del candidato de “los indios” y la
dinamizacién de diversos aspectos del proceso de desarrollo:
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Pero, este periodo era vital, contundente y arrollador porque recién la
gente del campo entraba al pueblo con frecuencia, el municipio paraba
lleno de campesinos y los mistis decian estos indios creen que el Concejo es su
casa, abi no mds ya paran. Todas las comunidades empezaron a trabajar
sus carreteras, a hacer sus captaciones para su agua potable, la Escuela
campesina de la federacién paraba lleno de delegados campesinos para
capacitarse en actividades productivas; era casi como una revolucién, las
calles del pueblo empezaron a trabajarse para su asfaltado, se ampliaba
el agua potable pero a domicilio lo mismo que la electrificacion y para
las comunidades las gestiones de electrificacién. En mi escuela se notaba
que comenz6 mayor concurrencia de nifos y de padres de familia en las
asambleas, se notaba que la gente se sentia con derechos lo que antes
todos andaban como perseguidos y no asistian a las reuniones de padres
de familia. En los siguientes periodos se ha venido asentando cada vez
mds en cada campana ya se contaba con los votos asegurados.

En contraste con esta historia previa, el proceso electoral municipal del
2002 llama la atencién por su extrema dispersién: compitieron 12 listas,
representando partidos nacionales y regionales, y movimientos locales. De
ellas, cuatro obtuvieron menos de 100 votos y la lista ganadora logré 569
de 2,400 votos vilidos. En 1998 la lista de Wilbert Rosas habia obtenido 909 de
2,158 votos vilidos compitiendo con otras siete listas (de las cuales s6lo dos
obtuvieron mas de 100 votos: Vamos Vecino y Accién Popular). La prolife-
raci6n de listas se ve alentada por la presencia en el proceso de diversos tipos
de candidatos. A primera vista podian diferenciarse las listas de “lugarefnos”
y “forasteros”, es decir, de habitantes permanentes de la localidad y de
migrantes permanentes o estacionarios que regresaban para ser candidatos.
Esta caracteristica, reiterada en diversas localidades en este proceso electoral
—caso de M. Siqueiros en Cusco—, merece ser analizada tanto desde el punto
de vista de los candidatos como de los electores. Contra la imagen de comu-
nidades inmovilizadas en el tiempo y el espacio, las sociedades andinas han
vivido y promovido una alta movilidad de algunos de sus miembros, quizds
en la l6gica de reproducir —en las condiciones de dominacién colonial y
poscolonial- el viejo patrén de control de diversos pisos ecol6gicos. “Trajinan-
tes” y migrantes no son, pues, personajes marginales: les es legitimo aspirar al
poder. Dependeri en buena cuenta del tipo de autoridad que se requiera en la
coyuntura especifica lo que decidira un posible voto por un “retornante”.

Dado que el alcalde que habia promovido la experiencia de democracia
participativa aspiraba a la alcaldia provincial, su movimiento postulaba como



“DE REPENTE LA MISMA COSA VA A SER” & 85

candidato a alcalde al anterior teniente alcalde. Su designacién como candi-
dato habia sido fruto de una historia accidentada y desde un inicio encontré
serias resistencias en la base social de las gestiones anteriores. Esta es una de
las razones de su derrota, a la que se suman una voluntad de renovacién y las
simpatias que generaba quien a la postre seria ganador. Vale la pena sefialar
que tanto en las elecciones presidenciales del 2000 como en las del 2001 en
Limatambo habia ganado Toledo.

De hecho, en la campana se notaron algunos cambios en la forma de
participar en el proceso electoral que podrian atribuirse a los efectos del
modelo de democracia participativa. Por ejemplo, cuando los candidatos
visitaban las comunidades como parte de sus campaiias, solia suceder
que las autoridades comunales convocaban a una suerte de asamblea
para escuchar las propuestas; en otros casos invitaban a que varias listas
hiciesen sus presentaciones una tras otra. Esta es una practica inédita en
la regi6n.

Mas alld de que casi todas las candidaturas expresaban la voluntad de
darle continuidad al modelo participativo, los resultados tendrian incidencia
en la historia posterior de la experiencia. Si bien después de las elecciones
se llevé a cabo la dltima reunién del Concejo Comunal Vecinal en la que se
elaboré el presupuesto participativo para el afio 2003, se hizo sin la partici-
paci6n del alcalde electo.

Lo cierto es que los comuneros expresan una asociaciéon fuerte entre par-
ticipacion voluntaria y desarrollo: “El gran peso de nuestro desarrollo, dicen
los comuneros de Chonta estuvo en la mano de obra, en el aporte voluntario,
aporte solidario que han tenido las comunidades, si no, no hubiéramos tenido
éxitos tampoco.”

Los comuneros de Chonta manifiestan que antes a casi nadie le interesa-
ba las campaiias de los candidatos a la alcaldia, nunca ponian atencién, como
no habia multas no participaban en las elecciones. Los candidatos llegaban
a las comunidades ofreciendo obras, invocando votos, pero jamds se hacia
algo por ellos, generalmente al nuevo alcalde lo elegia la gente que vivia en el
pueblo. Los sindicatos campesinos, por su parte, tenian influencia sélo en las
comunidades donde existian, posteriormente la Federacién incidié un poco,
pero fue mds entre los dirigentes campesinos. La eleccién de Wilbert Rosas
marco la ruptura. Habria que analizar si esta disrupcién del poder local tie-
ne algo que ver con la crisis de legitimidad que atraviesa al Estado peruano
alrededor del golpe del 5 de abril. Para ello puede ser 1til analizar el proceso
politico de la provincia, donde durante varios periodos goberné un alcalde
vinculado a Fujimori.
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Es interesante notar que la incidencia y consolidacién del modelo politico
participativo es diferenciado de acuerdo con factores que van desde la ubica-
cién geogrifica hasta la historia reciente de las comunidades.

Es el caso, por ejemplo, de las comunidades de Chonta, Uratari, Pibil,
Sondorf, Miskiyacu, Huancariri, a diferencia de las comunidades de
Tomaccaya, Pampaconga, que no tienen la capacidad de terminar obras,
tienen dos reservorios de agua potable y no tienen agua potable, no tie-
nen la voluntad de limpiar esos reservorios, no desean hacer siquiera
un reservorio para riego, si se les malogra un tubo del servicio de agua
potable no lo arreglan, lo abandonan, estdn esperando que alguien se los
arregle, sus propios cultivos no estan bien conducidos.

Estas Gltimas son las comunidades mds dispersas y a la vez mds cercanas
a la carretera. En ellas el deterioro de los bienes publicos quizis tenga que
ver, también, con la menor importancia de éstos en la canasta de recursos de
los que dispone cada familia campesina.

Apus aguarunas, apus criollos: democracia en el Cenepa

Se trata de un distrito cuya poblacién es en su mayoria Aguaruna. Con ape-
nas 8,574 habitantes, es considerado un distrito en “pobreza extrema”. En
este caso incluso la categoria “comunidad” resulta ajena. Fue introducida
y adaptada en el contexto del proceso de reforma agraria del gobierno de
Velasco. Y si bien queda su uso, las estructuras sociales responden mis bien a
un patrén de familias ampliadas compartiendo estructuras “politicas” de raiz
étnica. Las' comunidades aguarunas han jugado un papel muy importante
en el proceso de organizacién y lucha por el reconocimiento de los pueblos
amazoénicos. (La Asociacién Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana
(Aidesep)’ se organizé como culminacién de un proceso originado entre estos
pueblos.

Augostina Mayan, joven aguaruna y estudiante de la Universidad de
San Marcos, tuvo a su cargo el trabajo de campo. Ella pertenece a la primera
promocién de ingresantes dentro de las condiciones especiales establecidas en
1999. St bien muchos han abandonado por razones diversas, quienes contindan
viven la tension entre los afanes individuales de progreso, alentados por el man-
dato familiar, y un sentido de “misién” hacia sus comunidades de origen.

‘Pagina de Internet en http://www.aidesep.org.pe
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Su testimonio sitia el trabajo realizado con una visién mds amplia de las
relaciones entre los pueblos amazénicos y el estado criollo:

Fui en busca de mi pueblo Aguaruna en la ceja de la selva para ver de
cerca el acontecimiento de los movimientos politicos por elecciones
municipales y regionales de 2002, y visité algunas de las comunidades,
para observar y poder recoger opiniones acerca de los candidatos que se
estaban postulando al sillén municipal.

A lo largo de la historia, especificamente hablando de los pueblos indige-
nas (Aguaruna), hemos tenido poca participacién en los asuntos politicos,
el problema consiste en que el Estado peruano no dio mayor cabida de
participaciéon por ejemplo en la eleccién de los gobiernos: central, regio-
nal, distrital o local.

Si bien se habla la democracia en el Perti, solo se habla de quienes tienen el
poder y de quienes toman las decisiones, y no importando la participacién
directa de los pueblos, en ese caso, los pueblos indigenas estamos fuera del
margen politico, eso ocurria hablando de aqui como diez anos atrs.

Sin embargo, es notorio que al menos en los espacios muncipales el acceso
de representaciones indigenas se ha ido ampliando. En las elecciones de 1998,
por ejemplo, de las cinco listas que participaban, cuatro se reivindicaban “ama-
zonicas” o “indigenas”. De 1,588 votos vilidos, obtuvieron 1,376 votos (675 la
ganadora) frente a 212 de Vamos Vecino. En las presidenciales del 2000 gana-
ria Somos Pert (con 1,042 votos frente a 340 de Fujimori). Y en las del 2001
Toledo obtuvo 1,439 de los 1,580 votos validos. Se trata de votaciones consis-
tentes que expresan compromisos comunales con las candidaturas ganadoras.

Si remontamos en la historia antigua de nuestros antepasados como en la
actialidad, el problema de la participacién activa en los asuntos politicos
casi es lo mismo; ahora que viene la descentralizacién, la regionalizacién, son
temas nuevos, en la que ni el Estado peruano no tiene experiencia en estos
temnas, peor cuando se trate la regionalizacién y no sabemos de qué manera
participardn los indigenas, si participan como tales o como ciudadanos.

Aun cuando en el caso de Augostina la diferencia entre participacién
“como indigena” y participacién “como ciudadanos” puede ser resultado de
una reflexién mds elaborada, es indudable que atraviesa la vida cotidiana
de estos pueblos: “Actualmente, el papel de los pueblos indigenas en la
participacién ciudadana tampoco es claro, ya que el Estado por tratarnos
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de involucrar simple y llanamente como ciudadanos comun y corriente nos
dan ciertos derechos a la participacién politica mas no hace participar a los
pueblos indigenas en si. Es el problema de hoy.”

Participar “como ciudadanos” equivale a hacerlo a través del voto. Partici-
par “como pueblos” tiene otras dimensiones que s6lo se comprenden si se anali-
zan los mecanismos de legitimidad y ejercicio de la autoridad en las estructuras
tradicionales. No es casual entonces que, ante dificultades significativas para
ejercer el voto (por ejemplo, el enorme costo de movilizarse para llegar a las
sedes de las mesas electorales), se registren cifras significativas de ausentismo.

Establecida la diferencia, pasan a hacerse las conexiones. Augostina
maneja el paradigma del “voto consciente” que subyace a todas las propues-
tas de capacitacion electoral. Frente a €, los mecanismos que vera operar en
el proceso que analiza le parecerdn atipicos:

El problema también es, qué métodos usamos o c6mo procedemos para
elegir a nuestros gobernantes, elegimos por simpatia, por carisma, por
familiar, o es que elegimos por realmente tiene capacidad de gobernar y
dirigir el destino del pais.

En la mayoria de los casos este problema afecta no sélo al pueblo de
Aguaruna sino a todos en general del mundo indigena que cada siglo
estd en constante lucha para poder salir adelante en los asuntos politicos
y otros asuntos que encierra su participacién ciudadana.

La mayorfa de los comuneros votan por familiaridad y también por sim-
patia. Si profundizamos un poco nuestro andlisis, por qué sucede esto, por
qué cuando un candidato es su familiar lo ven como bueno, que puede
llevar a la municipalidad en mejor camino hacia el desarrollo. O porque
habla bien o porque hace regalos, entonces lo ven como el candidato del
pueblo. Por costumbre ellos estdn sujetos por quién votar, y es en eso que
se aparecen los personas manipuladoras y los llevan a votar. Y es por eso
que hasta ahora no se lleva a la prictica la democracia como debe ser.

“La democracia como debe ser”. Es decir, el modelo que deberia regir la
vida prictica; enfrentada a ella la “costumbre”, en la que pesan fuertemente
consideraciones familiares. Sin embargo, la “costumbre” seré reivindicada
como legitimadora de la autoridad mds importante: el apu.

El objetivo principal de este trabajo consiste en analizar el problema de
la toma de decisién en elegir a los gobernantes, identificando qué pro-
blemas encuentran los electores para elegir, saber qué grado de entendi-
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miento hay en los derechos del voto, si es un deber, una obligacién, es
un derecho o es simplemente una cosa que no tiene importancia. Cudnto
involucra esto al problema de nuestro pas.

Antes de analizar el ejercicio del derecho ciudadano al voto, hay que
analizar otras formas de participacién y eleccién, por ejemplo la parti-
cipacién en la eleccién de autoridades tradicionales (gpu). Es interesante
notar que a las autoridades politicas del estado criollo también se las
llama apu.

Este tema es muy importante y podemos diferenciar de esta manera,
en primer lugar, al gp# de la comunidad. Este apu sélo esta interesado en
mejor llevar su pueblo hacia el desarrollo y todo comunero esta sujeto al
reglamento interno de la comunidad que ellos mismos han podido hacer.
Es por eso que en reuniones generales todo el pueblo asiste porque ya
saben que si no van tienen que pagar multa de cualquier forma que ellos
convengan. El interés estd en la misma comunidad porque ellos son los
que se van a beneficiar de sus trabajos en grupo.

Como se ve, al menos en el caso de Augostina, la legitimidad de la auto-
ridad tradicional descansa en una argumentacién bienestarista. En contraste,
la autoridad municipal es percibida como ajena a las demandas comunales:

Pero en caso del apu municipal criollo, ellos tienen poco importancia,
solamente vienen a sufragar con la mentalidad que ellos no van ser bene-
ficiadas por el trabajo que va realizar el gp# municipal, solamente votan
para que el apu se engorde y que viva mejor. Por ejemplo se dice que
porque en su campafa sufrié mucho, porque es humilde, por la pena hay
que votar por éste o aquél. Y es que ellos no tienen suficiente capacidad
para poder analizar un poco sobre la realidad y pensar mas en sus hijos
o mirar hacia el futuro que lo espera su pueblo.

El problema principal que se encontré es que los comuneros no saben abso-
lutamente nada de los derechos electorales, qué son los votos, no saben para
qué eligen a sus autoridades, y esa autoridad qué va a hacer para sus comu-
nidades o su pueblo; ni la autoridad sabe para qué asume el cargo.

En sintesis:

Hay una gran diferencia entre las elecciones de sus apu dentro de su
comunidad que el apu regional, ya que segtn la mayoria de ésta piensan
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y saben que el primero es lo que mds le va a dar mayor beneficiar a
sus comunidades, mientras a la segunda casi no la confian porque no
saben a quiénes le va a dar mayores beneficios, la consecuencia de todo
esto, trae como problema las malas elecciones a sus autoridades, y las
autoridades mismas abusan de su gente porque no saben reclamar sus
derechos.

Hasta aqui la mirada ha estado concentrada en los candidatos y las auto-
ridades. Las referencias a los electores se concentran en una supuesta o real
“ignorancia” de sus derechos: no saben, no los aplican bien, etcétera.

Se observé también que los comuneros no sabian nada si no se cumple
con sus deberes qué es lo que va a pasar con ellos, si tienen alguna sancién
por el incumplimiento de sus deberes.

El derecho al voto no lo aplican muy bien en este caso de Cenepa los comu-
neros que hasta ahora podemos decir que no lo abren bien sus mentalida-
des hacia el futuro del mundo globalizado o sea no entran al contacto, sélo
piensan en su mismo entorno social interaccionindose entre ellos.

El punto mis clave es cuando al momento de sufragar cambian su deci-
sion por el otro candidato, por qué sucede esto, en la mayoria de los casos
uno desde el primero momento sigue a un candidato en todo su campana
y al momento de ir a votar cambia porque le ofrecieron un poco de dinero
o porque cuando sea alcalde le va dar trabajo. Es por esta razén que cam-
bian su decisién, por que le dejan manipular por lo que mis saben.

En un contexto de “ignorancia” son los que “saben” los que terminan
ganando. Qué significa en este caso “saber mds” no queda claro. Quizas sea
simplemente una manera de referir a los que manejan mejor diversos cédigos
culturales.

Ahora bien, en la experiencia de las comunidades aguarunas se
recuerdan otras elecciones en las que la relacién entre el ejercicio de la
autoridad tradicional y la autoridad criolla estaba mis clara: “Si pode-
mos retroceder un poco al pasado podemos decir que los decisiones lo
tomaban en grupos o porque el gpu comunal decia que voten por él, pero
hoy en dia ya poco se ve la prictica de esa clase de sistemas de elegir sus
representantes.”

Algo similar han recogido otras investigaciones y testimonios en rela-
cién con otros espacios amazoénicos. Particularmente relevante fue la deci-
si6n del voto a través de los mecanismos tradicionales entre las comunidades



“DE REPENTE LA MISMA COSA VA A SER” § 91

ashaninkas en las elecciones de 1998. Indudablemente incidieron en ello
las demandas de cohesion que resultaban de la experiencia reciente de la
violencia.

De hecho las elecciones del 2002 expresaron una mayor dispersién. La
lista ganadora (Frente por el Desarrollo de Condorcanqui) obtuvo 724 de
1,911 votos vilidos, habiéndose presentado siete listas al proceso.

Si bien ya no es la autoridad tradicional la que decidira por quién votar,
los mecanismos tradicionales siguen siendo decisivos: “Mi andlisis sobre este
tema es que en la amazonia peruana la mayoria vota por familiaridad y por
simpatia. En la mayoria de los casos, sucede que es la familia la que hace su
campafa. Y por tanto la autoridad se va a ejercer en favor de la familia. O
en todo caso es por la simpatia por el amigo, no interesa tanto su verdadera
propuesta electoral.”

El didlogo con la investigadora permite concluir que el proceso electoral
si copé los “espacios ptblicos” de la vida comunal. Se conversaba con fre-
cuencia del asunto. En particular estaban interesados en conocer la opinién
de la investigadora, estudiante sanmarquina, dado que forma parte de un
grupo particularmente apreciado: los jovenes estudiantes residentes en Lima.
En los dltimos dias la campana y las contracampafias se expresaron en una
serie de rumores que incluian aspectos modernos y tradicionales (por ejem-
plo, vinculaciones entre algunos candidatos y brujos).

Tenia importancia la calificacién étnica de los candidatos. Si bien todos
eran aguarunas, la diferencia la establecia si era “puro” o “mezcla”. Esto ilti-
mo no se refiere al mestizaje en su sentido habitual, sino a lazos familiares
con otros grupos étnicos amazonicos. Parece ser que esto es mds relevante
que la residencia o no en la zona, dado que también se presentaba el caso
de listas de “afuerinos”. Los mismos estudiantes expresan tener intenciones
electorales a futuro.

En general no se esperaba mucho de las elecciones, pero es frecuente la
idea de “darle la oportunidad” a gente nueva o —como sefiala el informe escri-
to— a quienes no tienen muchos recursos. Es muy interesante la descripcién
oral que la investigadora ha hecho de tres de los candidatos que se le acerca-
ron a pedirle apoyo, asi como de los pros y contras de cada uno de ellos en
relacién con la poblacién. Por otro lado, las evaluaciones de los resultados que
Augostina recogi6 de los candidatos son discursos que articulan elementos
“modernos” y “tradicionales”.

Dado que se trata del distrito mas alejado de la “modernidad politica”,
vale la pena sefalar que, a pesar de las limitaciones senaladas, el voto no dejé
de tener algunos rasgos “sofisticados”. Aqui, como en los demds distritos en
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los cuales se desarrolla la investigacién se confirma una significativa dife-
rencia entre las votaciones distritales, provinciales y regionales. Es decir, un
porcentaje significativo de personas han votado por diversas listas sea que se
tratase de la eleccién regional, de la provincial o de la distrital. Indudable-
mente el analisis de estas diferencias lleva a las distintas valoraciones que los
individuos tienen de los diversos espacios en juego y por tanto a los diferentes
tipos de autoridad requeridos para cada uno de ellos.

A modo de conclusién
La heterogeneidad como desafio a la cultura de derechos

¢Qué es una “cultura de derechos”? Los derechos humanos son relaciones
entre sujetos. Entre quienes los poseen y los reivindican, por un lado, y quie-
nes los reconocen y respetan, por otro. Las posiciones son intercambiables:
el detenido injustamente y el policia o juez, pueden invertir los papeles en la
escena siguiente si se trata de un médico y su paciente.

No son las tGnicas relaciones posibles entre los sujetos, pero pueden deve-
nir en relaciones modelo, es decir normativas para otras esferas de la vida.
Se puede pensar la vida social como un conjunto de relaciones basadas en el
ejercicio o reclamo de derechos y el respeto o adjudicacién de los mismos.
Pero también puede pensarse la vida social como relaciones de intercambio
mediadas por un sistema de mercado. O simplemente como un conjunto de
relaciones de dominacién/subordinacién.

La posibilidad de los derechos estd vinculada a nociones bésicas de
igualdad y autonomia (libertad). Sin embargo, estas nociones se pueden
presentar de diversas formas: es unilateral pensar que los tnicos sujetos
posibles de una relacién de derechos son los individuos. Hay derechos que
s6lo pueden entenderse como derechos colectivos e incluso como derechos
hoy llamados difusos. La igualdad y la autonomia no son naturales, son
productos sociales, el resultado de procesos complejos de identificacién y
reconocimiento. Por lo general resulta de luchas, de rupturas con situaciones
de “humillacién”.

Una idea-fuerza del trabajo de promocién de los derechos humanos en
el Pert en los dltimos afos ha sido el reconocer que la mejor pedagogia de
los derechos humanos en una sociedad con fuertes tradiciones comunitaris-
tas es aquella que insiste en la integralidad de los mismos y, en particular,
pone énfasis en los derechos econémicos, sociales y culturales (DESC). Esto
no significa subvalorar la importancia de los derechos civiles y politicos,
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por el contrario, los valora como instrumentos indispensables para alcanzar
bienestar y desarrollo.*

Desde esta 6ptica, la vigencia de los derechos se cruza con el conjunto de
las politicas publicas —y no sélo aquellas que habitualmente se relacionan con
los derechos. Por ejemplo, las politicas sociales y en particular las llamadas
politicas de lucha contra la pobreza tienen una incidencia central en la cons-
truccion o no de una “cultura de derechos”.

En las primeras pdginas de este informe se hizo referencia a una manera
de entender el discurso de derechos como “...un discurso normativo, que
conlleva comportamientos propios y de los otros, que se apoya en la perte-
nencia a una determinada comunidad y permite el legitimo acceso a bienes,
recursos y relaciones bdsicos para el logro de bienestar”.

En una sociedad heterogénea, este discurso disputa su legitimidad con
otros. No sélo en los espacios publicos, particularmente en el terreno de la
politica, sino también en los procesos de deliberacién a través de los cuales
los sujetos construyen sus decisiones individuales. La investigacién desarro-
llada permite afirmar que la adopcién de €ste u otro discurso estratégico
serd decidida en funcién de un cilculo complejo. No sélo los factores éti-
co-culturales tienen incidencia en él. También, y de manera importante, las
consideraciones en torno a las relaciones de poder con los interlocutores de
la accién social.

Frente al Estado nacional se puede utilizar una argumentacion, y pre-
sentar un determinado comportamiento acorde con ella, diferente a la que se
utilizaria frente a autoridades locales, mas atn si éstas fundan su legitimi-
dad en consideraciones diferentes a la del Estado (relaciones étnicas o lazos
familiares, por ejemplo). De alguna manera esto se ha expresado en diversas
opciones en el momento de votar, sea por autoridades nacionales, regionales
o locales.

En relacién con esto se abren varios posibles temas de investigacién. En
primer lugar, los “usos” del discurso de derechos en diferentes contextos. El
enorme material recogido y analizado por la Comisién de la Verdad permi-
tird contrastar los usos dados en las tltimas décadas, asi como comparar éste
con los otros discursos vigentes en la sociedad peruana contemporéinea: el
de la dominacidén-autoridad, el utilitarista, etcétera. El andlisis de los “usos”
no puede desligarse del estudio de los conflictos por la legitimidad entre los

*En sus diversos trabajos sobre la cindadania en el Perd, Sinesio Lépez ha desarrollado la tesis de que
en nuestro pais la “ciudadania social” ha ido por delante de la “ciudadania politica”. Desde otra perspectiva
—mis bien critica de las versiones liberales de la democracia~ Carlos Franco ha insistido en la preeminencia
de las consideraciones en torno al bienestar sobre las consideraciones en cuanto a los derechos en su versién
“minimalista”.
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distintos discursos y las pricticas que alimentan, en varios escenarios —locales
y regionales, nacionales—, en diversas esferas de la vida.

Justicia, desigualdad: los derechos como reclamos bdsicos

El tema de los derechos nos lleva al de la justicia. Se ha extendido el uso de la
terminologia propuesta por John Rawls para construir una teoria de la justi-
cia. Parte de la misma es la referencia a una “posicién originaria” en la cual los
sujetos ideales deciden en torno a sus arreglos institucionales prescindiendo
de la ubicacién que tendrin en ellos. Se ha llamado poco la atencién en torno
al hecho que tales sujetos comparten la idea de que sea cual sea el arreglo
éste significard una desigual distribucién de recursos, accesos, etcétera. Y
por tanto el arreglo debera incluir protecciones y garantias frente a las con-
secuencias de la desigualdad fictica. Tales protecciones son los derechos. Se
puede discutir si esto es intrinseco a cualquier arreglo social o contingente
a la sociedad de la economia de mercado, pero en todo caso es el punto de
partida histérico de la teoria de los derechos, tal como puede comprobarse al
recordar que la teoria clasica de los derechos surge para limitar el poder del
Estado absolutista, y que las diversas ampliaciones de los mismos han Estado
vinculadas a demandas sociales de justicia.

Una historia social de los derechos civiles y politicos confirmaria la idea
de que éstos se han desarrollado como instrumentos para el logro de bienes-
tar, al punto que son considerados hoy, mayoritariamente, como componen-
tes del mismo. Una visién como ésta permite entender, también, las regre-
siones y colapsos en los regimenes de derecho. Esto vale para los origenes
de la modernidad pero también para algunos episodios de nuestra historia
reciente. Los autoritarismos suelen legitimarse apelando a experiencias his-
toricas en las que el entrampamiento del régimen politico de derechos afecta
seriamente el bienestar de la sociedad.

Podria decirse que la extension del derecho al voto es la expansién de la
posibilidad de contrapesar las desigualdades del mercado. De alli la aversion
inicial de los liberales al voto universal y los sistemiticos esfuerzos de las tltimas
décadas por reducir los efectos de la democracia sobre la politica econémica.
No es casual que sean cada vez mds conflictivas las demandas de la representa-
cién, por un lado, y las demandas de la expansion del mercado, por otro.

Si pasamos al terreno concreto de nuestra sociedad, la “posicién origina-
ria” en la que aparece la demanda de derechos —en su sentido moderno— es
la de una desigualdad fictica legitimada en discursos que apelan a factores
suprahistéricos (vision jerarquica de la sociedad, racismo, etcétera), discursos
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que sobreviven como reglas de interaccién social. La ausencia de arreglos
institucionales que visibilicen relaciones de igualdad y que sean un factor de
legitimacién de ésta, hace que esté muy extendida la visién de la sociedad
como intrinsecamente injusta: no sélo en tanto ocurren eventos 1njustos, €s
decir que violan determinadas normas, sino también sobre la existencia de un
orden normativamente injusto: “Justicia no hay en el mundo”, como canta una
muliza; “no hay ni habra nunca justicia”, como se escucha con frecuencia.

Esto ya lo habia constatado una encuesta desarrollada por IMASEN hace
algunos afios. En primer lugar, el anilisis contrastaba la “idea arraigada y
extendida que todos somos sujetos de derechos” con “la desigual distribu-
cién de la justicia, la precariedad normativa y la ausencia de autoridad”. No
aparecia, con la intensidad que podria esperarse entre los mis pobres, un
discurso en torno a los derechos sociales vulnerados. S1 la afirmacién de que
las condiciones no son iguales para pobres y ricos en la competencia por el
éxito en la vida. Resaltaba, en segundo lugar, una proximidad entre la proble-
matica de los derechos ciudadanos y la demanda de orden. Esto desemboca
en una reflexién amarga en torno a la experiencia mis frecuente del “orden
vigente”, signada por el abuso: “todos se saben sospechosos”, “La experiencia
ha ensenado que todos pueden ser culpables si no son parte del mundo de las
influencias, la ley y el orden”.

Esta percepcidn, heredada del desmoronamiento sin remplazo del orden
patrimonial, empata con las criticas modernas del caracter formal y abstracto
de la justicia en la sociedad burguesa. De aqui se deriva una visién “cons-
pirativa” de la institucionalidad politica en la cual la nocién de justicia estd
ausente. Frente a ella se apela, en algunos casos, a un discurso de derechos
entendidos como salvaguardas, salvoconductos, garantias minimas. Asi como
en otros casos se puede apelar a la l6gica tradicional de “proteccién” por
“lealtad”, tal como sucedi6 en miltiples episodios de la reciente guerra inter-
na. Fl problema es que en este marco, el discurso de derechos tiene escasas
posibilidades de transformarse en cultura y menos atin de institucionalizarse.
Quedari como un “recurso de dltima instancia”, en tanto en la vida cotidiana
se siguen utilizando otros recursos estratégicos.

Quizis una de las grandes limitaciones de los diversos procesos de refor-
ma del sistema de justicia en el Pert es que carecieron de una aproximacién
a las percepciones y demandas de la sociedad en torno a la “justicia”. <Qué
se entiende por ésta en los diversos contextos culturales peruanos? En tanto
no se comprenda esto se continuarin sucediendo reformas fallidas basadas
en el transplante de instituciones que funcionan porque estin enraizadas en
creencias y costumbres que no necesariamente compartimos.
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Los discursos de la desigualdad también tienen expresiones paternalistas:
desde la propuesta de “las dos repiblicas” hasta el indigenismo romaéntico y
sus expresiones descriptivas y normativas. Algunas discusiones recientes en
el marco de los trabajos de la Comisién de la Verdad y Reconciliaciéon han
puesto de manifiesto la pervivencia de estas versiones.

Subyace en la politica peruana un diagnoéstico del pais que bloquea la
idea de ciudadania, democratizacién y cultura de derechos. Basta examinar
los discursos dominantes en el proceso reciente de guerra interna. Subversi-
vos y contrasubversivos se apoyaban, en la guerra y en la posguerra, en un
diagnéstico de la sociedad peruana que valoraba como rasgos decisivos su
fragilidad institucional, la ausencia de mediaciones, débiles subjetividades.
En Sendero el diagnéstico se encriptaba tras el rétulo “pais semifeudal”, es
decir premoderno, sin sociedad civil ni esfera publica diferenciada. En sus
adversarios mds destacados subyacia el estereotipo, repetido a lo largo de la
historia republicana, de un pais desintegrado, caético y proclive al autorita-
rismo, cuya unidad depende exclusivamente de algunas “instituciones tute-
lares”: la iglesia y el ejército, sobre todo el ejército.

Como toda imagen de la sociedad, ésta también es “intencionada”, es
decir se construye desde un punto de vista que pretende legitimarse y perpe-
tuarse. Ante la imposibilidad de acometer el desafio de fundar una repiblica
de iguales —la “cuadratura del circulo” segtin Hipélito Unanue-, los que
detentan el poder o lo pretenden suelen ahorrarse el camino de construir una
legitimidad basada en el consenso, y apuestan a diversos mecanismos propios
del poder despético. La administracién de las diferencias de los dominados,
en tiempos de paz; su exacerbacién sin limite, en tiempos de turbulencias.

La precariedad de nuestros procesos de modernizacién econémica, social
y cultural, ha hecho dificil quebrar esta légica reiterada en nuestra historia
politica. El peso de las fracturas y desigualdades, de las relaciones de depen-
dencia y dominacién, de la miseria y el clientelaje, ha terminado por impo-
nerse repetidas veces sobre los procesos de democratizacién.

Por uno u otro camino se llega a la manida tesis de la ingobernabilidad
de los peruanos y las propuestas de gobernabilidad tutelada. Propuestas que
a su vez son funcionales a los procesos de modernizacién “desde arriba”. En
los 1ltimos afios, el discurso de la gobernabilidad se ha adoptado de mane-
ra generalizada como marco de referencia de los programas de promocién
del desarrollo y la democracia. Los desencuentros entre sus productos mis
importantes —las mesas de concertacién, por ejemplo- y los precarios escena-
rios politicos locales, asi como con la politica nacional, reclaman un examen
critico del discurso y sus realizaciones.
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{Compartimos los peruanos a inicios del siglo XXI al menos algunos rasgos
en las visiones que tenemos de nuestro pais?, <cuéles son éstos?, donde se
ubican hoy las grandes diferencias entre las visiones o previsiones vigentes?,
dcudles son las consecuencias pricticas de estas similitudes y diferencias?

Si asumimos que los “derechos” pueden ser entendidos como reclamos,
garantias, protecciones, inmunidades o poderes, <cual de estos significados es
el mas recurrente en la experiencia reciente de los peruanos? Probablemente
tendriamos que responder sefialando hacia “reclamos” (incluso en su versién
minima de “sdplicas”) y “protecciones”. Es decir, tendremos que privilegiar
la versién minimalista y defensiva de los derechos. Y esto iria de la mano
con la generalizada aceptacién de una visién del orden politico-juridico
como intrinsecamente injusto. Lo cual lleva a que el discurso estratégico de
derechos tenga que ser manejado junto a otros discursos estratégicos. De alli
que se pueda pasar de “ciudadano-sujeto-de-derechos” a “pobre-carenciado-
necesitado-de-ayuda, sin dificultad. Oscilacién frecuente en una sociedad
marcada por la fragilidad de sus arreglos institucionales, las practicas estra-
tégicas adaptativas y la heterogeneidad ética y cultural.

{Es posible modificar este “mapa mental” de los sujetos sin modificacio-
nes en las estructuras con las que cotidianamente se confrontan? De ser asi,
{cudles podrian ser las estrategias mas eficaces para lograr cambios significa-
tivos? Si bien la respuesta a esta pregunta va mds alld de los marcos de esta
investigacién, podria aportarse la idea de que en la historia de las comunida-
des hay un repertorio de eventos en los que la afirmacién de derechos esta
asociada con efectivos logros de bienestar. Y que estos eventos incluyeron
modificaciones sustantivas de las relaciones de poder local y regional. Por
otro lado, aunque escasas, existen oportunidades para legitimar una légica
de derechos como la opcién mis eficaz en el logro de resultados en la vida
social. Teéricamente la expansién del mercado deberia cumplir este papel,
asi como la incorporacién de las sociedades locales en sisternas mds amplios.
No es asi, no sélo por la precariedad de los procesos mencionados, sino por
el control que los poderes tradicionales tienen de los mismos. En ese sentido,
incrementar las posibilidades de accesos directos de los excluidos contribuira
a crear mejores condiciones para una ética moderna de derechos.

Derechos y bienestar:
la legitimidad de una cultura de derechos

No es necesario traer a colacién un detallado anilisis de la historia del mundo
moderno para reiterar la tesis de que si el discurso de derechos no se legitima
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como estrategia eficaz para logros de bienestar se vuelve superfluo. Por ello
es impensable mantener como vias paralelas los programas y acciones del
ambito de la educacién ciudadana y los programas de desarrollo. Si bien
se ha avanzado en la construccién de un marco teérico que articula ambos
aspectos, son pocos los instrumentos que se tienen para el trabajo concreto.
Y el asunto se complejiza si se asume que ninguna perspectiva nueva avan-
zard sin tomar en serio las matrices ético-culturales realmente existentes.
No es posible preguntarse por los derechos en una sociedad sin hacerlo
también por las nociones de bienestar. <Qué nocién o nociones de bienestar
atraviesan la sociedad peruana?, {se pueden identificar todas con “progreso”
o “desarrollo”?, écémo se ubican en dichas nociones los “derechos”? No se
trata de proponer una visién normativa que los incluya porque asi “debe
ser”. M4s bien se trata de construir una visién “deseable” que los incluya en
tanto derivan directamente de la nocidon central —sea cual sea ésta: bienestar,
progreso, desarrollo.

En este terreno es necesario hacer un analisis mas fino de algunas expe-
riencias de participacion restringida pero eficaz que fueron propias de los
primeros afios del fujimorismo y que quedan, junto con las consideraciones
sobre seguridad, como uno de los argumentos a favor de un balance positi-
vo de esos anos en muchos sectores populares, en particular la experiencia
de los CLAS en salud y de los nicleos ejecutores de diversas inversiones. Y
contrastarlas con las experiencias recientes de participacién en procesos de
planificacién estratégica en torno a las Mesas de Lucha contra la Pobreza.

Una “cultura de derechos” se construye en el contexto de las tradiciones
y desafios de una sociedad dada. Y si en las sociedades liberales de tradicion
individualista la puerta de entrada a la construccién de tal “cultura de dere-
chos” es el generalizado reconocimiento del individuo auténomo, en socie-
dades como la nuestra, marcadas por la heterogeneidad cultural, el proceso
debera encontrar sus fundamentos en las diversas experiencias histdricas y
formas de vida cuya precaria articulacién define al Per. El trabajo de Sinesio
Lépez (1997), Ciudadanos reales e imaginarios, resume bastante bien este pro-
ceso relacionando las estrategias de construccién ciudadana con las matrices
culturales presentes en el pais. La conclusion es clara: en nuestra experiencia
la ciudadania social ha precedido a la ciudadania politica. La vivencia de los
“derechos” ha estado vinculada antes que al voto y a las libertades individua-
les, a la conquista de condiciones de trabajo y vida dignas.

Esto lleva al tema de los derechos colectivos y sus relaciones con los dere-
chos individuales. En los tltimos afios se han propuesto diversas posibilida-
des de compatibilizarlos, tras varias décadas en las que el pensamiento poli-
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tico liberal negaba la posibilidad misma de “derechos colectivos”. En paises
como el nuestro el asunto es crucial, dadas las urgencias que presionan por la
provisién de derechos y los crecientes conflictos entre diversos derechos.

Una de las preguntas planteadas en las entrevistas que sirven de base
a estas reflexiones apuntaba a descifrar las prioridades que los individuos
establecian entre sus derechos y otras consideraciones (seguridad, eficacia,
cohesién social, por ejemplo), asi como dentro de los derechos. No hay una
respuesta univoca. Lo que si se puede afirmar es que en una vida cotidiana
marcada por la pobreza y la inseguridad estas opciones son problemas comu-
nes que habitualmente se resuelven en contra de los derechos en general.
Quizas la excepcién la marque el reclamo por la educacién, muchas veces
llamado el primer derecho social. Incluso las carencias y limitaciones en el
acceso a otros derechos se suele vincular con deficiencias educativas. Asi
sucede, por ejemplo, con el derecho al voto. Lo peculiar de muchas de las
experiencias aqui analizadas es que la visién y ejercicio del derecho estd atra-
vesada por la tensién entre progreso individual y progreso comunal, entre
cumplimiento del mandato generacional familiar y una misién “concienti-
zadora” que deriva de una suerte de obligacién hacia la comunidad que hizo
posible que el individuo accediese a la educacién.

Voto, participacion y sistemas politicos

En cuanto al derecho politico a elegir y ser elegido, la investigacién nos deja
no sélo una visién mas compleja de su comprension y ejercicio en la sociedad
peruana, sino algunas preguntas que apuntan a comprender mejor los siste-
mas politicos en los cuales se ejerce este derecho.

El derecho a elegir y ser elegido reposa sobre un derecho mas simple
y universal: el derecho a participar en las decisiones sociales. El voto
vincula este derecho a participar con un sistema politico basado en la
representacion.

La representacién no es exclusiva de la modernidad. Las cortes no eran
sino mecanismos de representacion. A finales de la Edad Media, el prin-
cipio de representacion territorial dio paso al principio de representacion
estamental. Sélo en Inglaterra se mantuvo la representacion territorial. La
Revolucién francesa produjo un cambio fundamental en la concepcion de
representacion: la unidad bdsica ya no fue la familia, la propiedad o la corpo-
racion sino e/ ciudadano individual y la representacién, en vez de encauzarse
por cuerpos funcionales aislados, se canalizé por medio de una asamblea
nacional unificada de legisladores.



100 ¢ EDUARDO CACERES VALDIVIA

Dado que la representacién se ejercia a través del voto, éste se fue
ampliando en la medida que nuevos sujetos sociales presionaban por su
inclusién en el sistema politico. De un voto restringido a los jefes de familia,
los propietarios, los instruidos, pasamos a un régimen cada vez més universal.
Pero seria una ilusién creer que en este proceso se han disuelto las relaciones
sociales y tradiciones en las cuales los individuos elaboran y actualizan sus
decisiones. De hecho, los sistemas electorales vigentes en el mundo asumen
que estos factores continiian existiendo y deben ser tomados en cuenta. De
alli la cuidadosa geografia electoral que establece distritos en funcién de que
determinados grupos tengan una representacion asegurada; de alli la peculiar
aritmética electoral que establece ponderaciones diferenciadas segiin regio-
nes o grupos sociales, asi como cuotas para determinados grupos.

Si bien a primera vista nuestro sisterna electoral es mds simple y por tan-
to menos justo, es probable que las percepciones y pricticas contrapesen esta
carencia a través de mecanismos que permitan una representacion efectiva
ante el poder. Dadas las enormes dificultades para representaciones compac-
tas queda el recurso a establecer pactos que se agregan en cada nivel de la
pirdmide del poder y que establecen conexiones directas con el poder central.
Por otro lado, pareciera que los ciudadanos han incorporado en sus percep-
ciones las diferencias entre los diversos peldafos del poder y, por tanto, las
distintas caracteristicas requeridas para ejercer representacién en cada nivel.
A todo ello se suma una pregunta fundamental: <de qué se trata?, <de tener
gestores, negociadores, tramitadores? Diversas respuestas generan diferentes
demandas de representacion.

La idea de que el desarrollo de los sistemas politicos representativos
modernos disolveria las corporaciones y dejaria a individuos auténomos
ejerciendo racionalmente sus decisiones ciudadanas ha sido y es una ilusion.
Partidos, grupos de presion, lobbies, expresan una realidad mucho mas com-
pleja. Y es en el conjunto de esa realidad que los ciudadanos han de ejercer
su derecho a la participacién y al voto. Representacion y voto tienen una his-
toria que acompana las transformaciones del Estado moderno, pero que a su
vez absorbe, reformula o se mimetiza en formas de representaciéon y decisiéon
“tradicionales”. Si se tratara de pensar graficamente el asunto, podria decirse
que las practicas e instituciones de la representacion y el voto universal secreto
se sobreponen a précticas e instituciones tradicionales dando paso a una tela
policroma en la cual las intensidades de una u otra deciden los tonos finales.

Si a esto sumamos los efectos de diversos procesos contemporaneos (crisis
de legitimidad de las instituciones politicas, invisibilizacién de los poderes
facticos, caricter medidtico de las campaiias electorales) tenemos un esce-
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nario harto complejo. Por otro lado, la revitalizacién de algunas formas
comunitarias permite reencontrar otras maneras de ejercicio del derecho a la
participacién. En estas condiciones, <¢qué significa votar? Mas atin, <qué lugar
ocupan las instituciones para las cuales se vota en relacién con el conjunto de
instituciones que conforman los sistemas politicos realmente existentes en el
pais, en cada regién?

Este es un tema que requiere mayor investigacién. Construir “mapas del
poder” en escenarios locales y regionales, descifrando las légicas que sub-
yacen a los diversos protagonistas y las interacciones que se producen entre
ellos. Reconstruir los procesos a través de los cuales diversas institucionalida-
des se van sobreponiendo, conviviendo y redefiniéndose. Y en este marco ver
cémo inciden los procesos de desarrollo asi como las instituciones que dicen
promoverlos. Mds atin: se requiere redefinir los mapas de los escenarios locales.
Las sociedades locales no se agotan en los limites fisicos del territorio que
ocupa la comunidad en cuestién. Incluyen a quienes han salido a conquistar
espacios en otros “pisos ecolégicos” y que siguen vinculados a la comunidad
no sélo a través de remesas de dinero sino también del manejo de canales de
movilidad social, vinculos con diversas esferas del poder e, incluso, con la
economia global. Normalmente estos actores no son tomados en cuenta ni en
las propuestas de desarrollo ni en los procesos de construccién democratica.
Sin embargo, su incidencia real es notable.

Los procesos electorales son eventos sociales cuya comprension sélo es
posible dentro de las estructuras significativas mas amplias que los sujetos
asumen. El proceso electoral agrega un conjunto de eventos —individuales y
sociales— que si bien configuran un significado global, no disuelven su signi-
ficado e impacto posterior. Un triunfo aluvional puede haber sintetizado una
cantidad de procesos y decisiones tan amplios como contradictorios. Y puede
abrir un proceso de fracturas y conflictos al dia siguiente del inicio del nuevo
gobierno. Un ejercicio en esta perspectiva podria ser analizar el proceso poli-
tico y social en los dos primeros afos del gobierno de Alejandro ‘Toledo.

Cada decisién individual de voto tiene una racionalidad especifica y
se agrega o subsume en otras mas amplias, explicitamente compartidas en
algunos casos, implicitas en otros. Cuanto mayor es la distancia entre las
racionalidades especificas y la racionalidad global de la representacién que
emerge del voto, mayor es la posibilidad de crisis y fractura en la accién social
posterior de los sujetos involucrados.

{Se trata de un voto que establece una relacion participativa (estable,
por tanto)?, <o de un voto delegativo? Entre estas dos variantes seria posible
indentificar una serie de opciones mixtas. ¢<Hasta qué punto el incremento de
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la participacién electoral expresa un efectivo desarrollo de la ciudadania o se
trata del incremento de pricticas “adaptativas”?, chasta qué punto las carac-
teristicas de las culturas politicas locales —incluyendo los niveles de ejercicio
ciudadano mas amplio— son oportunidades o amenazas para la expansién de
una cultura de derechos asi como para los procesos de desarrollo?

Esto nos lleva al tema del estado de la cultura de derechos en la socie-
dad peruana contemporinea. Es indudable que se han producido avances.
Pero el signo dominante sigue siendo el de un sentido comin que asume los
derechos como reclamos minimos frente a un orden intrinsecamente injusto.
No deberia ser dificil pasar a afirmar en la vida cotidiana y las instituciones
una nocién de derechos como garantias universales. Esto, sin embargo, entra
en conflicto con uno de los rasgos mids antiguos y “eficaces” del poder en el
Pert: el uso de las ambigiiedades del sistema para legitimar la funcién arbi-
tral del gobernante.

Queda como leccién que solo si se validan como eficaces en el logro
de bienestar, los derechos pasaran a ser reivindicados, primero, y asumidos
como valores fundamentales en la vida social y politica. La historia reciente
demuestra que los avances juridicos y politicos sélo se consolidan si reposan
sobre consensos éticos y culturales que se construyen a partir de experiencias
compartidas. En los préximos meses, la presentaciéon y debate de los trabajos
de la Comisi6n de la Verdad y Reconciliacién permitiran verificar hasta qué
punto estamos dispuestos a avanzar los peruanos.
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Capitulo 3

Experiencias de exigibilidad de los derechos
econdémicos, sociales y culturales en México
desde organizaciones de la sociedad civil

Areli Sandoval Teran*
Introduccién

EL PRESENTE TRABAJO es un documento de recuento y valoracién de accio-
nes de exigibilidad politica de los derechos humanos econémicos, sociales y
culturales (DESC) impulsadas por organizaciones de la sociedad civil mexi-
cana, que tienen como marco de referencia las obligaciones del Estado en la
materia. Algunas de estas acciones de exigibilidad se desarrollaron después
de un proceso de control social o de monitoreo y seguimiento de politicas
publicas por parte de organizaciones civiles, y han llegado a influir en pro-
cesos de rendicion de cuentas del Estado mexicano en los 4mbitos nacional e
internacional.

Hablar de experiencias de exigibilidad de los DESC es hablar de acciones
de promocién y defensa de estos derechos humanos con miras a su plena
realizacién. Como la base y el fundamento de toda iniciativa de exigibilidad
es la comprensién del contenido esencial de cada derecho econémico, social
y cultural, asi como de las obligaciones del Estado respectivas, en este trabajo
se abordardn las siguientes cuestiones:

* Qué son y cudles son los derechos econémicos, sociales y culturales.

* Cémo se han colocado los DESC en la agenda de las organizaciones de
la sociedad civil.

* Qué es la exigibilidad y qué implican la exigibilidad politica y la
juridica.
—Los fundamentos para la exigibilidad de los DESC.
—Contenido esencial de cada derecho.

* Obligaciones del Estado en materia de DESC (generales y especificas).

* Experiencias de exigibilidad politica de los DESC desde organizaciones
de la sociedad civil mexicana y lecciones aprendidas.

* Desafios en materia de exigibilidad de los DESC.

* Programa Diplomacia Ciudadana, bEcA Equipo Pueblo, A.C., ciudad de México, México.
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Qué son los DESC

Los derechos econémicos, sociales y culturales (DESC) son aquellos dere-
chos humanos que posibilitan a la persona y a su familia gozar de un nivel
de vida adecuado (Sandoval, 2001). De acuerdo con diversas observacio-
nes generales del Comité de DESC (CDESC) —6rgano de las Naciones Uni-
das que vigila la aplicacién del PIDESC por los estados parte y autoridad
en materia de interpretaciéon del pacto— el término “adecuado” implica el
respeto a los aspectos de diversidad cultural, geogrifica, medio ambien-
tal, etcétera, lo que en tultima instancia garantiza la universalidad de los
derechos.

Como todos los derechos humanos, los DESC no surgen o emergen de los
instrumentos juridicos en los que se han ido consagrando a lo largo de la his-
toria, sino que son inherentes a nuestra dignidad como personas; asimismo,
son universales, inalienables, indivisibles e interdependientes.

De acuerdo con el articulo 25 de la Declaracién Universal de Derechos
Humanos (1948):

Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi
como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacién, el
vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios;
tiene asimismo el derecho a los seguros en caso de desempleo, enferme-
dad, invalidez, viudez, vejez y otros casos de pérdida de sus medios de
subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad.

En este sentido, el derecho a un nivel de vida adecuado puede conside-
rarse el derecho marco de los DESC.

En sintesis, los derechos humanos econémicos, sociales y culturales estin
relacionados directamente con aquellas condiciones fundamentales para la
satisfaccion de nuestras necesidades basicas. Tales condiciones fundamen-
tales “son un bien comiin, un bien piblico” (Klein y De Gaay, 1999: 50) y
contribuyen a la plena realizacién del ser humano conforme a su dignidad
inherente, entonces tienen la dimensién de derechos humanos.

Histéricamente, son las luchas sociales reivindicatorias las que han
posibilitado el reconocimiento mundial de los derechos humanos, asi
como su consagracién en instrumentos juridicos nacionales, regionales
e internacionales y la construccién de mecanismos de proteccién de los
mismos. El derecho internacional de los derechos humanos se ha elabo-
rado “para amparar toda la gama de derechos humanos que es preciso
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hacer efectivos para que las personas puedan vivir una vida plena, libre,
segura y sana’.!

Los instrumentos principales que reconocen, enuncian y definen en
términos generales estos derechos son la Declaracién Universal de Dere-
chos Humanos,” el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales, y
Culturales,’ la Convencién Americana sobre Derechos Humanos* y el Proto-
colo de San Salvador.’ Todos estos instrumentos internacionales y regionales
sefalan principios, criterios, contenidos y obligaciones de caricter universal
que pueden y deben resignificarse social y culturalmente en cada pais, siempre
buscando el estindar mas alto de proteccién de los derechos humanos.

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(PIDESC) es uno de los instrumentos m4s importantes del marco juridico interna-
cional para la proteccién de los DESC. Los derechos que consagra el PIDESC son:
el derecho a la libre determinacién (art. lo.), el derecho al trabajo (art. 60.), el
derecho a condiciones equitativas y satisfactorias de trabajo (art. 70.), el derecho
de sindicacion, libertad sindical y huelga (art. 80.), el derecho a la seguridad social
(art. 90.), el derecho de proteccién y asistencia a la familia (art. 10), el derecho a la
vivienda (art. 11), el derecho a la alimentacién (art. 11), el derecho a la salud (art.
12), el derecho a la educacién (arts. 13 y 14), y los derechos culturales (art. 15).

Con base en el contexto histérico en el que fue surgiendo el reconocimien-
to social y formal de los diversos derechos se construy6 una clasificacién un
tanto rigida de los derechos humanos por generaciones, en la que los DESC aparecen
como derechos de segunda generacion. Esta “segunda generacién” de derechos se rela-
ciona con las demandas obreras y las ideas socialistas del siglo XIX y con las luchas
sociales de la primera mitad del siglo XX, como la Revolucién mexicana (1910) y la
Revolucién rusa (1917). En esta fase destacan: la Constitucién mexicana de 1917
que consagra el derecho a la educacién, a la tenencia de la tierra y los derechos
laborales, asi como el surgimiento de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT) y sus convenios sobre las horas de trabajo y el desempleo de 1919.6

'Naciones Unidas, folleto informativo nim. 16, Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(Rev. 1), p. 3.

? Aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su resolucion 217 A (111, de 10 de diciem-
bre de 1948.

*Aprobado por la Asamblea General de Naciones Unidas en su resolucién 2200 A (xx1), de 16 de diciembre
de 1966.

*Adoptada el 22 de noviembre de 1969 en la Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos
Humanos.

*Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en materia de DESC, suscrito por la
Asamblea General de la OEA €l 17 de noviembre de 1988.

¢La llamada “primera generacién” son los derechos civiles y politicos, cuyo reconocimiento formal se
ubica en la segunda mitad del siglo xviii con las ideas de la Independencia de los Estados Unidos (1776) y de la
Revolucidn francesa (1789), por ejemplo: la igualdad ante la ley; la libertad personal; y la libertad de pensamien-
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Esta clasificacién fue comin en el estudio del tema, pero no refleja la
integralidad de los derechos, por el contrario, se ha prestado a interpretacio-
nes desafortunadas en donde las generaciones se consideran una especie de
jerarquia o prioridad de derechos, o bien se tiende a asociar cada generacién
de derechos con un solo tipo de obligaciones del Estado de “hacer” o positi-
vas y de “no hacer” o negativas, argumentando erréneamente que los DESC
son derechos meramente programiticos y por tanto mas costosos. Debido a
estos equivocos, son cada vez mis los sectores, incluido el propio Comité de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, que sefalan la conveniencia
de dejar de hablar de generaciones de derechos y apelar mis bien al prin-
cipio de integralidad reconocido desde la propia declaracién universal y
expresado en los siguientes términos en el predmbulo del PIDESC: “No puede
realizarse el ideal del ser humano libre, liberado del temor y la miseria, a
menos que se creen condiciones que permitan a cada persona gozar de sus
derechos econémicos, sociales y culturales, tanto como de sus derechos civi-
les y politicos.”

La integralidad de los derechos humanos fue reafirmada por la Decla-
raciéon de Viena en la Conferencia Mundial de Derechos Humanos de 1993:
“Todos los derechos humanos son universales, indivisibles e interdependien-
tes y estdn relacionados entre si. La comunidad internacional debe tratar los
derechos humanos en forma global y de manera justa y equitativa, en pie de
igualdad y dandoles a todos el mismo peso.”’

Con esta idea de integralidad de derechos, de su universalidad e interde-
pendencia, vamos a pasar ahora a situar los DESC en el trabajo cotidiano de
las organizaciones de la sociedad civil en el contexto mexicano.

Los DEsc en la agenda
de las organizaciones de la sociedad civil

Muchas organizaciones civiles y sociales que trabajamos desde hace mds de
20 afios en la promocién del desarrollo en México hemos disefiado e impul-
sado proyectos autogestionarios como alternativas para el mejoramiento de
las condiciones de vida de grupos y comunidades, contribuyendo —aun sin

to, de conciencia y de religién. La “tercera generacién” son los derechos de los pueblos, cuyo reconocimiento
comienza a rafz de acontecimientos de la segunda mitad del siglo XX, como la internacionalizacién de conflictos
entre paises, movimientos de liberacién nacional, o la conformacién y papel del bloque de los paises no alineados
durante la Guerra Fria. Algunos ejemplos de esta generacién de derechos son: el derecho a la paz, el derecho a la
autodeterminacion, el derecho al desarrollo y el derecho a un medio ambiente sano (Sandoval, 2001: 14-15).

"Declaracién y Programa de Accién de Viena, péarrafo 5. Cfr. documento A/CONE157/23, en http:
//www.unhchr.ch
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trabajar desde una perspectiva de derechos humanos~ a la realizacion del
derecho a gozar de un nivel de vida adecuado. Con el tiempo, la experiencia y el
contexto, sobre todo a partir de la década pasada, algunas de estas organizaciones
hemos caido en la cuenta de la importancia de introducir el enfoque de derechos
humanos en nuestro trabajo de promocién del desarrollo o, dicho de otro modo,
de trabajar con una perspectiva de derecho al desarrollo, ya no sélo para hacer frente
a los impactos de un modelo econémico que profundiza la desigualdad, sino para
cuestionarlo de raiz y consolidar propuestas de redisefio de politicas publicas
apelando a las obligaciones juridicamente vinculantes del Estado mexicano deri-
vadas de su ratificacién de instrumentos internacionales de derechos humanos
como el PIDESC.

El PIDESC entré en vigor en México desde el 23 de junio de 1981 y,
como el articulo 133 constitucional establece que los tratados internaciona-
les celebrados por el Presidente de la Reptblica, con aprobacién del Senado
serdn, junto con la propia Constitucién y las leyes del Congreso federal, la
ley suprema de toda la nacién, el pacto forma parte de la legislacién nacional
y puede ser base y fundamento de cualquier accién legal.®

<Cémo fuimos incorporando explicitamente la perspectiva de DESC en
nuestro trabajo de promocién del desarrollo? El anilisis de los impactos de la
globalizacién econémica desde distintos sectores de la sociedad civil, inclui-
das algunas ONG como Equipo Pueblo, se profundiza en la segunda mitad
de la década de los noventa. La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social en
1995 (Copenhague, Dinamarca) aporté mucho a estas reflexiones. A partir de
entonces, Equipo Pueblo se convierte en el punto focal en México de la Red
Internacional Control Ciudadano/Social Watch’ de monitoreo y seguimiento
al cumplimiento de los compromisos de Copenhague, entre los que destacaba
el compromiso 2 sobre erradicacién de la pobreza.

El enfoque de derechos humanos de Social Watch se expresa precisamen-
te en que no considera a las personas en situacién de pobreza simplemente
como “gente que necesita ayuda sino como ciudadanos y ciudadanas merecedores
unyversalmente del desarrollo como un derecho humano 'y por tanto de los derechos
civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales”. En este sentido, los indicadores
de desarrollo que emplea Social Watch reflejan también el grado de dete-

¥ Asf lo define el propio gobierno mexicano en su tercer informe periédico al Comité de DESC (E/1994/
104/Add.18).

*Tal y como se autodefine, Control Ciudadano/Soctal Watch es un punto de encuentro de organizacio-
nes civiles, tanto de promocién del desarrollo como de defensa de los derechos humanos, preocupadas por
el desarrollo social y la discriminacién de género y ocupadas en monitorear las politicas piblicas que tienen
un impacto directo sobre la desigualdad y sobre las personas que viven en situacién de pobreza. Véase http:
/fwww.socialwatch.org
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rioro o realizacién de los derechos humanos en distintas partes del mundo.
Desde entonces, Social Watch se ha comprometido a “trabajar en forma
conjunta con las ONG de derechos humanos y otros grupos interesados en la
promocién efectiva de la aplicacién de los derechos econémicos, sociales y
culturales”.'” La base de la perspectiva de derechos humanos en el trabajo de
Social Watch es pues el reconocimiento de la relacién directa que existe entre
desarrollo y derechos humanos.

Ademais de Equipo Pueblo, otras organizaciones civiles tanto de desarro-
llo como de derechos humanos comenzaron a leer los efectos sociales nega-
tivos de las politicas de ajuste estructural dictadas por la Banca Multilateral
como violaciones de derechos humanos, particularmente de derechos eco-
némicos, sociales y culturales; por ejemplo: los despidos masivos por causa
de las privatizaciones como vulneracién del derecho a un empleo estable; el
proceso de desmantelamiento del agro mexicano por la apertura comercial
indiscriminada como violacién al derecho humano a alimentarse; los recortes
en gasto social como incumplimiento a la obligacién del Estado de destinar el
maximo de recursos para lograr progresivamente los DESC; el aumento de la
pobreza en si como una negacién de derechos humanos, entre otros.

En la ciudad de México, estas preocupaciones comenzaron a compartirse
entre organizaciones que tradicionalmente no trabajidbamos juntas, las ONG
de desarrollo y las de derechos humanos, pero fuimos descubriendo en la
diversidad de nuestros saberes y estrategias la posibilidad de complementar-
nos para la exigibilidad de los DESC.!! Cabe mencionar que este proceso de
acercamiento entre organizaciones de desarrollo y de derechos humanos en
torno a los DESC no es exclusivo de México; procesos similares ocurrieron,
con mayores o menores dificultades, en diversas partes del mundo en la déca-
da de los noventa, en algunos casos impulsados mds por las organizaciones de
desarrollo, en otros por las de derechos humanos. Hay que recordar que
durante los ochenta, el movimiento de derechos humanos “estaba dominado
por las preocupaciones acerca de las violaciones de derechos civiles y poli-
ticos... aun cuando muchos grupos de base estaban luchando por resolver
serios problemas que abarcaban ambos conjuntos de derechos... A mediados
de los ochenta hubo algunos desarrollos positivos... la creacién por parte de
Naciones Unidas del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales... que represent6 un gran impulso para la legitimaciéon de los DESC...”
(IHRIP, 2000).

" ]nforme Control Ciudadano/Social Watch 1996, p. 28.
*En este proceso de acercamiento jugaron un papel importante la iniciativa Social Watch desde Equipo
Pueblo, y el proyecto de DESC de la Convergencia de Organismos Civiles por la Democracia.
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A mediados de 1998, alrededor de una docena de organizaciones (de
desarrollo, de derechos humanos y temdticas) decidimos conformar el Espa-
cio de Coordinacién de Organizaciones Civiles sobre DESC '? para promover
la reflexi6n y la accién colectiva en favor de estos derechos, cada organizacion
poniendo su experiencia y conocimientos a disposicién de las otras: las orga-
nizaciones civiles y redes de derechos humanos, que desde varios afios atras
venian monitoreando y denunciando violaciones a derechos humanos civiles
y politicos, ofrecieron su gran experiencia en documentacion y litigacién de
casos, cabildeo internacional y presién a nivel nacional. Por otro lado, las
organizaciones de desarrollo ofrecimos nuestra experiencia en el seguimiento
y el analisis de politicas pablicas econémicas y sociales, etcétera. Todo esto
en conjunto nos proporcionaba elementos valiosos para evaluar la implemen-
tacién del Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y Cul-
turales en nuestro pais, y fue ésta la principal tarea que nos dimos: elaborar
conjuntamente un Informe Alternativo de cara al Tercer Informe Periédico
que el gobierno mexicano deberia presentar ante el Comité de DESC de la
ONU en noviembre de 1999.

Los informes alternativos (cuando no hay informe gubernamental), parale-
los (cuando hay informe gubernamental pero no se hace ninguna referencia
a él) o contrainformes (cuando el informe de las organizaciones contrasta
informacién del gubernamental ademds de presentar su anilisis propio) en
materia de DESC se han convertido en una de las herramientas mas utilizadas
en nuestro continente para la exigibilidad politica de estos derechos. Pero
antes de explicar el porqué de su importancia y c6mo se dio este proceso
en el caso mexicano conviene detenernos para explicar qué se entiende por
exigibilidad de los DESC.

Qué es la exigibilidad

La Declaracién de Principios sobre la Exigibilidad y Realizacién de los DESC
en América Latina conocida como Declaracién de Quito (1998), explica el
concepto de exigibilidad de la siguiente manera:

2 El Espacio de Coordinacién sobre DESC estuvo conformado inicialmente por: DECA Equipo Pueblo, A.C.;
Convergencia de Organismos Civiles por la Democracia, Casa y Ciudad, A.C. de Coalicién Hébitat México
(miembro de Habitat International Coalition); Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Juirez (PRODH),
Centro de Reflexién y Accién Laboral (Cereal); Comisién Mexicana de Defensa y Promocién de Derechos
Humanos, A.C. (cMDPDH); Colectivo Mexicano de Apoyo a la Nifiez (Comexani); Defensorfa por el Derecho a
la Salud; Frente por el Derecho a Alimentarse (FDA-FIAN), FIAN seccién México; Liga Mexicana de Defensa de
los Derechos Humanos (LIMEDDH); v Red de J6venes por los Derechos Sexuales y Reproductivos ELIGE.
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La exigibilidad es un proceso social, politico y legal. La forma y medida
en que un Estado cumpla con sus obligaciones respecto de los DESC no
solamente ha de ser materia de escrutinio de los 6rganos de verificacién del
cumplimiento de las normas que los consagran y garantizan, sino que debe
abarcar la participacién activa de la sociedad civil en esta tarea como una
condicién sustancial del ejercicio de su ciudadania.”

Podemos hablar de dos grandes tipos de exigibilidad: la politica y la
juridica. La exigibilidad como proceso legal o exigibilidad juridica se conoce
como justiciabilidad e implica la defensa de derechos violados ante tribunales y
otras instancias jurisdiccionales y, aunque en materia de DESC hay menos casos
debidamente documentados y litigados que en materia de derechos civiles y
politicos, algunas organizaciones en México y en otros paises estin dedicando
cada vez mds sus esfuerzos al respecto para ir generando recursos de protec-
ci6n a estos derechos e ir sentando precedentes en los diferentes sistemas de
procuracién de justicia.

Por otro lado, la exigibilidad politica se refiere a todas aquellas acciones
que promueven la mejora de condiciones para la realizacién de los DESC o la
solucién de una situacién violatoria de los mismos, pero a través de iniciativas
de incidencia en politicas piblicas y programas gubernamentales; cabildeo de
iniciativas de ley o de reforma a las ya existentes; demanda de aumento o
reasignaciones presupuestales en materia social; y denuncia piblica de vio-
laciones mediante boletines de prensa, programas de radio, movilizaciones,
informes alternativos a los gubernamentales para ser presentados en instan-
cias no jurisdiccionales nacionales e internacionales —como las comisiones
publicas de derechos humanos, el Comité de DESC de la ONU y la Comisién
Interamericana.

Las organizaciones de la sociedad civil que trabajamos en materia de
DESC en México hemos desarrollado mds acciones de exigibilidad politica que
juridica, tomando como base las obligaciones del Estado que se desprenden
del Pacto Internacional de los DESC, asi como la riqueza interpretativa que
nos ofrecen el Comité de DESC a través de sus observaciones generales sobre
diversos articulos del pacto, los Principios de Limburgo (E/CN.4/1987/17) y
la Declaracién de Quito.

t Declaracién de Quito. Declaracién de principios sobre la exigibilidad y realizacién de los DESC en Amé-
rica Latina, parrafo 19. Proclamada el 24 de julio de 1998 por las redes, ONG de derechos humanos, de promo-
cién del desarrollo, organizaciones sindicales, de pueblos indigenas y de defensa de los derechos de la mujer,
reunidos en la ciudad de Quito, Ecuador, durante el Primer Encuentro Latinoamericano sobre la Exigibilidad

de los DESC (22 al 24 de julio de 1998) en ¢l que participaron también organizaciones mexicanas, incluyendo a
Equipo Pueblo.
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Fundamentos para la exigibilidad de los DEsc

Antes de abordar algunas estrategias de exigibilidad de derechos econémicos,
sociales y culturales tenemos que ubicar aquellos elementos que nos sirven
como indicadores del grado de cumplimiento e incumplimiento de los mis-
mos por parte del Estado para que, a partir de ahi, podamos exigir su respeto,
proteccion y realizacién. Estos elementos-indicadores son el contenido esen-
cial de cada derecho y de las obligaciones del Estado.

Contenido esencial de los derechos

El enfoque del contenido minimo central o esencial ayuda a una mejor com-
prensién de los DESC ya que considera que cada derecho tiene un nicleo, una
sustancia central que no debe ser violada; este enfoque trata de identificar la
razén de ser del derecho en cuestion de una manera cualitativa. El contenido
minimo esencial de cada derecho aspira a tener un reconocimiento y aplica-
cién universal, para salvaguardar al derecho de cualquier tipo de limitacién
en todo tiempo (Arambulo, 1999: 130-136).

Determinar el contenido central de los DESC es un proceso que aun no
concluye. Pero para “desmenuzar” el contenido de cada DESC y de las obliga-
ciones que tiene el Estado como su garante, conviene recurrir a las interpre-
taciones que van haciendo del PIDESC los expertos del Comité de Naciones
Unidas para los DESC, tanto en sus observaciones generales como en las
finales y en las recomendaciones que hacen a los estados parte cuando los
examinan en su cumplimiento del pacto.'

Por citar al menos un ejemplo, el contenido esencial del derecho a la ali-
mentacién adecuada comprenderia: la disponibilidad de alimentos en canti-
dad y calidad suficientes para satisfacer las necesidades alimentarias de los
individuos, sin sustancias nocivas y aceptables para una cultura determinada; la
accesibilidad econdmica vy fisica de esos alimentos en formas que sean sostenibles
y que no dificulten el goce de otros derechos humanos. El concepto de ade-
cuacién sirve para poner de relieve una serie de factores como las condiciones
sociales, economicas, culturales, climiticas, ecoldgicas, que deben tenerse en
cuenta para el pleno goce de este derecho humano. ¥

" Las observaciones generales del Comité de DESC sobre el contenido de los derechos consagrados en el
PIDESC se pueden consultar en la pagina web de Ja Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Derechos Humanos: http://www.unhchr.ch. Una revisién del contenido por derecho se puede encontrar en
Sandoval, 2001.

1" Observacion general 12 (E/C.12/1999/5).
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Obligaciones del Estado en materia de DESC

Todos los derechos humanos —incluidos por supuesto los econémicos,
sociales y culturales— implican para los estados las siguientes obligaciones
generales:

a) Respetar: exige que el Estado se abstenga de adoptar medidas que obs-
taculicen o impidan el goce de los derechos humanos.

b) Proteger: demanda del Estado medidas para velar por el respeto de los
derechos humanos por parte de terceros (por ejemplo: las empresas,
los individuos particulares) por lo que proteger también implica pro-
veer de mecanismos para la defensa de los derechos (justiciabilidad).

¢) Realizar: entrana las obligaciones de promover y hacer efectivo o garanti-
zar cada derecho humano.

—-En cuanto a la obligacién de promover el Estado debe desarrollar
condiciones favorables a través de la adopcién de medidas que facili-
ten el goce de los derechos humanos por toda la poblacién (medidas
legislativas, de politica ptblica, de asignacién de recursos, etcétera)
con miras a su plena realizacién.

—En cuanto a la obligacién de garantizar el derecho, los estados estin
obligados a hacer efectivo directa e inmediatamente un derecho con-
creto cada vez que un individuo o un grupo no puede, por razones
ajenas a su voluntad, acceder a él o ponerlo en prictica con los recur-
sos a su disposicién.

Conviene aclarar que, asi como el tema de las generaciones de derechos ha
sido debatido, el del tipo de obligaciones positivas-negativas o de hacer-no hacer
que supuestamente corresponderian a cada “generacién” o grupo de derechos
también ha sido motivo de gran debate. Los gobiernos, por ejemplo, han argu-
mentado que la falta de cumplimiento de los DESC estd en funcién de la limita-
ci6n de recursos econémicos, como si esta obligacion de tipo positivo no fuera
aplicable a los demds derechos, cuando, por ejemplo, el derecho politico de elegir
a los gobernantes por medio del voto universal, libre y secreto también impli-
ca para el Estado la erogacién de recursos para el mantenimiento del sistema
de partidos y la organizacién de las elecciones. El Comité de DESC se ha pronun-
ciado al respecto y ha reafirmado que todas las obligaciones generales del Estado
anteriormente sefialadas son aplicables a todos los derechos humanos.

Ademas de las obligaciones generales en materia de derechos humanos,
los estados parte del PIDESC son responsables del cumplimiento de las obli-
gaciones que se derivan del propio pacto. El articulo 20. del PIDESC sefiala
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la naturaleza de las obligaciones juridicas generales de los estados parte e
incluyen tanto las de comportamiento como las de resultado.'t

Articulo 2o.

Pdrrafo 1. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se com-
promete a adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia
y la cooperacién internacionales, especialmente econémicas y técnicas,
hasta el mdximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por
todos los medios apropiados, inclusive en particular la adopcién de medidas
legislativas, la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos.

En cuanto a obligaciones de comportamiento, este parrafo exige que todos
los estados parte comiencen inmediatamente a “adoptar medidas” encaminadas a
conseguir el pleno goce de los derechos consagrados en el pacto, por ejemplo:
administrativas, judiciales, politicas, econémicas, sociales, educativas y de
muchos otros tipos, incluidas las medidas legislativas para adaptar la legisla-
ci6n nacional conforme al PIDESC, en particular cuando las leyes existentes sean
claramente incompatibles con las obligaciones contraidas en virtud del pacto.

La frase hasta el mdximo de los recursos de que disponga se refiere tanto a los
recursos existentes dentro de un Estado, sea cual fuere su nivel de desarrollo
econémico, como a los que ponen a su disposicién la cooperacién y la asis-
tencia internacionales para el desarrollo. Asi, cuando un Estado alega ante
el comité la insuficiencia de recursos presupuestales para cumplir con sus
obligaciones minimas en materia de DESC (satisfacer requisitos minimos de
subsistencia para todos, asi como proporcionar los servicios esenciales), debe
demostrar que ha realizado todo esfuerzo para satisfacer, con cardcter prioritario,
esas obligaciones minimas, como haber recurrido incluso a la ayuda interna-
cional. La limitacion de recursos no libera al Estado de su obligacion de empesiarse por
asegurar el disfrute mds amplio de estos derechos.

La principal obligacién en lo que ataiie a resultados es la de adoptar
medidas para lograr progresivamente... la plena efectividad de los derechos recono-
cidos en el PIDESC. Esto quiere decir que el Estado estd obligado a demostrar
el progreso, los avances cuantitativos y cualitativos logrados en sus esfuerzos

'“Esta seccién sobre obligaciones del Estado estd basada en: Areli Sandoval Terdn, op. cit., pp. 19-25, que
a su vez tomd en cuenta: la Observacién General ndm. 1 del Comité de DESC (E/1989/22); la Observacidn General
nam. 3 del Comité de DESC (E/1991/23); 1a Observacion General nim. 9 del Comité de nrsc (E/1999/22) o (E/C.12/
1998/24); el Folleto Informativo nim. 16 Comité de Derechos Econdmicos, Soctales y Culturales (Rev. 1) de Naciones
Unidas; Los Principios de Siracusa (E/CN.4/1984/4) y Los Principios de Limburgo rclativos a la aplicacién del PIDESC
(E/CN.4/1987/17). Todos los documentos con clasificacién de Naciones Umdas que se citen pueden consultarse

en la pégina de Internet de la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos:
hetp://www.unhchr.ch
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por alcanzar la plena realizacién de los DESC, y también entrafia una limitacién
al Estado en cuanto a la adopcién de medidas regresivas (por el principio de
no regresién aplicable a los derechos humanos). Esta cldusula de realizacion o
efectividad progresiva de los DESC reconoce que su plena efectividad no se logra
en un breve periodo, pero no significa que el Fstado pueda aplazar indefinidamente
0 hasta que haya alcanzado un determinado nivel de desarrollo econdmico sus esfuerzos
en la materia; por el contrario, exige que actiie tan rapido como sea posible en
la direccién de la plena realizacién de estos derechos. La cldusula de efec-
tividad progresiva de los DESC, bajo ninguna circunstancia, justifica la falta de
accion expedita, constante y eficaz del Fstado. Se requiere de un esfuerzo nacional
concertado con la participacién de todos los sectores de la sociedad para el
logro progresivo de los DESC. La participacién popular serd necesaria en cada
etapa, por ejemplo, en la formulacién, aplicacién y examen de las politicas
generales en cada pais, es decir, en todo el ciclo de las politicas puablicas (dise-
no, implementacién y evaluacién).

Al exigir que los estados logren la plena efectividad de los DESC por todos
los medios apropiados el pacto adopta un planteamiento amplio y flexible pero
que coexiste con la obligacion de utilizar todos los medios de que disponga para
hacer efectivos los DESC. Implica también ofrecer recursos judiciales vy otros recur-
sos efectivos para hacer justiciables a los DESC, por ejemplo, para que puedan ser
disfrutados por todos, sin discriminacién, como senala el parrafo 2 de este
articulo 2o0. del pacto. La adopcién de una clasificacién rigida de los DESC que
los situara fuera del dmbito de los tribunales seria arbitraria e incompatible con el
principio de que los derechos humanos son indivisibles e interdependientes. En la
formacion judicial se debe tener en cuenta la justiciabilidad del PIDESC.

Existen en el PIDESC otras disposiciones que cabria considerar de aplica-
ci6én inmediata por parte de los érganos judiciales y de otra indole en los siste-
mas legales nacionales, entre ellas las de: igualdad de derechos para el hombre
y la mujer (art. 30.), salario equitativo e igual por trabajo de igual valor (art.
70. a 1), derechos de sindicacién, libertad sindical y huelga (art. 80.), proteccién
y asistencia a la infancia y la adolescencia y prohibicién del trabajo infantil
(art. 10, pdrr. 3), ensefianza primaria obligatoria y gratuita (art. 13, parr. 2 a) y
libertad de los padres para elegir escuelas no ptblicas y de los particulares para
establecer y dirigir instituciones de ensefianza (pérrs. 3 y 4), y libertad para la
investigacion cientifica y la actividad creadora (art. 15, parr. 3).

Articulo 2o0.
Pdrrafo 2. Los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a
garantizar el ejercicio de los derechos que en €l se enuncian, sin discrimi-
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nacién alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religién, opinién
politica o de otra indole, origen nacional o social, posicién econémica,
nacimiento o cualquier otra condicién social.

La tipificaciéon de actos discriminatorios mencionados en este articulo
2.2 del PIDESC no es exhaustiva y al adoptar el pacto, el Estado debe some-
ter este articulo a estudio judicial y a otros tipos de métodos de recurso,
asi como abolir inmediatamente los actos legislativos discriminatorios, la
reglamentacién y la practica que afecten la posesion y el disfrute de los
DESC. Asimismo, la discriminacién de facto que resulte del goce desigual de
los DESC motivado por la falta de recursos legales debe atenderse lo antes
posible.

Articulo 2o.

Pidrrafo 3. Los paises en desarrollo, teniendo debidamente en cuenta los
derechos humanos y su economia nacional, podrin determinar en qué
medida garantizarin los derechos econémicos reconocidos en el presente
Pacto a personas que no sean nacionales suyos.

Este parrafo hace una excepcién que debe ser interpretada conforme al
objetivo con que se escribi tal articulo, que fue el de terminar con la domina-
cién por parte de ciertos grupos econémicos no nacionales durante el periodo
colonial. Como regla general, el pacto se aplica tanto a los nacionales como
a los no nacionales en un Estado parte, lo que implica la extensién de estos
derechos fundamentales a los inmigrantes.

Por su parte, los articulos 40. y So. del PIDESC tratan sobre las posibles
limitaciones a los DESC por parte del Estado. El articulo 40. debe interpre-
tarse en el sentido de que las leyes que impongan limitaciones a los DESC no
deberin ser arbitrarias, ni insensatas, ni discriminatorias, sino dentro de lo
previsto por ley y consistentes con los principios del pacto, y que se debera
proporcionar todo tipo de salvaguardas adecuadas y recursos eficaces contra
la imposicién ilegal y abusiva de limitaciones a estos derechos. El articulo
So. enfatiza que nada de lo dispuesto en el pacto puede interpretarse para
destruir cualquiera de los derechos reconocidos en €l o para limitarlos en
mayor medida que la prevista en el articulo 40. Asimismo, garantiza que el
pacto no sea interpretado en perjuicio de disposiciones mds favorables del
derecho interno, la costumbre o acuerdos internacionales en vigor o que
vayan a entrar en vigor en un Estado parte.
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Experiencias de exigibilidad politica
de los DESC en México y lecciones aprendidas

La pregunta inmediata después de conocer las obligaciones del Estado en
materia de DESC es, <como hacer cumplir al Estado estas obligaciones? Es
aqui donde juegan un papel central la exigibilidad politica y la justiciabilidad
de los DESC, que se pueden impulsar en el 4mbito nacional y en el interna-
cional.

A nivel internacional, por ejemplo, existen mecanismos dentro del
sistema universal de proteccién de los derechos humanos (ONU), como los
comités que vigilan la aplicacién de tratados internacionales de derechos
humanos (que desarrollaremos mds adelante), las visitas iz situ y los reportes
de relatores especiales temdticos; y, en el sistema interamericano (OEA), el
procedimiento por el que la comisién y la Corte Interamericanas de Dere-
chos Humanos pueden conocer de violaciones a los DESC, reconocidos en la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos o Pacto de San José (1969)
y en el Protocolo Adicional a esta Convencién en materia de DESC o Proto-
colo de San Salvador (1998). A nivel nacional, las estrategias de exigibilidad
y justiciabilidad que han desarrollado las organizaciones de la sociedad civil
nos ofrecen también un amplio abanico de posibilidades de lucha en este
sentido. A continuacién expondremos algunas.

La articulacion o tejido de redes para la promocién
y defensa de los Desc. El caso del Espacio
de Coordinacién Desc en México

El Espacio de Coordinacién sobre Derechos Econémicos, Sociales y Cultura-
les (en adelante Espacio DESC) —como ya se mencion6 en el segundo apartado—
estd conformado por organizaciones civiles y redes tanto de desarrollo como
de derechos humanos, que nos hemos venido articulando desde mediados de
1998 para impulsar el cumplimiento de las obligaciones y compromisos del
Estado mexicano en materia de DESC.

El surgimiento del Espacio DESC se da en un contexto de agudizacion de
las medidas econémicas que venian desmantelando desde anos atris el sistema
de prestacién de servicios sociales basicos; entre las situaciones mas preocu-
pantes para las organizaciones civiles en la segunda mitad de la década pasada
destacaban: el empobrecimiento acelerado de diversos sectores de poblacién
tras la crisis econémica de 1995, los sistematicos recortes al gasto social (salud,
educacidn, vivienda) y la sustitucién casi definitiva de politicas universales de
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combate a la pobreza por programas focalizados en la pobreza extrema rural
sumamente deficientes. A tan sélo cuatro anos de haber entrado en vigor el Tra-
tado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) ya se padecian y anali-
zaban los graves costos sociales de esta apertura comercial indiscriminada.

Las organizaciones del Espacio DESC decidimos articular esfuerzos para
cuestionar y proponer revertir, mediante la defensa y promocién de los dere-
chos econémicos, sociales y culturales, las decisiones de politica econémica
y social tomadas que conducian al deterioro de las condiciones de vida de
la poblacién, sefalando que esas decisiones conducian a la reduccién de la
responsabilidad social del Estado mexicano contraviniendo sus obligaciones
en materia de estos derechos humanos. Algunas de las acciones que hemos
desarrollado en colectivo desde el Espacio DESC son:

* Preparacion del Informe sobre el cumplimiento de los compromasos de la Cum-
bre Mundial sobre Desarrollo Social en México durante 1998, como aporte
al Informe Internacional de Control Ciudadano 1999.

* Conferencia de prensa para comentar y presentar la publicacién del
Informe Internacional de Control Ciudadano 1999 (mayo de 1999).

* Elaboracién del documento de preguntas y argumentos para la Prese-
si6n de diciembre de 1998 del Comité de DESC de las Naciones Unidas
en Ginebra, como sugerencias para el examen que le harfa el Comité
al gobierno mexicano al siguiente afo.

¢ Elaboracion del Contrainforme o Informe Alternativo: La situacion de
los DESC en México. Informe Alternativo de organizaciones civiles, sociales 'y
redes al Tercer Informe Periddico del gobierno mexicano ante el Comité de las
Naciones Unidas para los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales” (que
reporta el periodo 1992-1999) y el impulso de una estrategia de cabil-
deo exitosa ante el Comité de DESC.

* Publicacién de varios articulos sobre DESC y sobre la experiencia del
Informe Alternativo en diversos medios de comunicacién impresos.

* Denuncia puablica sobre el uso electoral del Progresa' en La Jornada
(enero-febrero y mayo 2000).

'"Elaborado por: DkCA Equipo Pueblo, A.C., Casa y Ciudad, A.C.-Coalicién Habitat México, Centro de
Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Juirez, A.C. (PRODH), Centro de Reflexién y Accién Laboral de Fomen-
to Cultural y Educativo, A.C. (Cereal), Comisién Mexicana de Defensa y Promocién de Derechos Humanos,
A.C (cMDPDHAC), Colectivo Mexicano de Apoyo a la Nifiez (Comexani), Convergencia de Organismos Civiles
por la Democracia, Defensoria del Derecho a la Salud, Food First Information and Action Network-Seccién
Meéxico (FIAN-México), Frente por el Derecho a Alimentarse (¥Da), Liga Mexicana de Defensa de los Derechos
Humanos (LIMEDDH), Red de Jévenes por los Derechos Sexuales y Reproductivos FLIGE, y la Red Nacional de
Organismos Civiles de Derechos Humanos “Todos los Derechos para Todos”.

"* Programa oficial focalizado de lucha contra la pobreza extrema, centrado en tres ejes: salud, alimentacién
y educacién. En el sexenio de Vicente Fox, Progresa tomoé el nombre de Oportunidades.
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* Presentacion del Informe Alternativo y las recomendaciones del Comité
de DESC en la Cdmara de Diputados ante la Comisién de Desarrollo
Social en pleno (abril de 2000).

* Difusién del Informe Alternativo y las recomendaciones a otras orga-
nizaciones nacionales y en el extranjero, dependencias de gobierno,
embajadas, etcétera.

* Documentos para el cabildeo con diputados de los distintos grupos
parlamentarios respecto a rechazar la iniciativa del gobierno de Fox de
cobrar el 1vA sobre satisfactores bisicos.

* Disefo e impulso de estrategias para el seguimiento de las recomen-
daciones del Comité de DESC a México, incluida la decisién de algu-
nos miembros del Espacio DESC de participar en lo individual en el
Mecanismo de Didlogo de la Comision Intersecretarial para el cumplimiento
de los compromisos internacionales de México en materia de derechos humanos
(noviembre de 2001-diciembre de 2002).

* Apoyo a diversas acciones urgentes respecto a casos de violaciones a
los DESC.

* Participacién en el Comité de Enlace Ampliado de organizaciones
civiles con la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para
los Derechos Humanos para el seguimiento del Acuerdo de Coope-
racién Técnica firmado entre dicha oficina y el gobierno mexicano.
Particularmente, aportes de algunos miembros del espacio para la ela-
boracién del Diagnéstico Nacional de Derechos Humanos previsto en
la segunda fase del acuerdo.

* Partictpacién en la elaboracién y organizacién de la agenda para la visi-
ta oficial a México del relator especial sobre el Derecho a la Vivienda
Adecuada en cuanto al componente de relaciones y dialogo con orga-
nizaciones de la sociedad civil.

* Participacién en varios procesos con la Plataforma Interamericana de
Derechos Humanos, Democracia y Desarrollo (PIDHDD), que ha invi-
tado al Espacio DESC a conformar el capitulo mexicano de la misma
desde abril de 2000.

* Actualmente (2004) estamos conformando junto con otras organiza-
ciones civiles el Grupo Promotor del Informe Alternativo, una estra-
tegia politica, la metodologia, etcétera.

A continuacién revisaremos algunas de estas experiencias para identificar
las estrategias de exigibilidad politica desarrolladas.
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La elaboracién colectiva del Contrainforme
y el cabildeo ante el cpesc

En los comités de expertos dentro del sistema de naciones que vigilan la
aplicacién de los principales tratados de derechos humanos, el mecanismo
de supervisién o vigilancia se da a través del examen de los informes que
presentan periédicamente los estados parte sobre c6mo estin cumpliendo
lo dispuesto en el tratado respectivo, el establecimiento de un didlogo cons-
tructivo con los estados para apoyar dicho cumplimiento, y la formulacién
de sugerencias y recomendaciones para coadyuvar en el cumplimiento del
PIDESC. El Comité de DESC de la ONU fue el primer érgano establecido
mediante una resolucién del Consejo Econémico y Social (Ecosoc) para la
vigilancia de un tratado de derechos humanos que proporcioné a las orga-
nizaciones no gubernamentales la oportunidad de presentar declaraciones
orales y por escrito sobre cuestiones relativas al disfrute o no disfrute de los
derechos enunciados en el pacto."

La rendici6n de cuentas ante
el Comité de pesc de la onu

De conformidad con los articulos 16 y 17 del Pacto Internacional de DESC,
los estados parte se comprometen a presentar informes periédicos al comité
—en el plazo de dos afos a contar desde de la entrada en vigor del pacto en el
Estado de que se trate, y de ahi en adelante una vez cada cinco afios— en los
que senalardn las medidas legislativas, judiciales, de politica y de otra indole que
hayan adoptado, con el fin de asegurar el goce de los derechos previstos en
el pacto, de conformidad con una serie de directrices proporcionadas por el
comité.

El requisito de la presentacién de informes es mucho més que un mero
compromiso formalista pues cumple varias funciones importantes: examen
inicial, supervisién, formulacién de politica, escrutinio puablico, evaluacién,
reconocimiento de los problemas e intercambio de informacién. La obliga-
cién de presentar informes también ayuda a garantizar que el Estado parte
vigile de manera constante la situacién real con respecto a cada uno de los
derechos enumerados para evaluar la medida en que todos los individuos que
se encuentran en el pais disfrutan de los diversos derechos.?

¥ En esta seccién, la parte descriptiva del funcionamiento general del comité estd basada mayormente en el
Folleto Informativo nim. 16 (Rev. 1) de las Naciones Unidas, que puede consultarse en http://www.unhchr.ch
2 Observacién general nim. 1 del Comité de DESC (1989).
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El comité examina normalmente unos cinco o seis informes de estados
parte cada periodo de sesiones. Si no se presenta el informe, el comité pro-
cede entonces a examinar la situacién de los derechos econémicos, sociales y
culturales en el Estado de que se trate tomando en cuenta toda la informacién
disponible, incluyendo la informacién proporcionada por las ONG.

México, como Estado parte del pacto, presenté su informe inicial al CDESC
dividido en tres informes parciales, cada uno sobre un bloque de derechos del
PIDESC, a lo largo de los primeros afios después de su ratificacién en 1981.
El segundo informe periédico fue presentado en 1993 y el tercero en 1999;
haremos referencia a este tltimo.

El tercer informe periédico del Estado mexicano

Del 15 de noviembre al 3 de diciembre de 1999 tuvo lugar el XXI Periodo
de Sesiones del CDESC de la ONU en Ginebra, Suiza, durante el cual el comi-
té examind los informes gubernamentales de México, Bulgaria, Armenia,
Camertn, Argentina e Islas Solomén. México presenté su tercer informe
periédico (E/1994/104/Add.18), que reporta la situacién de los DESC durante
el periodo 1992-1996, ademds de las precisiones y la actualizacién de infor-
macién hasta 1999 que el comité solicit6 al gobierno mexicano a través de la
lista de cuestiones enviada con anterioridad.

El examen de México tuvo lugar los dias 25 y 26 de noviembre. El
Ejecutivo federal envi6é una amplia delegacién de 13 miembros encabeza-
da por el embajador Miguel Angel Gonzilez Félix (SRE) y conformada por
funcionarios(as) de varias dependencias como la Secretaria de Gobernacién,
la Secretaria de Educacién Publica, la Secretaria de Salud, la Secretaria del
Trabajo y Prevision Social y el Instituto Nacional Indigenista, con la desafor-
tunada ausencia de la Secretaria de Desarrollo Social y de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, sobre todo porque no pudo ser proporcionada
informacién relevante para la evaluacién del comité.

La relacién de la sociedad civil con la labor del comité

La sesién vespertina del primer dia de cada periodo de sesiones del comité
se dedica a ofrecer a las organizaciones no gubernamentales internacionales,
nacionales y de base la oportunidad de expresar oralmente sus opiniones
sobre la medida en que los estados parte aplican o no el pacto. El comité ha
indicado que los objetivos del procedimiento seguido en el caso de las organi-
zaciones no gubernamentales son formarse una opinién lo més cabal posible
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de la situacién, sondear la exactitud y pertinencia de informacién que segura-
mente habria conocido de todas formas, y hacer que el proceso de recepcion
de la informacién proporcionada por las organizaciones no gubernamentales
sea mis transparente.

La presentacién de informes por parte de las organizaciones civiles y
sociales ante el Comité de DESC de la ONU es una herramienta de exigibili-
dad politica muy importante, ya que éstos pueden influir sobre las obser-
vaciones finales que este 6rgano dirige a cada Estado parte del pacto, en
particular sus motivos de preocupacién y recomendaciones especificas. Se
trata entonces de la oportunidad de incidir en el ejercicio de rendicién de
cuentas de los estados parte del pacto ante el Comité de DESC y de la propia
comunidad nacional e internacional. Es muy importante destacar que la-
elaboracién en si misma de los informes alternativos, paralelos o contrain-
formes también permite generar un proceso politico en los paises, dotando
a las organizaciones de la sociedad civil de una herramienta de exigibilidad
interna muy poderosa que puede emplearse ante distintas instancias estatales
y en diferentes coyunturas.

La experiencia de integracién de un solo informe alternativo para el
Comité de DESC tuvo como antecedente mds importante la presentacién
de otros tres tematicos en 1993, de cara al segundo informe periédico de
México. En aquella ocasién, tres organizaciones mexicanas presentaron sen-
dos informes alternativos: uno sobre vivienda, otro sobre alimentacién y el
tercero sobre infancia.?! Por ser tres diferentes fuentes de informacién de la
sociedad civil para el comité, si bien tuvieron un impacto en las recomenda-
ciones que este 6rgano emitié, se hizo mds dificil conocer a fondo lo que las
organizaciones civiles aportaban. Esa experiencia fue muy valiosa y de ahi
se obtuvo un aprendizaje importante: para aumentar la capacidad de inci-
dencia de las organizaciones civiles debiamos coordinarnos y articularnos en
un solo informe que tocara los diversos derechos, su interdependencia y su
relacién con otros temas cruciales como el presupuesto piiblico, la politica
comercial, etcétera.

Con el Contrainforme de 1999 quedé demostrado que el trabajo coor-
dinado de diversas organizaciones enriquece y fortalece las estrategias de
exigibilidad. Nuestra estrategia comin de exigibilidad politica comenzé con
la elaboraciéon de un documento de preguntas presesionales para el comité,
fundamentadas en informacién alternativa a la proporcionada por el gobierno
mexicano en su tercer informe. El comité reunido en Ginebra del 7 al 11 de

‘! Las organizaciones que encabezaron esos informes fueron, respectivamente, Casa y Ciudad. Frente por
el Derecho a la Alimentacién y Colectivo mexicano de Apoyo a la Nifiez.
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diciembre de 1998 acogi6 el documento que expusieron dos representantes
del Espacio DESC ?? y quedé abierto a la recepcién de mayor informacién.

Contenidos del Informe Alternativo

Durante 1999 integramos el Informe Alternativo o Contrainforme que
resulté en un amplio diagnéstico, anilisis y propuestas sobre los diversos
derechos, referencias a casos sobre violaciones a DESC y apartados especiales
sobre Chiapas, los impactos del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) y el presupuesto federal, temas de especial interés de los
expertos del comité.

El Contrainforme se estructuré a partir del articulado del PIDESC
abarcando casi la totalidad de los DESC salvo los derechos culturales. Es
importante mencionar que los informes alternativos como herramienta de
exigibilidad de las organizaciones civiles deben corresponder al trabajo cotidiano
sobre derechos humanos. No se trata de elaborar una investigacién meramente
académica. Como en aquella coyuntura el Espacio DESC no tenia ninguna con-
traparte social que trabajara en derechos culturales, ese tema no pudo contar
con un capitulo especifico, aunque se incluyeron algunos aspectos en otros
apartados.

Como nicleo central de este informe participamos alrededor de 13 orga-
nizaciones y redes, entre ellas: el Centro Agustin Pro, la Comisién Mexicana
de Defensa y Promocién de Derechos Humanos, el Centro de Accién y
Reflexién Laboral, Equipo Pueblo, el Frente por el Derecho a la Alimenta-
cién, FIAN seccién México, la Liga Mexicana de Defensa de Derechos Huma-
nos, la Defensoria del Derecho a la Salud, el Colectivo Mexicano de Apoyo a
la Ninez, Casa y Ciudad de la Coalicién Habitat México, la Convergencia de
Organismos Civiles por la Democracia, ELIGE Red de J6évenes por los Dere-
chos Sexuales y Reproductivos y la Red de Organismos Civiles Todos los
Derechos para Todos. El informe tuvo adhesiones de més de 105 organizacio-
nes civiles y sociales a lo largo del pafis, algunas de las cuales contribuyeron
también con su andlisis, con casos concretos y con testimonios.

En el Contrainforme expusimos las consecuencias de las medidas repor-
tadas por el gobierno en su tercer informe periédico, evidenciando c6mo las
politicas publicas o programas que se plantearon como soluciones lo habian
sido de manera parcial, no habfan cumplido con su objetivo, o habian resul-
tado en mayor empobrecimiento de la poblacién y en el deterioro general de

2Paulina Vega (Comisién Mexicana de Defensa y Promocién de Derechos Humanos) y Leticia Salinas
(Casa y Ciudad-Coalicién Internacional de Habitat).
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los derechos econémicos, sociales y culturales. En la mayoria de los articulos
del pacto que abordamos y en los apartados especiales formulamos pregun-
tas y recomendaciones puntuales que sugerimos al comité para que fueran
retomadas en el examen al gobierno mexicano. Ademis del anilisis y la docu-
mentacién de casos hicimos llegar al comité diversos materiales impresos y
audiovisuales que ilustraban y denunciaban la precaria situacién de los DESC
en México. Asimismo, preparamos y enviamos con anterioridad al secreta-
riado del comité una sintesis de nuestro informe en espanol e inglés que fue
publicada como documento oficial de la ONU.?

En nuestro anilisis concluimos que el gobierno mexicano no integré en
su tercer informe periédico informacién suficiente para que el Comité de
los DESC pudiera evaluar de manera efectiva los progresos hechos hacia el
cumplimiento de las obligaciones contenidas en el pacto. Tampoco respondi6
satisfactoriamente a las observaciones, principales motivos de preocupacién
y recomendaciones que el Comité de los DESC le formulé desde el examen al
segundo informe periédico (E/C.12/1993/16).

Presentacion y cabildeo del Informe Alternativo

Durante el XXI Periodo de Sesiones del Comité en Ginebra participamos
cinco integrantes del Espacio DESC* representando al conjunto de organiza-
ciones que elaboramos el informe. Hicimos una presentacién oral del informe
enfatizando: la politica econémica y sus impactos sociales, la politica social
del gobierno, el presupuesto, la precaria situacién del empleo, de la seguridad
social, las condiciones de trabajo, el salario y su pérdida de poder adquisitivo,
los problemas de alimentacién y vivienda, destacando la situacién de especial
gravedad para la poblacién infantil y femenina. Un representante de FIAN
Internacional expuso también sus preocupaciones ante la grave situacién de
los DESC en México, con énfasis en el derecho a la alimentacién.

Se mantuvo contacto constante con las demads organizaciones del Espacio
DESC en México, que a su vez presentaron el Informe Alternativo en confe-
rencia de prensa (ciudad de México, 15 de noviembre) logrando cobertura
en tres diarios de circulaciéon nacional: La Jornada, Reforma y El Universal. Por
nuestra parte, mantuvimos contacto con la prensa nacional y extranjera.

# Dicho documento fue repartido durante el periodo de sesiones del CDESC y puede ser consultado en la
pagina web del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos: www.unhchr.ch bajo la
clasificacién: E/C.12/1999/NGO/3 con fecha 18 de noviembre de 1999.

¥ Areli Sandoval (DECA Equipo Pueblo), Luz Lozoya (Frente por el Derecho a Alimentarse), Leticia Sali-
nas (Casa y Ciudad-Coalicién Habitat México), Javier de la Rosa (Convergencia de Organismos Civiles por la
Democracia), Marcos Arana (Defensoria del Derecho a la Salud).
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El Informe Alternativo tuvo muy buena acogida por los miembros del
CDESC, quienes publicamente valoraron de manera positiva el trabajo coor-
dinado de un amplio nimero de organizaciones no gubernamentales. Esto
proporcioné mayor fortaleza al documento como herramienta para el trabajo
de incidencia politica a nivel nacional.

Durante las sesiones dedicadas a examinar el informe oficial sobre Méxi-
co, el CDESC aludié constantemente a contenidos del Informe Alternativo
y a la documentacién de casos de violaciones a DESC como base para sus
preguntas y motivos de preocupacién. En repetidas ocasiones, expertos y
expertas del comité llamaron la atencién de la delegacién oficial para que
respondiera de manera efectiva a las preguntas que se le formulaban. Los
expertos solicitaban el recuento de acciones gubernamentales concretas y sus
resultados, en vez de la mencién reiterativa de planes, programas y articulos
constitucionales que sélo daban cuenta del cumplimiento formal y no prictico
de los DESC en México. Lo mds preocupante fue darnos cuenta de que en
ciertos temas la delegacién gubernamental proporcioné informacién falsa al
comité, por ejemplo, en cuanto a la pérdida de poder adquisitivo del salario,
la insuficiencia de las pensiones, los condicionamientos impuestos por las
instituciones financieras internacionales, las limitaciones del principal pro-
grama de combate a la pobreza Progresa (Programa de Educacién, Salud y
Alimentacién); y concluimos que el no reconocimiento de ciertos problemas
econdmicos y sociales por parte del gobierno demostraba la falta de voluntad
politica del mismo para resolverlos.

Pudimos constatar resultados inmediatos del cabildeo que realizamos, ya
que algunos de los expertos del CDESC retomaron puntos de preocupacién y
preguntas especificas sobre los cuales insistimos. Algunos expertos del CDESC
nos comentaron que la informacién proporcionada por las ONG seria de gran
utilidad para el documento de conclusiones finales sobre los informes guber-
namentales.

Observaciones finales: la decisién del comité

Una vez que el comité ha terminado su anilisis de los informes y que los
estados parte han comparecido ante €l, el comité concluye su examen defi-
niendo y publicando unas observaciones finales que constituyen la decision a que
ba llegado el comité acerca de la situacion del Pacto en el Estado parte en cuestion. Las
sesiones del comité estdn, por lo general, abiertas al ptblico, con la excepcién
de las reuniones en que prepara sus observaciones finales, que se celebran
en privado.
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Las observaciones finales se dividen en cinco secciones: @) introduccién;
b) aspectos positivos; ¢) factores y dificultades que obstaculizan la aplicacién
del pacto; ) principales motivos de preocupacion; ¢) sugerencias y recomen-
daciones. Las observaciones finales se aprueban en sesién privada y se dan a
conocer al piiblico el dltimo dia de cada periodo de sesiones. Las sugerencias
y recomendaciones pueden versar, por ejemplo, sobre cuestiones legislativas,
sobre el presupuesto para gasto social, o sobre politica piblica.

Aunque las observaciones finales del comité, en particular sus sugeren-
cias y recomendaciones, no son de caricter legalmente vinculante, si' estable-
cen la opinién del dinico drgano de expertos encargado de vigilar el cumplimiento del
PIDESC. En consecuencia, los estados parte que hicieran caso omiso de esas
opiniones o que no las acataran en la prictica estarfan demostrando mala fe
en el cumplimiento de sus obligaciones derivadas del pacto.

El periodo de sesiones del comité en el que comparecié6 México finalizé
con la emisién del documento de Observaciones finales y recomendaciones (E/C. 12/
1/Add.41) en el que el comité llama la atenci6n al Estado mexicano sobre la
urgencia de atender las causas estructurales de la pobreza y establece una
serie de recomendaciones puntuales para resolver graves problemas espe-
cificos como: la pérdida del poder adquisitivo del salario, la discriminacién
laboral hacia las mujeres, la falta de democracia sindical, los desalojos forzo-
sos, las consecuencias de los programas de ajuste estructural, el alto indice
de mortalidad por causa de aborto ilegal, la corrupcién, la militarizacién y
paramilitarizacién en Chiapas y otros estados, los nifios en situacién de calle
y los impactos negativos del TLCAN, entre otras. Este documento es el prin-
cipal indicador de que diversos motivos de preocupacién y recomendaciones
que hicimos fueron reconocidos y tomados en cuenta por el CDESC. Se traté
pues de una experiencia exitosa de exigibilidad politica de los DESC a nivel
internacional, con importantes repercusiones en el 4mbito nacional.

El cabildeo en el Congreso contra
el vA en satisfactores bdsicos

En abril de 2001, cuando la Cdmara de Diputados debia analizar la iniciativa
de reforma hacendaria del Poder Ejecutivo, las organizaciones del Espacio
DESC lanzamos un urgente llamado a las comisiones legislativas de Hacienda y
Crédito Piblico, de Justicia y Derechos Humanos, de Desarrollo Social de la
Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, asi como a las coordina-
ciones de las diferentes fracciones parlamentarias y a todos los diputados y las
diputadas federales para garantizar el pleno respeto de los derechos humanos
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econdémicos, sociales y culturales de sus representados, €l pueblo mexicano,
al legislar en materia de la reforma hacendaria. El mensaje central de las acti-
vidades de cabildeo fue: “los derechos humanos como criterio fundamental
y obligatorio al legislar... La economia no puede operar indefinidamente al
margen de los derechos humanos. iDiputada, diputado, te debes al pueblo
mexicano, no legisles contra él!”

Como Espacio DESC ya habfamos tenido un acercamiento al Poder Legis-
lativo un afio antes, particularmente con la Comisién de Desarrollo Social,
con la que tuvimos una sesién informativa dentro del periodo de sesiones
para darle a conocer el Contrainforme que habiamos presentado al comité
DESC en Ginebra, asi como las observaciones finales y recomendaciones que
el comité habia emitido para México.

También recordamos al Poder Legislativo, como parte del Estado mexi-
cano, sus obligaciones en materia de DESC conforme al Pacto Internacional,
destacando la de generar las condiciones que permitan el pleno goce y no la
restriccién de derechos fundamentales, a través, por ejemplo, de la adopcién
de leyes que estimulen una mejor distribucién de la riqueza y combatan
la creciente concentracién del ingreso, como medidas fiscales apropiadas y
justas.

En este sentido, la propuesta de Nueva Hacienda Piblica que les presen-
tara el Poder Ejecutivo contemplaba algunas medidas que podian considerar-
se un atentado grave en contra de los derechos humanos econémicos, sociales
y culturales, no sélo de “los que menos tienen”, sino de amplios sectores de
la poblacién mexicana. En nuestro llamado a los legisladores denuncidbamos
que la propuesta de gravar con 15 por ciento de IVA a medicinas, alimentos,
libros, colegiaturas, transportes y rentas —contemplada en la Ley del IVA como
uno de los componentes de la reforma hacendaria~ atentaba principalmente
contra los derechos humanos a la salud, a la alimentacién, a la educacién, a
la cultura, al goce del progreso cientifico y tecnolégico, y a la vivienda de
millones de mexicanos y mexicanas (articulos 2.1; 2.2; 4; 7 a ii; 11.1; 12.1;
12.2 a, cy d; 13; y 15 del PIDESC). De aprobarse tal como estaba, la reforma
hacendaria se alejaria de la letra y el espiritu de la Constitucién mexicana y
constituiria ademads una violacién al Pacto Internacional de Derechos Fconé-
micos, Sociales y Culturales.

Asimismo, las medidas compensatorias previstas y publicitadas por el
Ejecutivo eran, ademds de insuficientes, deficientes e insostenibles, contra-
rias al PIDESC, ya que estaban encaminadas a proteger exclusivamente a una
parte de quienes por su posicién econémica estin considerados poblacién en
pobreza extrema y excluia a los pobres urbanos, al sector informal y a la clase
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media. Diversos especialistas coincidian en que otros sectores de la pobla-
cién, no sélo las personas que viven en esa lamentable situacién, saldriamos
seriamente afectados con esta medida regresiva. “La pérdida de la capacidad
de compra con la homologacién de la tasa del 1VA serd el doble de la pérdida
que se dio durante la crisis de 1995.”%

Por todo esto, hicimos un urgente llamado a las diputadas y los diputados
federales, apelando a su compromiso ético, politico y juridico con la nacién
mexicana, para que contribuyeran a garantizar la plena realizacién de los
derechos humanos econémicos, sociales y culturales cuando legislaran sobre
la reforma hacendaria. Finalmente, les hicimos las siguientes propuestas:

* Que analizaran la propuesta de reforma hacendaria, la modificaran y
votaran con estricto apego a nuestra Constitucién y al PIDESC.

* Que coadyuvaran en el cumplimiento de las recomendaciones hechas
por el Comité de DESC de las Naciones Unidas a México, sobre lo cual
el Estado tendrd que rendir cuentas en los préximos afios. Entre las
recomendaciones que destacamos con los legisladores estaban:

—El comité exhorta al Estado parte a abordar las causas estructurales de
la pobreza en México y a ajustar sus programas sociales en consecuen-
cia. Ademas, el comité pide que el Estado parte incorpore a la sociedad
civil en general y a los grupos asistidos en particular en la planificacién,
aplicacion y evaluacién de esos programas.

—El comité pide al Estado parte que adopte medidas eficaces para
garantizar el cumplimiento del inciso #) del apartado @) del articulo
70. del Pacto Internacional de Derechos Civiles Econémicos, Sociales
y Culturales, que se refleja en el articulo 123.V1 de la Constitucién
mexicana, en relacion con la canasta bésica establecida oficialmente.

-El comité pide al Estado parte que, al negociar con instituciones
tinancieras internacionales y aplicar programas de ajuste estructu-
ral y politicas macroeconémicas que afecten al servicio de la deuda
externa, la integracién en la economia mundial de mercado libre,
etcétera, tenga en cuenta sus consecuencias para el disfrute de los
derechos econémicos, sociales y culturales, en particular de los gru-
pos mds vulnerables de la sociedad.

* Que buscaran el consenso en torno a otras medidas recaudatorias que
no fueran violatorias de los derechos humanos econémicos, sociales y
culturales, por ejemplo: discutir a fondo alguna modalidad de impues-

*Julio Boltvinik, investigador de El Colegio de México, La Jornada, 6 de abril de 2001.
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to a las transacciones financieras (como el llamado Impuesto Tobin)
que permite contar con recursos para el desarrollo social gravando
a quienes obtienen grandes ganancias sin generar ningan beneficio
social-capital especulativo nacional y extranjero.

Desde el Espacio DESC consideramos que es muy importante hacer este
tipo de pronunciamientos, exhortos o propuestas de cara a medidas guber-
namentales que son potencialmente violatorias del PIDESC. Las estrategias de
las organizaciones civiles deben incluir el aspecto preventivo, no sélo el de la
denuncia. En esta situacién en particular, la voz del Espacio DESC se sumé
a la de muchos otros actores (intelectuales, partidos, maestros, etcétera) que
cuestionaron la iniciativa y creemos que contribuimos en ese bloque opositor
a fortalecer los argumentos en contra.

Participacién en la comision intersecretarial para
el cumplimiento de los compromisos internacionales
de México en materia de derechos humanos

Haciendo un muy breve recuento y balance de lo que fue la experiencia de
un afno de interlocucién de las organizaciones civiles con el gobierno fede-
ral en el marco del Mecanismo de Didlogo de la Comision Intersecretarial para el
cumplimiento de los compromisos internacionales de México en materia de Derechos
Humanos, reconocemos como uno de los principales logros la innovaciéon
y ensayo de metodologias para‘el abordaje de recomendaciones de organis-
mos internacionales a México en materia de derechos humanos, como la que
desarrollamos en la mesa sobre DESC. La dindmica del trabajo de la Mesa
sobre Derechos Econémicos, Sociales y Culturales giré en torno a las reco-
mendaciones que el Comité de Naciones Unidas hizo al Estado mexicano en
1999, ante la preocupacién de las organizaciones civiles por darle seguimien-
to a las mismas, para lo cual se elabor6 una matriz de seguimiento. También
destacaria la preparacién conjunta, gobierno-organizaciones civiles, de las
posiciones de México sobre temas especificos que serian presentados en la
ONU, por ejemplo, respecto del IV Informe del Experto Independiente sobre
Derechos al Desarrollo y sobre el Protocolo Facultativo del PIDESC.

Si bien participar en este mecanismo de didlogo fue una experiencia cons-
tructiva, en realidad los alcances en materia de DESC fueron moderados. Por
esto en la etapa actual de didlogo organizaciones civiles-gobierno en la Nueva
Comisiéon de Politica Gubernamental en Materia de Derechos Humanos,
“esperamos una mejor coordinacién entre las dependencias de gobierno que
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posibilite mayor congruencia entre €l discurso y las acciones en beneficio de
los derechos humanos de la poblacién mexicana. Al mismo tiempo, considera-
mos que una efectiva politica de derechos humanos exige el involucramiento
amplio de los tres poderes de la Unién y de los diferentes dmbitos de gobierno
(federal, estatal y municipal) respetando su grado de autonomia”.?
Esperamos un didlogo constructivo basado en la comprensién de lo puabli-
co no Unicamente como lo gubernamental en un sentido restrictivo, sino
como el interés general en un sentido amplio, en donde el Estado tiene
obligaciones concretas e ineludibles pero los diversos actores sociales pue-
den participar en una légica de corresponsabilidad bien entendida. Espe-
ramos que la relacién gobierno-sociedad civil organizada esté basada en la
transparencia, el mutuo reconocimiento, el respeto a los acuerdos.”

Nos encontramos actualmente en una etapa en la que el marco formal
para la interlocucién con el gobierno en materia de derechos humanos parece
haber avanzado con el decreto del 11 de marzo de 2003, que recoge muchas
de las propuestas que hicimos desde la organizaciones civiles cuando opera-
ba alin el mecanismo anterior, como el que las resoluciones de la comisién
tengan un cardcter vinculatorio. Pero al mismo tiempo nos enfrentamos al
enorme desafio de lograr en la practica una interlocucién significativa que
tenga resultados concretos para la situacién preocupante que vive nuestro
pais en materia de la amplia agenda pendiente de derechos humanos.

Desafios en materia de exigibilidad
y justiciabilidad de los DEsc

No obstante que en el discurso la temadtica de derechos comienza a ser men-
cionada y atendida, atin hace falta sensibilizar a muchas personas acerca de
sus derechos econémicos, sociales y culturales para que puedan organizarse
e impulsar acciones de exigibilidad frente al Estado, sus politicas, leyes, sis-
tema de procuracién de justicia, etcétera. Asimismo, hay un gran desco-
nocimiento de las obligaciones que el Estado mexicano tiene en virtud del
pacto (PIDESC), no s6lo entre la poblacién, sino también entre las autoridades
responsables de las politicas publicas relacionadas con los DESC y entre las

**Basado en el pronunciamiento elaborado por Areli Sandoval (Equipo Pueblo) y Pilar Berrios (CAM) para la
Ceremonia de instalacién de la Comisién de Politica Gubernamental en Materia de Derechos Humanos el 12 de
marzo de 2003. Esta Comisi6n se crea por un nuevo Decreto (publicado en el DOF. el 11 de marzo de 2003) que
deroga el decreto de la Comisién Intersecretarial anterior.

2 Idem.
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y los legisladores y el Poder Judicial. Las organizaciones civiles que estamos
comprometidas a favor de los DESC tenemos una enorme tarea permanente de
difusién y capacitacién para un mejor sustento de la denuncia y la exigencia.

Por todo esto, existen varios desafios en el trabajo de promocién y defen-
sa de los DESC, comenzando por la necesidad de extender entre diversos secto-
res de poblacién y entre los propios gobiernos el reconocimiento de los DESC
como derechos humanos, asi como su igual importancia y urgencia respecto a
los demads derechos. También esta el desafio de que la perspectiva de derechos
humanos siga permeando el trabajo de promocién del desarrollo de muchas
organizaciones y que aquéllas que tradicionalmente han luchado por los
derechos civiles y politicos sigan avanzando en la incorporacién de una pers-
pectiva de integralidad de derechos en su prictica cotidiana. El desafio estd
también, por supuesto, en el desarrollo de politicas publicas con perspectiva
de DESC y en el desarrollo de recursos y mecanismos jurisdiccionales y no
jurisdiccionales apropiados para su defensa. La documentacién y litigacién
de casos de violaciones a los DESC puede y debe ser mejor aprovechada por
las ONG para la defensa y promocién de estos derechos.

A pesar de que atn falta mucho por hacer en materia de promocién y
defensa de estos derechos, resultados como los expuestos, aunque modestos,
han sentado un importante precedente en la lucha por la progresividad y el
pleno goce de los derechos econémicos, sociales y culturales en México.
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Capitulo 4
Desempefo nacional y rendicién de cuentas:

el Programa de Formacién e Informacion
Estado de la Naciéon

Miguel Gutiérrez-Saxe*

Resumen y presentacion:
conocer el pafs que tenemos,
pensar la Costa Rica que deseamos

ESTE DOCUMENTO PRESENTA un conjunto de reflexiones sobre la democra-
cia, concretamente sobre el sentido, orientaciones y mecanismos especificos
de rendicién de cuentas, como una forma de introducir un conjunto de prac-
ticas sociales desarrolladas en Costa Rica alrededor de la preparacion y publi-
cacién de informes sobre el desarrollo nacional, basados en tres principios:
rigor académico, legitimidad social y amplitud en la difusién. Mediante un
arreglo institucional que involucra las principales capacidades investigativas
del pais, a las universidades publicas, agrupadas en el Consejo Nacional de
Rectores, y a la Defensoria de los Habitantes de la Republica (Ombudsperson),
con el apoyo de la cooperacién internacional (inicialmente el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo ~PNUD—, Unién Europea, luego Paises
Bajos, Suecia, Organizacién Internacional del Trabajo —01T—, Fondo de
Poblacién de las Naciones Unidas ~FPNU—-, Organizacién Panamericana de
la Salud —0Ps—, y el Fondo de Naciones Unidas para la Infancia —~UNICEF)
emprendieron hace ya 10 afios un programa de formacién e informacioén.
Este programa ha preparado 10 informes anuales, llamados Estado de la
Nacién en Desarrollo Humano Sostenible, dos informes sobre el desarrollo
humano en Centroamérica y una Auditoria Ciudadana sobre la Calidad de
la Democracia. El documento caracteriza en general la iniciativa y presenta
algunos resultados y metodologia de esos informes, en los que destacan la
orientacién y los mecanismos de consulta ciudadana. Concluye con algunas
reflexiones sobre los impactos y preguntas sobre el potencial y limites de la
iniciativa estado de la nacién.

*Programa Estado de la Nacién, San José, Costa Rica.
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Dentro de la corriente del desarrollo humano,
asentado nacionalmente

El Programa Estado de la Nacién fue creado en 1994, por el Consejo
Nacional de Rectores (Conare) y la Defensoria de los Habitantes de
Costa Rica como un proyecto del PNUD en asociacién con otros coope-
rantes internacionales como la Unién Europea. A partir del afio 2003, el
programa se presenta bajo un marco institucional asentado en Costa Rica
con capacidades y actividades regionales en curso. La Defensoria de los
Habitantes de la Republica y las cuatro instituciones estatales de educacién
superior (Universidad de Costa Rica, Instituto Tecnolégico de Costa Rica,
Universidad Nacional y Universidad Estatal a Distancia), asociadas en el
Conare contindan apoyando este esfuerzo (Conare-Comisién de Finan-
ciamiento Permanente, 1993), mediante la creacién de un programa y
el establecimiento de un convenio para su operacién. La base asi defini-
da es permanente y garantiza la independencia de esta iniciativa (véase
recuadro 1).

Desde su creacién, el Programa Estado de la Nacién ha realizado impor-
tantes esfuerzos para promover y profundizar el estudio y discusién sobre el
desarrollo humano sustentable de Costa Rica, y luego en Centroamérica. La
preparacién de los informes anuales sobre el estado de la nacién ha sido, a lo
largo de una década, la base para lograr dicho propésito.

Mediante la combinacién de procesos de investigacion y la consulta
a representantes de diversos sectores sociales se han articulado redes de
investigacién que han favorecido la pertinencia y legitimidad del anilisis,
asi como vinculos que facilitan el acceso a la informacién y la difusién de
los informes. Estos procesos han permitido construir un marco de referencia
basado en una concepcion del desarrollo, como la ampliacién de las opciones
de las personas, en un momento en el que la corriente predominante excluia
la consideracion sobre el desarrollo y le dejaba todas las respuestas al mer-
cado. El simbolismo del desarrollo humano se hizo presente y, detras de él,
las preguntas sobre los factores que conducen al mismo, las respuestas sobre la
organizacion de politicas puiblicas y su articulacién complementaria con la accién
del mercado.

Ahora bien, el sentido mds bisico de la iniciativa, tanto conceptualmente
como por la prictica que lo origina y fortalece, estd asociado al estado demo-
critico de derecho y a la calidad de la democracia.
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RECUADRO 1

EL CONVENIO CONARE-DEFP;NSORfA DE LOS
HABITANTES PARA LA EJECUCION DEL PROGRAMA
ESTADO DE LA NACION

El propésito del convenio de cooperacién Conare-Defensoria de los
Habitantes para la ejecucién del Programa Estado de la Nacién, lo
constituye el establecimiento formal de un esquema de cooperacién
entre estas entidades para apoyar el desarrollo de programas, proyectos
y actividades que se orienten, en primera instancia, hacia la precision
metodoldgica, la medicién imparcial y objetiva del desempefio nacio-
nal; la capacitacién de sectores de la sociedad civil, con cursos, talleres
y seminarios, con el fin de mejorar la calidad de su participacién en la
deliberacién de los asuntos publicos con base en informacién imparcial
y objetiva sobre el desarrollo humano; y la divulgacién de resultados a
la ciudadania en general, ejecutados por medio del Conare a través del
Programa Estado de la Nacién.

Como parte del convenio, las partes signatarias acordaron desarrollar
las siguientes funciones especificas:

a) Apoyar la accién del Estado mediante la valoracién del impacto de las
politicas publicas en el desarrollo nacional, con lo cual el uso de los recur-
sos publicos adquiere una importancia primordial.

&) Dar apoyo financiero al programa mediante los aportes presupuestados
y debidamente aprobados por la Asamblea Legislativa o la Contraloria
General de la Republica, segtn corresponda.

¢) Participar en la direccién y el planeamiento estratégico del progra-
ma, asi como velar porque éste cumpla adecuadamente con sus obje-
tivos.

d) Velar por que el contenido de los informes elaborados en el programa
respondan a los objetivos definidos por las instancias directoras del
mismo.

€) Velar por que se desarrollen adecuados mecanismos de consulta y parti-
cipacién de los diferentes sectores sociales y gubernamentales respecto
de la orientacién del programa y sus informes.

) El Conare procurari incorporar en los contenidos del Plan Nacional de
Educacién Superior todas aquellas exigencias que el sector educativo
tenga que afrontar para formar a la sociedad costarricense, a partir de los
hallazgos y anilisis que se desprendan del programa.

Fuente: Programa Estado de la Nacion, 2003.




136 { MIGUEL GUTIERREZ-SAXE

Estado democrético de derecho,
fundamento de la iniciativa

El estado democritico de derecho asegura las libertades politicas de la ciuda-
dania y los derechos civiles de la poblacion, estableciendo redes universales
para el ejercicio de la responsabilidad politica, legal y administrativa de las
personas investidas con autoridad y para la rendicién de cuentas. Es decir,
provee garantias para el ejercicio del estatus de la ciudadania bajo la domi-
nacién legal del estado democritico (O’Donnell, 1997). En esta definicién, la
rendicién de cuentas es un componente esencial. El estado democritico de
derecho, necesariamente se refiere a la rendicién de cuentas y de los meca-
nismos para el control politico.

En este sentido, la vigencia del estado democritico de derecho se dis-
tingue de la ausencia del mismo, que torna imposible la existencia de una
democracia, asi como del estado de derecho antidemocratico. En este dltimo,
el Poder Judicial aplica leyes antidemocriticas a la ciudadania, las cuales san-
cionan limitaciones al ejercicio de los derechos civiles y politicos, y legitiman
la falta de control ciudadano sobre el poder politico (O’'Donnell, 1997). El
estado democratico de derecho no carece de debilidades. Entre ellas se pue-
den citar la baja capacidad para impartir justicia pronta y cumplida e igual
para todos, incluido el Estado, asi como la pugna con legados autoritarios
o militaristas, que a veces conduce a la impunidad ante la violacién de los
derechos humanos.

Otras debilidades importantes son la informacién restringida, la apari-
ci6n de la corrupcién y la pobre rendicién de cuentas, asi como la incompleta
independencia de los poderes judiciales respecto a otros poderes del Estado.
Estos problemas asociados al estado democritico de derecho plantean desa-
fios fundamentales: la creacién de un clima de seguridad personal y juridica
y la transparencia de las acciones.

La ausencia de rendiciéon de cuentas erosiona dos principios basicos de
la democracia: el primero es la igualdad politica de los ciudadanos, que se
ve amenazada por la creaciéon de ciudadanos de primera, segunda y tercera
clase; el segundo principio se refiere al control ciudadano al que estd sujeto
el poder politico, es decir, la sujecién de este Gltimo al estado de derecho.
La inadecuada o inexistente rendicién de cuentas produce la entronizacién
de una vida democritica de muy baja calidad. Las peores consecuencias las
paga la sociedad como un todo. El sistema politico experimenta una pérdida
de legitimidad que afecta su capacidad de gobernar y su misma estabilidad
politica y econémica.
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Calidad de la democracia
y la rendicion de cuentas

La democracia requiere de la rendicién de cuentas, las elecciones libres son
un requisito necesario pero insuficiente para una democracia. La Constitu-
cién Politica de la Reptblica de Costa Rica sefala en su articulo 11 que los
funcionarios ptblicos no son més que simples depositarios de la autoridad
y esto es bastante comin en las constituciones de América. En el articulo
20., senala que la fuente de esta autoridad reside en la naci6n y la nacién es
indelegable, somos todos. La soberania también reside en la nacién.

El segundo requisito para la democracia es que el poder politico rinda
cuentas a la ciudadania. {Qué significa esto? Que los gobernantes asumen
ante la ciudadania la responsabilidad por sus acciones de gobierno, sean
éstas en los poderes Ejecutivo, Legislativo, Judicial o en las municipalidades.
Los servidores ptblicos y, en general, las personas que tengan un cargo de
representacion social y politica en la sociedad civil, o aquellos que son inter-
mediarios sociales, como los partidos politicos y los medios de comunica-
cién colectiva, deberfan rendir cuentas también. Se dice que una democracia
requiere de rendicién de cuentas pues la fuente de poder de los gobernantes
es la ciudadania.

En el cuadro 1 se observa que en tres aspectos basicos de la rendicién de
cuentas en Costa Rica, ha habido una evolucién en los tltimos 30 afios.

Los componentes de la rendicién de cuentas en una democracia podrian
ser definidos de la siguiente manera: Transparencia: existen medios eficaces
para conocer y verificar oportunamente la autoria de las acciones. Voluntad
politica: hay voluntad de las y los lideres de asumir las consecuencias politi-
cas, legales y administrativas correspondientes a sus acciones. Marco juridi-
co institucional: existen normas legales que otorgan atribuciones a diversos
6rganos de control con capacidad técnica y administrativa para velar y hacer
cumplir a los gobernantes las consecuencias de sus actos. Cultura civica:
valores y creencias que estimulan la ciudadania, la solidaridad civica, la
vigilancia sobre la honestidad y transparencia en el ejercicio de asuntos de
interés publico.

En una democracia de alta calidad, estan desarrolladas la rendicién de
cuentas politica, legal y administrativa (Beetham, 1994). La primera se refiere
a los mecanismos ciudadanos para velar por el cumplimiento de las ofertas
electorales, el buen gobierno y la gobernabilidad. Se trata de tomar la pala-
bra a quienes solicitan los votos de la ciudadania y sancionar severamente
el engano. La segunda contempla los mecanismos para el control de la lega-
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CUADRO 1

COMPARACI()N DE LAS PRINCIPALES PRACTICAS
DE RENDICION DE CUENTAS EN COSTA RICA

Caracteristica

Hace treinta afios

Actualmente

Transparencia y volun-
tad de rendir y pedir
cuentas

Cardcter e informacion
de gobierno

Régimen de opinién
publica

Ni los gobernantes percibian la obli-
gacién de rendir cuentas, ni la pobla-
cién esperaba que ellos lo hicieran.
(“Me lo gasté en confites”).*

Los meccanismos de registro y
control eran insuficientes para cl
volumen y complejidad de las ope-
raciones.

Cicertos valores eran esgrimidos:
“Manos limpias”.

Colusidn entre scctores politicos y
algunos circulos empresariales.
Defensiva, centrada en la “obra”.

Contexto de inversiones crecientes
y expansion de servicios publicos.

Mejoria de indicadores sociales
y alto crecimiento y estabilidad
econémica.

Las politicas publicas y la infor-
macién eran afectadas por el ciclo
electoral.

Defensa del sistema frente a ame-
nazas externas.

Se ocultaban debilidades y errores
del sistema.

Menos medios v menor cobertura.

Menor concentracién y coordina-
cién de la prensa.

Los gobernantes perciben la obligacién
de rendir cuentas y la ejercen con los
mecanismos previstos y las acciones de
propaganda. La gente duda.

La poblacién se muestra molesta con los
resultados, inconforme con la justicia,
incrédula en la politica y los politicos.

La gente saca sus propias cuentas.

Persiste colusién entre sectores politicos
y algunos circulos empresariales.
Defensiva y muy enaltecedora de lo
hecho.

Contexto de contraccion de inversiones.

Estancamiento en indicadores sociales e
inestabilidad econémica.

Las politicas piblicas y la informacién
afectadas por ¢l ciclo electoral.

Ausencia de amenaza externa.

Difusién de debilidades y errores del
sistema.

Mayor cobertura noticiosa, pero mayor
concentracién en la propiedad de medios
de comunicacién. Mayor independencia
de los medios y agresividad. Los medios:
nuevo intermediario politico.

Campaiias masivas de propaganda por
parte del Estado.

Esta es una expresion muy conocida de José Figueres Ferrer, quien fuera Presidente de la Republica
en tres oportunidades. Esta frase la pronuncié a prineipios de los arios setenta al ser interpelado sobre el gasto

publico y su destino.

Fuente: Proyecto Estado de la Nacién, 1998b.

lidad y justicia. No basta la existencia de un estado de derecho sino que el
poder politico debe estar sujeto a é]. Ninguna institucién o persona estd por
encima de la ley, tanto en el ambito ptblico como en el privado. Ademds, la
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administracion de la justicia debe estar abierta al escrutinio piblico como un
medio para contribuir a una justicia igual, pronta y cum >lida para todas las
personas. Por dltimo la rendicién de cuentas administrativa se refiere a los
mecanismos para el control y la evaluacion de la eficacia y trato decente en
la funcién publica. La expresién “servidor publico” nos recuerda que el fin
de las instituciones es satisfacer con eficiencia y equidad aquellas necesidades de
la poblacién que han sido reconocidas como de interés publico.

Una expresion de rendicién de cuentas para el caso costarricense, lo
constituye un conjunto de practicas sociales desarrolladas alrededor de la
preparacién y publicacién de informes anuales sobre desarrollo humano
denominados Informe Estado de la Nacién, basados en tres principios: rigor
académico, legitimidad social y amplitud en la difusion.

Los informes sobre el estado de la nacion

Fl Informe Estado de la Nacion de Costa Rica es una de las tres iniciativas de
medicién nacional del desarrollo humano mis antiguas del planeta. Se trata,
pues, de un informe pionero. Ademds, tal y como lo consigna el informe
anual de labores del PNUD de 2001, es una de las mas persistentes iniciativas
en esta materia: hasta ahora pocos paises habian logrado acumular tantos
informes sucesivos como Costa Rica (PNUD, 2001).

Constituye una iniciativa independiente, cuya misién es mejorar el
acceso de la ciudadania a informacién amplia, oportuna y veraz sobre los
asuntos de interés piblico. Se trata de un producto social, no individual.
En €] participan un consorcio de instituciones que han acogido la iniciativa
que incorpora a todas las universidades piblicas del pais, agrupadas en el
Consejo Nacional de Rectores, y a la Defensoria de los Habitantes, ademds
de los organismos de cooperacién internacional que apoyan decididamen-
te el Programa: PNUD, OIT, OPS, UNICFF, la Unién Europea, el Convenio
Bilateral de Desarrollo Sostenible Costa Rica-Holanda, el gobierno de los
Paises Bajos y el gobierno de Suecia. A éstos se han sumado algunas insti-
tuciones nacionales tales como el Banco Popular y de Desarrollo Comunal,
el Instituto Nacional de Fomento Cooperativo y la Contraloria General de
la Republica.

La tarea del Informe Estado de la Nacién es dotar a la sociedad de ins-
trumentos de facil acceso para conocer su evolucién, desarrollar instancias
de rendicién de cuentas, fortalecer mecanismos de participacién y nego-
ciacién y contribuir a la formacién de consensos nacionales, tan necesarios
en épocas de profundas reformas, ademads de ser ejercicios imprescindibles
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en una sociedad democratica. No es un documento gubernamental, tam-
poco es antigubernamental; se centra en la valoracién sobre el desempefio
de la nacién. El informe es un reflejo objetivo de la realidad basado en los
siguientes pilares:

* Mis de cuatrocientas referencias bibliogrificas.

¢ Cuatro coordinadores tematicos.

* Alrededor de 52 investigadores directos.

* Acuerdos institucionales con la Contraloria General de la Repiblica,
el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas, la Embajada de Holan-
da, la Fundacién Friedrich Ebert, el Instituto de Fomento Cooperativo
y UNICEF.

* Un equipo técnico central.

* Un Consejo Directivo.

* Un Consejo Consultivo.

* La realizacién de talleres de validacién en varias etapas.

Este esfuerzo se basa en la conviccién de que para enfrentar los desafios
sociales, econémicos y ambientales, una democracia requiere ciudadanas y
ciudadanos informados, con capacidad constructiva y con ilusién. La inicia-
tiva constituye una herramienta de informacién ciudadana. Se parte de la
premisa de que un ciudadano con informacién es un ciudadano con poder
democritico, pero también con mis responsabilidades hacia su comunidad
y su pais.

Desde su primera edicidn, el informe conserva una estructura bdsica
similar, que se modifica y enriquece afo tras ano, con el fin de identificar y
seguir tendencias importantes para el andlisis del desempefio nacional y la
identificacién de desafios desarrollo humano y la exigibilidad de derechos.
Esa estructura contempla:

* Un conjunto de capitulos permanentes, referidos a las aspiraciones
nacionales de desarrollo humano sustentable en materias econémicas,
sociales, ambientales y politicas.

* Un compendio estadistico con mds de 250 variables, mds los niveles
de desagregacién segin distintos criterios (sexo, zona, regién, grupos de
edad, sectores productivos o institucionales, etcétera), provenientes
de 30 fuentes oficiales de informacion.

* Un capitulo especial, que profundiza en el anilisis de algin tema o
regién en particular.



DESEMPENO NACIONAL Y RENDICION DE CUENTAS ¥ 141

Caracteristicas y orientaciones

El punto de partida del informe es la concepcién de que el desarrollo huma-
no sustentable es un proceso continuo o integral, que retine componentes y
dimensiones del desarrollo de las sociedades y de las personas, en los que
resulta central la generacién de capacidades y oportunidades de, por y para
la gente, con los que la equidad se acreciente para las actuales y futuras gene-
raciones (PNUD, 1994).

La ejecucion del Programa Estado de la Nacién estd fundamentada en
tres orientaciones bdsicas: rigor académico, legitimidad social y amplitud en la
difusién.

Rigor académico. La primera orientacién del programa se origina en la
articulacién de capacidades de investigacion de instituciones, expertos y
sectores de la sociedad, lo que ha permitido obtener informacién y anilisis
confiables y de calidad sin crear estructuras complejas. Cada afio se sistema-
tizan mds de 400 referencias bibliogrificas y se emprenden alrededor de 50
investigaciones.

Esta practica ha generado una corriente de investigacion sobre el
desarrollo humano sustentable y nuevas politicas de investigacién en los
dmbitos nacional y subnacional. Asimismo, se ha logrado sistematizar
datos de muy variadas fuentes, con incidencia real en la formulacién de
indicadores, desde su identificacién hasta los métodos empleados, pasando
por el abordaje de temas anteriormente poco tratados.

Legitimidad social. Para obtener arraigo y legitimidad se han disefiado for-
mas de operacién que son parte fundamental del proceso de elaboracién del
informe. Algunos de estos mecanismos son:

* Identificacién participativa de los temas y aspectos por investigar.

* Integracién de un consejo consultivo legitimo y activo, con persona-
lidades reconocidas por su trayectoria, sus contribuciones en asuntos
del desarrollo y sus nexos en muy yariados sectores de la sociedad o del
gobierno (véase recuadro 2).

* Realizacién de talleres de consulta con académicos y actores de la
sociedad en al menos tres fases de la preparacion del informe (defini-
cién de abordajes de investigacién, revisién de avances y discusién de
sintesis preliminares por temas).

* Contactos cotidianos con actores sociales y politicos, y blisqueda de
nuevos mandatos de investigacién, nacionales o subnacionales.
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RECUADRO 2

CONSEJO CONSULTIVO DEL PROGRAMA
ESTADO DE LA NACION

El Consejo Consultivo es el érgano principal de consulta para la prepara-
cién y difusién de los Informes sobre el Estado de la Nacién en Desarrollo
Humano Sostenible. Sus propésitos son afianzar la legitimidad social del
informe, su cardcter independiente y no gubernamental, y acompaiar el
proceso de elaboracién de éste para garantizar su imparcialidad y rigurosi-
dad académica. Tiene a su cargo la conduccién sustantiva del informe.

Esta instancia estd constituida por personas seleccionadas por el Con-
sejo Directivo del Proyecto, quienes participan a titulo personal, de manera
voluntaria y por invitacién. El Consejo Consultivo es una instancia plural y
pluralista, que procura llegar a consensos mediante la precision de las apre-
ciaciones o conclusiones del informe. En caso de no llegar a acuerdos, todo
miembro puede dejar constancia de su posicién en el informe.

Le corresponden al Consejo Consultivo las siguientes obligaciones:

1. Validar y enriquecer con sus comentarios, observaciones y recomen-
daciones el marco conceptual del informe, los componentes, variables
¢ indicadores por considerar, asi como los alcances y enfoques de los
diversos estudios, ademas de seleccionar el tema especial de cada ano.

2. Solicitar la inclusién de temas en la agenda de investigacion, aun en eta-
pas avanzadas del proceso de preparacién del Informe.

3. Auspiciar, junto con las instituciones participantes y el proyecto, consul-
tas mds amplias para fomentar la incorporacion efectiva en circulos mas
abarcadores de la sociedad.

4. Facilitar el establecimiento y desarrollo de redes de informacién y comu-
nicacién que aporten material y datos relevantes para la evaluacién del
desempefio nacional.

Fuente: Programa Estado de 1a Naciéon, 2003.

* Promocién del didlogo social sobre politicas puiblicas en variados temas
(vivienda, concertaciones bilaterales entre sectores empresariales y
laborales, género, etcétera).

Amplitud en la difusion. La tercera orientacién es lograr la méxima difusion
de los informes, de otras publicaciones y del programa como tal. Algunas
caracteristicas de esta estrategia son:
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Enfasis en la relacién directa mediante presentaciones a grupos o sec-
tores, talleres, foros entre académicos, organizaciones sociales, docentes y
estudiantes, funcionarios piblicos y comunicadores. Ademds, se cuenta con
un médulo de capacitacién orientado a la sociedad civil y programas dirigi-
dos a sectores sociales, a funcionarios publicos en el marco del sistema del
servicio civil, y a hombres y mujeres privados de libertad. Para la difusién de
estos materiales se llevan a cabo acciones comunales para llegar a diferentes
lugares del pafs.

Asimismo, a lo largo del ano se realizan actividades de promocién de
publicaciones, articulos y reportajes en la prensa escrita, la radio y la televi-
si6n. El programa cuenta con un portal en Internet con un elevado volumen
de visitas, tanto nacionales como del exterior.

Por otra parte, se desarrollan actividades con el sistema educativo, tales
como la realizacién de cursos de actualizacién para docentes y asesores, la
publicacién del libro Costa Rica contempordnea, raices del estado de la nacidn para
la educacién secundaria y cursos introductorios universitarios, el uso de las
publicaciones en los cursos sobre realidad nacional que imparten las universida-
des y la elaboracién de médulos didacticos para la educacion primaria y secun-
daria, asi como para las escuelas a las que asisten nifos y nifias migrantes.

Algunos de los productos del Programa son:

* 10 Informes sobre el Estado de la Nacion (1994-2003).

* Auditoria Ciudadana sobre la calidad de la democracia (2001).

* Dos Informes sobre el Estado de la Region en Desarrollo Humano Sostenible
(1999 y 2003). ‘

* Apoyo a informes nacionales en paises centroamericanos.

* Sistemas de indicadores de calidad (programas sociales).

* Capitulo sobre rendicién de cuentas para el disefio de la fiscalizaciéon
nacional (CGR).

* Médulos educativos para primaria y secundaria en escuelas con
migrantes.

* Médulos de capacitacién para sociedad civil.

* Modulos centroamericanos.

* Facilitacién de procesos de didlogo social y generacion de politicas
publicas.

En cuanto a los alcances del programa, éste no pretende duplicar acciones
ejecutadas en los diferentes sectores de la sociedad costarricense, sino mas
bien articular sus capacidades con el objetivo de producir un informe anual
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cuyo contenido se divulgue ampliamente en los distintos medios de comuni-
cacién en forma directa, o bien, por medio de mecanismos que garanticen el
acceso a los diferentes grupos sociales del pais.

El Informe Estado de la Nacion trata sobre las fortalezas y debilidades de
la nacién; no se trata de un enjuiciamiento de la labor institucional, mucho
menos de su defensa; no se limita a lo negativo, ni a lo espectacular y, sobre
todo, constituye una imagen distinta del pais construida sobre las bases mds
objetivas posibles.

El propésito al proporcionar a los y las habitantes, organizaciones e
instituciones un estudio desagregado del desarrollo humano es ampliar la
democracia, promover la efectiva e informada participacién de la sociedad
civil y favorecer la gobernabilidad.

Con objeto de ilustrar los contenidos y el tono del Informe Estado de la
Nacion, enseguida se resumen algunos de sus principales resultados (mas ade-
lante aparecen los resultados de los dos informes regionales y de la Auditoria
ciudadana sobre lg calidad de la democracia), tomados de los informes anuales.

Algunos resultados del Informe
Estado de la Nacién

El seguimiento del desarrollo nacional en estos afios por parte del Programa
Estado de la Nacién, ha permitido constatar importantes avances histéricos
y también identificar y senalar desafios elementales que comprometen el
desarrollo humano sustentable del pais.

Entre 1940 y 1975, Costa Rica vivié cambios institucionales, econémicos
y sociales de gran alcance, cuyos frutos, en términos de desarrollo humano,
se cosecharon en las décadas siguientes.

El cuadro 2 presenta un conjunto de indicadores, publicados en el Primer
Informe sobre el Estado de la Nacion, actualizados en el anio 2000. De acuerdo con
estos y otros indicadores, Costa Rica es considerado un pais singular por su
evolucién en la segunda mitad del siglo XX, en relacién con otros paises de la
region. Varias décadas sucesivas de inversion en educacion, seguridad social,
incremento en la produccién y lucha contra la pobreza, le permitieron a Cos-
ta Rica amasar suficiente como para ser ubicado por el PNUD en la categoria
de pais de alto desarrollo humano.

Hoy en dia, sin embargo, como lo advirtié el Sexto Informe (2000), Costa
Rica es una nacién “frenada” que, si bien en el pasado tuvo éxito para encon-
trar férmulas de desarrollo humano, actualmente no ha podido “(re)conciliar
sus fortalezas con sus oportunidades”. Asi, pese a estos notables éxitos,



DESEMPENO NACIONAL Y RENDICION DE CUENTAS § 145

El pais enfrenta algunos desafios elementales, pues las férmulas exitosas
que ayer si bien nos permitieron avanzar, ya no son suficientes: Se ha
logrado reducir la pobreza, pero no hemos alejado a los no pobres de la
pobreza de tal forma que contintian siendo vulnerables. Se cierran bre-
chas de educacion entre géneros y se mejora en la institucionalidad pero
se mantienen desigualdades de salarios y participacién de las mujeres.
Somos un pais alfabetizado pero poco educado. Se ha logrado estabilidad
y crecimiento econémico en el mediano plazo pero se ha distanciado del
bienestar y la generacién de empleo decente por sus escasos encadena-
mientos. Hemos logrado consolidar un sistema nacional de 4reas prote-
gidas pero no hemos hecho esfuerzos siquiera cercanos para lograr un
ordenamiento urbano o proteger la calidad de nuestro entorno. Hemos
construido instituciones nacionales y un estado de derecho en el que cré-
nicamente los aportes tributarios son insuficientes. Creemos y valoramos
nuestra democracia, sin embargo crece el malestar y el descontento y la
talta de consensos reduce la capacidad de adaptacién y transformacién.
Somos un pais tolerante y pacifico que enfrenta crecientes sintomas de
violencia (Proyecto Estado de la Nacién, 2001b: 41).

CUADRO 2

EVOLUCION DE ALGUNOS INDICADORES
DE COSTA RICA, 1940-2000

Indicador 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Poblacién (en miles) 656 812 1,199 1,762 2,276 2,805 3,943
Hogares pobres (%) 50 29 19 27 21
Cobertura boscosa 56 51 29 22

(bosque primario %) 56 51 29 22
Esperanza de vida al nacer

(afos) 46.9 55.6 62.5 65.4 72.6 76.7 77.4
Mortalidad infantil

(por mil nacidos vivos) 123 90 68 61 19 15 10
Cobertura de la seguridad

social (%) 8 15 39 70 82 89
Analfabetismo mayores

12 afios (%) 27 21 16 13 10 7 5
PIB per cdpita

(ddlares de 1990) 702 847 1,080 1,501 2,032 1,829 3,329
Graduados universitarios 107 138 167 831 4,048 7,158 26,469
PEA femenina (%) 15 16 19 22 30 34

Fuente: Proyecto Estado de la Nacién, 1995 (actualizado en 2000).
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La nacién ha avanzado por una especie de inercia historica y los esfuerzos
de los tltimos 20 afios no han tenido el vigor suficiente para iniciar una nueva
época de rapido y sostenido progreso social.

Al iniciarse el siglo XX1 dicha inercia da sefiales de agotamiento. El pais
estd estancado en su capacidad de adoptar decisiones politicas € instituciona-
les sobre el rumbo de la sociedad y no logra traspasar umbrales criticos en
temas clave para el desarrollo nacional.

Costa Rica enfrentard en los préximos afos decisiones cruciales: o
invierte en el desarrollo de su gente, o la oportunidad que ofrece el acelerado
aumento de las personas en edad econémicamente activa se vera frustrada
por su baja preparacion, empleos de poca calidad o condiciones inadecuadas
de salud.

Ante este panorama los informes del estado de la nacién han sefalado
que el pais requiere una visién compartida, una determinacién general de
crear sociedad, y posiblemente un papel mis activo del Estado como gene-
rador de esos vinculos pues, como es sabido, el Estado costarricense esta
debilitado, al punto que le resulta dificil desempefiar sus funciones mera-
mente administrativas, tanto més el conducir al pafs hacia “la otra orilla”
del desarrollo.

Ese debilitamiento es producto de diversos factores y conviene no caer en
la tentacién de explicaciones reduccionistas. Influyen algunas determinacio-
nes ideolégicas (aunque es preciso reconocer que en Costa Rica esas politicas
se aplicaron s6lo muy parcialmente, a diferencia de lo que ocurrié en otros
paises latinoamericanos), y debe considerarse también una tendencia de los
costarricenses a pedirle mucho al Estado, y a darle poco.

El VIII Informe del Estado de la Nacién apunt6é como retos y desafios
nacionales inaplazables los siguientes: 1. recuperar la fe en la politica y
sus instituciones y mejorar la calidad de la democracia; 2. controlar la
deuda interna; 3. cerrar las brechas entre las regiones del pais; 4. cerrar
las brechas sociales, econémicas y politicas entre los géneros; 5. ampliar
la cobertura, mejorar la calidad y diversificar la educacién secundaria:
6. crear empleos y oportunidades de mejor calidad y productividad y
articular las nuevas exportaciones con el resto de la economia; 7. modernizar
la infraestructura de transporte y comunicaciones; 8. adoptar politicas
nacionales en temas clave como régimen tributario, reactivacién del mer-
cado interno, desercién en secundaria, equidad, etcétera; y 9. atreverse a
experimentar.

En el Programa FEstado de la Nacién se ha reiterado la importancia de
hallar las soluciones a este 7mpasse en la profundizacién de la democracia cos-
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tarricense. Se requiere liberar las energias econémicas, sociales y politicas
para realizar cambios institucionales que encarrilen al pais por una nueva
senda de progreso social duradero, cuyo aliento comprenda varias décadas;
es necesario un pueblo ilusionado, protagonista y convencido de que serd
participe de los beneficios, y de que los costos que deba pagar serdn compar-
tidos y necesarios.

Descartadas las ilusiones y modas tecnocriticas, es necesario escudrifiar
las lecciones de la historia reciente. Y es que en la segunda mitad del siglo
XX, Costa Rica combiné el crecimiento econémico con el progreso social y
el perfeccionamiento de la democracia. En esa época, ningin otro pais de
América Latina logré hacer las tres cosas simultdneamente, y tampoco las
teorias econémicas y politicas creian que fuera posible hacerlas al mismo
tiempo.

Acerca del impacto del informe en la sociedad costarricense, una evalua-
cién reciente preparada por el PNUD afirma que:

El Estado de la Nacién ha tenido un impacto muy profundo en Costa
Rica. Ha llenado un vacio de informacién sobre diagnésticos y es conside-
rado como “drbitro social” para resolver conflictos alcanzando consensos.
Su éxito se debe a: excelente calidad de anilisis; es politicamente neutro;
(hace) referencia a hechos e informacién reales; (es) de apropiacién nacional
(Proyecto Estado de la Nacién, 2002: 42).

Ciertamente el concepto de un Informe sobre el Estado de la Nacién fun-
ciond, principalmente por la necesidad nacional de contar con informacién
creible, responsable, oportuna y veraz en temas de interés publico, asi como
por las tremendas transformaciones que ha vivido la sociedad en materia
de peticién de cuentas y respeto y defensa de los intereses y derechos de la
ciudadania.

La experiencia acumulada en Costa Rica con la produccién de los infor-
mes nacionales, asi como los procesos de difusién y capacitaciéon que éstos
han desencadenado, facilitaron la reproduccién, auténoma y con sus particu-
laridades, de esta iniciativa en €l resto del 4rea.

Los informes sobre el estado de la region

El Proyecto Estado de la Regién dio inicio a finales de 1996, cuando la
Direccién Regional para América Latina y el Caribe (DRALC) del PNUD
y la Unién Europea decidieron financiar actividades para replicar la
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experiencia costarricense de preparacién, publicacién y difusién de
un informe sobre desarrollo humano sostenible. Surgié, ademais, de la
necesidad de dar seguimiento al desarrollo humano y la integracién en
Centroamérica.

Su fin fue contribuir a la defensa y promocién del desarrollo humano
sostenible mediante informacién oportuna, veraz, completa y legitima sobre
el desempeno de los paises y la regién, que fortalezca las oportunidades y
capacidades de didlogo y negociacion de las organizaciones de la sociedad
civil y el Estado.

E1 1 Informe sobre el Estado de la Regién en Desarrollo Humano Sostenible, publi-
cado en 1999, parte de la construccién de un concepto propio de desarrollo
humano y un sistema de medicién y evaluacién de su desempefio, que cuenta
con amplio respaldo institucional, legitimidad y participacién social; lo cual
permitié poner a disposicién:

1. Una valoracién del progreso ante los desafios regionales del desarrollo
humano sostenible, y de la integracién como medio para alcanzarlo,
seleccionados de manera participativa, con base en los indicadores mas
actuales y confiables.

2. Una exploracién de los esfuerzos de integracion regional en dreas muy
diversas del desarrollo humano, y de su capacidad y preparacién para
impulsar el progreso del istmo.

3. Una base de datos actualizada sobre publicaciones relacionadas con el
desarrollo humano sostenible en Centroamérica.

4. Un medio para la articulacién de las organizaciones de la sociedad
civil, institutos de investigacién e instituciones regionales y nacionales
afines al desarrollo humano sostenible.

El informe se preparé desde la regién y para la regién, mediante
una estrategia descentralizada de investigacién y acompafiamiento, con
asiento en los paises centroamericanos. Por tanto, no es un informe desde
un pais para la regién, o una sumatoria de informes nacionales elabo-
rados desde los paises para los paises, tampoco constituye un informe
elaborado por un pequefio grupo de expertos con una tnica visién. En
sintesis, se buscé combinar el rigor académico, la articulacién de capa-
cidades locales de investigacién, legitimidad social y vigorosos mecanis-
mos de consulta social.

A manera de diagrama, a continuacién se esquematiza el ciclo de
preparacién de los informes regionales, que comprende 24 meses. El
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ciclo de elaboracion de los informes nacionales es similar, pero abarca
12 meses.

Algunos resultados del Primer Informe Regional

Respecto a la valoracién general sobre la regién a finales del siglo XX, el /
Estado de la Region afirm6 que la década de los afos noventa fue positiva por
primera vez en 30 afios, gracias a los esfuerzos para lograr la estabilidad poli-
tica, social y econémica y completar las transiciones democraticas, que marca
el fin de décadas de autoritarismo y conflictos armados; también se retoma
la senda del crecimiento econémico.

Asimismo, el Primer Informe mostré cémo la regién se expandié en todos
los sentidos: geograficamente, hacia Belice y Panamd; en lo politico, al incluir
a nuevos actores y sectores de la sociedad, hasta entonces al margen del juego
democritico legitimo; en lo multicultural, al reconocerse como una sociedad
multiple y diversa en sus grupos étnicos, pueblos indigenas y movimientos
sociales; y en lo econémico y social, al implicar y no excluir a la mayoria de
la poblacién en objetivos de desarrollo humano de amplio alcance.

También evidencié el hecho de que Centroamérica es diversa. En los
afios cincuenta la regién tenia 11 millones de habitantes. En el 2003 la pobla-
cién es cercana a 38.7 millones de habitantes y se estima que en el afio 2015
alcanzari los 49.4 millones.
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CUADRO 3

CENTROAMERICA: POBLACION TOTAL,
URBANA Y RURAL ESTIMADA PARA 2000

Poblacion (miles) % poblacion Extension Densidad
Total Urbana Rural Urbana Rural (kms?) (hllem?)
Costa Rica 3,925.3 11,9444 1,980.9 50.5 49.5 50,900 77.1
El Salvador 6,276.0 3,467.2 2,808.8 55.2 44.8 20,935 299.8
Guatemala 11,385.3 4,4829 6,902.5 394 60.6 108,889 104.6
Honduras 6,485.5 3,126.1 3,359.3 48.2 51.8 112,088 57.9
Nicaragua 50714 28064 2,265.1 55.3 44.7 139,000 36.5
Panami 2,984.1 1,697.5 1,250.5 57.6 42.4 77,082 38.2
América Central 36,127.6 17,524.5 18,567.1 48.6 514 508,894 70.9

Fuente: CELADE, Divisién de poblacién de la crpAL, Naciones Unidas.

Cuatro paises estin en transicién demogrifica moderada y dos en plena
transicion. Casi la mitad vive en Guatemala o El Salvador. Hay paises urba-
nos y otros mis rurales, sus densidades van desde menos de 10 habitantes
(Belice) a casi 300 por kilémetro cuadrado (El Salvador). La mitad es rural.
Uno de cada cinco habitantes es indigena. Uno de cada 10 es menor de 14
anos.

Este Informe sefalé diferencias importantes en cuanto al desarrollo
humano. Tamano y pujanza estdn distribuidas de manera inversa y desfavo-
rablemente para una dindmica regional robusta. A diferencia de otras zonas
del mundo donde estin en marcha procesos de integracién (Europa, por
ejemplo), en Centroamérica los paises mas grandes no son los econémica-
mente mds avanzados; y los menos desarrollados no son los de menor tamario
y, ademads estdn enclavados en el corazén del area.

En el contexto mundial, Centroamérica se ubica en desarrollo humano
medio; pero en América Latina esta rezagada, en casi todos los casos.

Por su parte, el Segundo Informe sobre Desarrollo Humano en Centroaméri-
ca y Panamd fue preparado en el marco de diversas iniciativas de apoyo y
financiamiento entre las que se encuentran el aporte de los Paises Bajos, la
cooperacién sueca (ASDI), el Instituto Interamericano de Derechos Humanos
(IIDH), Programa de Dinamarca pro Derechos Humanos en Centroamérica
(Proteca), la Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD),
la Direccién Regional para América Latina y el Caribe del PNUD, bajo la
responsabilidad del PNUD oficina de Costa Rica.
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El proyecto dio inicio a finales del 2000, cuando la embajada del Reino de
los Paises Bajos decidié financiar la difusion del Primer [nforme, la preparacion
de moédulos educativos sobre desarrollo humano sustentable en Centroamérica
e iniciar el proceso de consulta e investigacién para la preparacién de un segun-
do informe. Esta iniciativa permitié dar seguimiento al sistema regional de valo-
racién de los temas e indicadores del desarrollo humano de Centroamérica.

La ejecucién del proyecto se basé en la experiencia e impacto del proceso
de consulta, investigacién y difusién inicial del primer Informe Estado de la

Region.

4.

Los objetivos trazados fueron:

. Efectuar una valoracién del progreso del desarrollo humano sosteni-

ble ante los desafios regionales y de la integracién como medio para

alcanzarlo.
la Declaracion de Estocolmo.

de la regi6n.

. Proporcionar una base sobre la cual dar seguimiento a los acuerdos a

. Constituirse en un foro de encuentro de la pluralidad social y politica

Ser una herramienta para la deliberacion y la acciéon regionales.

Este Segundo Informe fue preparado por una vasta red, en la que intervi-
nieron los equipos nacionales encargados de la produccién de informes sobre
desarrollo humano en cada pais, asi como diversas instituciones y organiza-
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ciones de investigacién de Centroamérica. Esta red fue articulada por el equi-
po técnico del Programa Estado de la Nacién, que tuvo a su cargo el disefio
del proceso, las consultas para su preparacion, la gestién investigadora y la
estructuracion final de los capitulos y del documento en su conjunto.

Algunos resultados del Segundo Informe Regional

La valoraciéon del Segundo Informe, apunta a que Centroamérica ha perdido
dinamismo en el ritmo de progreso que caracterizé su desarrollo humano
durante la primera mitad de la década de los noventa. En los Gltimos afios, los
avances en desarrollo humano no conservaron el empuje logrado un decenio
antes, cuando la regién recuperé su estabilidad social y politica y dejé atras
los conflictos armados y la recesién. Las mejoras alcanzadas al despuntar el
siglo XXI, en esperanza de vida, mortalidad infantil, cobertura educativa y
salud, se vieron afectadas por la desaceleracién econémica, la desarticula-
cién entre el sector productivo y el empleo, cierto deterioro de la equidad,
la vulnerabilidad ambiental y social, y un proceso de democratizacién que
mantiene sus logros, pero que avanza con lentitud.

La Cumbre Presidencial de Esquipulas y, pocos afos después, la firma del
Protocolo de Tegucigalpa, dieron sustento a la promesa de un progreso econé-
mico y social sostenido, que dejara atras el lastre de guerras civiles y brechas
sociales. Esta meta no se ha cumplido enteramente. Pero, ademds, no era facil
hacerlo, debido a las condiciones histéricas, econémicas y sociales de base.

Nétese los muy diversos desempeiios en términos del PIB per cdpita de
los paises de la region a partir de la década de los sesenta. Sélo un pais ha
logrado recuperarse segun la tendencia. En cuatro casos el ingreso per cdpita
es inferior al méximo histérico. En todos los casos es posible reconocer los
efectos de la crisis y del conflicto o la guerra. Panama vivié esto con un rezago
de poco menos de una década.

En los noventa, no basté con la apertura comercial y las reformas para
lograr las bases del crecimiento robusto y un progreso en el bienestar de la
gente, lo que es una leccién de importancia en tiempos de negociacién de
tratados de libre comercio. En este sentido, el informe presenta dos consi-
deraciones que pueden mejorar notablemente el desempeiio de la apertura:
una fiscal y otra sobre el pago de servicios ambientales que pudieran ser la
diferencia para favorecer finalmente el desarrollo de los paises de la region
en las negociaciones en curso.

Hoy en dia, a pesar de que tiene a su haber logros de trascendencia, como
la estabilidad politica, el relanzamiento del comercio regional y la nueva
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GRATICA 2
CENTROAMERICA: INDICE DEL PIB REAL PER CAPITA POR PAIS

indice del producto interno hruto real per ¢dpita por pais®
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Fuente: Proyecto Estado de la Region, 2003.

agenda de la integracién, Centroamérica estd expuesta a multiples tensiones
internas y externas que la vuelven mds compleja y dificil de interpretar.

Centroamérica lleva a cabo un conjunto de negociaciones urgentes,
como la del Tratado de Libre Comercio (1LC) con Estados Unidos, que la
confronta con situaciones complejas a las que debe responder para avanzar
en su desarrollo.

Aunado a lo anterior, y pese al proceso de democratizacién ocurrido en
los dltimos 20 anos, los regimenes politicos del drea muestran atin zonas de
baja calidad democritica. Hoy la democracia se reivindica con fuerza, pero
su impulso se ha desacelerado. Es necesario mejorar en aspectos medulares
como la gestion de los sistemas electorales, el control civil sobre los ejércitos
y la proteccion de las libertades y derechos. En este contexto, un asunto clave
para el futuro es que los gobernantes electos democriticamente gobiernen
democriticamente, por medio de instituciones fuertes e independientes que
reconozcan y protejan los derechos de las personas y se sujeten al control ciu-
dadano. No obstante, 12 construccién del estado de derecho en Centroamérica
arrastra severas limitaciones.

De tal manera que los progresos en el desarrollo humano, aunque esperan-
zadores, no son suficientes para vencer el rezago histérico de la regién, pues no
siempre estan articulados en una dindmica orientada a la generacién de oportu-
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DIAGRAMA 2

TRES PLANOS DE LAS NEGOCIACIONES
DE INTEGRACION ECONOMICA
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nidades para amplios sectores de la poblacién. Alcanzar objetivos de desarrollo
exige la combinacién de un conjunto amplio de iniciativas tanto econémicas
como politicas, tales como el incremento de la cantidad, la calidad y la super-
visién del gasto publico social, la forja de nuevos encadenamientos productivos
entre los distintos sectores de la economia, la reduccién de los niveles de
desigualdad y el fortalecimiento institucional del estado de derecho.

Auditoria ciudadana sobre la calidad de la democracia

La Auditoria ciudadana sobre la calidad de la democracia recoge el trabajo de
aproximadamente tres afios de investigacién y evaluacién participativa sobre
la convivencia politica en Costa Rica. La Audiroria se publicé en el ano 2001.

La iniciativa constituye un ejercicio de autoevaluacién y autoexamen
de la vida democrética en el pais. Procura esclarecer cuan democratica es la
sociedad costarricense. El punto no es determinar si Costa Rica es o no una
democracia: ciertamente lo es. El punto de la auditoria es determinar el grado
en que, por encima del minimo, la democracia se ha expandido a otras 4reas.

Se trata de una autoevaluacién novedosa, pues se utilizaron mecanismos
de consulta ciudadana para determinar los criterios de evaluacién, qué es lo
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que se evaluaria y para valorar lo que se encontré. Por eso se argumenta que
es una evaluacién desde y para las y los ciudadanos.

La idea bdsica de la auditoria ciudadana es la siguiente: en primer
lugar, “establecer el piso” de evaluacion: las condiciones internacional-
mente aceptadas que deben estar presentes para que una democracia
exista. Estas se refieren a la existencia de elecciones libres y la protec-
cién de libertades y derechos. Aqui lo que la auditoria hizo fue verificar
el cumplimiento de estas condiciones, cosa que Costa Rica hace razona-
blemente.

En segundo lugar, se construy6 el “techo” de alta calidad democritica
mediante un acuerdo entre grupos de ciudadanos sobre un horizonte de
buenas pricticas democriticas que serfa deseable existieran en la democracia
costarricense. Este es el horizonte de alta calidad democritica constituido por
la definicién de 33 estindares.

Estos estindares fueron producto de tres meses del diilogo y el trabajo
de un panel de 42 personalidades de muy diversa procedencia social y politi-
ca, que formaron parte del Consejo Consultivo. Al mismo tiempo se llevé a
cabo una ronda de grupos focales con ciudadanos como control.

Los estdndares no son exhaustivos, es decir, no tratan todos los temas que
podrian investigarse sino un conjunto relevante de aspectos de la vida demo-
critica del pais. Deben entenderse como un maximo comin denominador; es
la zona de acuerdo entre personas que piensan, y seguirdn pensando, distin-
to. Este acuerdo indica aquellas cosas que todos, a pesar de sus diferencias,
consideran que de existir, harian que Costa Rica fuera considerada como una
democracia de alta calidad.

Dadas estas condiciones, el trabajo de campo y la evaluacién de la audito-
ria ciudadana procuraron establecer cuin lejos o cudn cerca estén las pricti-
cas observadas de pisos o techo. Las malas calificaciones que en algunas 4reas
obtuvo el pais se refieren a una baja calidad de la democracia en esas 4reas,
pero no a la inexistencia de un sistema democritico.

La informacién recopilada por medio de diferentes métodos fue some-
tida a un proceso de revisién y evaluacién para cada una de las aspiraciones
maximas de calidad democritica. Una vez concluidas la investigacién y la
evaluacion, el equipo técnico del estado de la nacién redact6 13 capitulos
temidticos y un anexo metodoldgico que presentan con detalle los resultados
del proceso. La difusién del Informe de la Auditoria ha sido ampliamente aco-
gida en los medios de comunicacién, asi como en diferentes foros tales como
universidades, partidos politicos, instituciones de educacién secundaria y
entidades publicas.
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Algunos resultados de la Auditorfa ciudadana
sobre la calidad de la democracia

La Auditoria apunt6, en primer lugar, que la calidad de una democracia no
es un atributo general de todo el sistema politico, sino el efecto acumulado
del desempeiio institucional y de la actividad de los ciudadanos en multiples
dreas. En efecto, las personas juzgan a la democracia con base en su expe-
riencia cotidiana como ciudadanos. Hoy en dia, las personas no comparan,
como sucedia afos atrés, la democracia con otros sistemas de gobierno, sino
que la comparan consigo misma. Al terminarse la Guerra Fria, las personas
no defienden la democracia “como un paquete” e, incluso, ya no estin dis-
puestas a tolerarle ciertas cosas para no debilitarla frente a otros sistemas.
Hoy en dia estin mds atentas al funcionamiento de esa democracia en sus
diversas dreas.

En segundo lugar, para las y los ciudadanos una democracia de calidad
debe tener atributos mads alld de lo electoral. Para estos ciudadanos, la demo-
cracia hoy en dia debe existir también fuera del vientre materno de lo que
podriamos denominar la “gran politica”.

En tercer lugar, la respuesta a la pregunta, <cudl es la calidad de la demo-
cracia en Costa Rica? es la siguiente: la calidad de la democracia costarricense
es como el relieve del pais: tiene hondonadas, valles, cumbres, zonas de ries-
go, territorios en disputa y zonas poco exploradas; todos sobre el nivel del
mar (pues, con todo y el descontento ciudadano, la democracia costarricense
no esta en una fase terminal).

Relacionado con este Gltimo punto, en Costa Rica, la respuesta a la pre-
gunta, {qué es una democracia de alta calidad?, remite a una nocién amplia
de democracia: un sistema para elegir a los gobernantes basado ya no sélo en
elecciones libres, limpias, competidas y reiteradas, y en la proteccién de los
derechos civiles y politicos, sino que posee formas de representacién politica
responsable de los intereses ciudadanos.

Ademais de un régimen politico, las personas ven en la democracia un
modo de organizar las instituciones del Estado y sus relaciones cotidianas
con la sociedad, basado en el reconocimiento de la dignidad de las personas,
la proteccién de los derechos en las gestiones diarias y el ejercicio del derecho
a pedir y recibir cuentas.

La democracia es un modo de convivencia entre las personas capaz de
garantizar un minimo de oportunidades y capacidades sociales para ejer-
cer sus derechos ciudadanos. Esta idea amplia sobre democracia plantea
nuevos retos para la convivencia democritica. Indica que las personas han
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descubierto que la democracia puede ser aplicada en otros campos distin-
tos ademais de los tradicionalmente esperados y crean nuevas expectativas
y exigencias sobre su funcionamiento (para mas detalles relacionados con
los vinculos entre democracia y el desarrollo humano, véase O “Donnell ez
al., 2003).

<Qué debe estar presente en una democracia de calidad? La mayoria de
las personas (70 de cada 100} le piden hoy a la democracia otras cosas mds alla
de elecciones libres y respeto a las libertades. Algunos piden mayor participa-
cién, mejores reglas de representacién politica (ampliacién de la democracia);
otros, un cierto liderazgo capaz de responder a los intereses ciudadanos y
dirigir al pais (una democracia eficaz) e incluso, un sector importante pide
una mezcla de asuntos politicos y ciertos resultados sociales (democracia
hibrida) (véase grafica 3).

El otro resultado interesante es que dentro de esa mayoria no hay un
acuerdo. Hay nuevas demandas sobre la democracia, pero no necesaria-
mente acuerdo sobre cuidles de ellas debe responder. En cualquier caso,
este resultado sugiere un dilema: hoy en dia la mayoria de las personas
le exigen cosas a la democracia que tradicionalmente no se planteaba
resolver.

La grafica 4 es una forma de representar la afirmacién de que la calidad
de democracia costarricense es “como el territorio del pais, con picos y hon-

GRAFICA 3

COSTA RICA: MODELOS DE DEMOCRACIA DE ALTA CALIDAD
EN LA POBLACION COSTARRICENSE
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Fuente: Proyecto Estado de la Nacién, 2001a.
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GRAFICA 4

CARTOGRAFIA DEL CUMPLIMIENTO DELOS ESTANDARES
DE ALTA CALIDAD DEMOCRATICA EN 1999

Cartografia del cumphmianto de los estandares de alta calidad democraven en 1999
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donadas”, basado en el nivel de cumplimiento de los estdndares de medicién
de la calidad de la democracia.

Las hondonadas de baja calidad democratica detectadas por la Auditoria
fueron:

* Mejor representacion politica y mayor participacién ciudadana.
* Reforma del Estado de cara a la poblacién.

Descentralizacién gradual y selectiva del Estado.
Conexi6n entre democracia y equidad social.

En resumen, la Auditoria ciudadana responde a dos preguntas. La prime-
ra es, <cudn democritica es la vida politica en la democracia costarricense?
Esta es una pregunta de evidente interés politico y, desde otro dngulo, es una
interrogante que tiene implicaciones conceptuales. La segunda pregunta es,
{como puede una evaluacién del desempeno democritico convertirse en un
instrumento en manos de los ciudadanos para el perfeccionamiento de la
democracia y sus instituciones?

La iniciativa de la Auditoria, con sus investigaciones y evaluacién, no
pretende erigirse en un juicio final. Sus valoraciones estin para ser debatidas
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y rebatidas. Se trata de una cartografia preliminar, una invitacién abierta a
todo publico para deliberar sobre la democracia costarricense.

El impacto del programa de formacion
e informacién Estado de la Nacion

A lo largo de sus 10 anos de existencia, uno de los mayores logros del Pro-
grama Estado de la Nacion ha sido la constitucién e institucionalizacién de
un sistema participativo para el seguimiento, evaluacién y exigibilidad del
desarrollo humano sostenible. Esto ha sido posible debido a la conjuncién
de los siguientes factores:

Ampliacion de las fronteras de informacion: mediante el disefio y formulacién
de procesos de investigacién y formacién que tienen como finalidad mejorar
el acceso de la ciudadania a informacién amplia, oportuna y veraz, relacio-
nada con el desempeno de la nacién en materia de desarrollo humano. Estos
procesos involucran a una importante cantidad de investigadores y redes de
investigacién de muy diversa procedencia.

Modificacion de politicas piiblicas: los tomadores de decisién reconocen en
el Informe Estado de la Nacién un instrumento de gran utilidad para orientar la
toma de decisiones en asuntos de interés publico.

Mejoramiento del sistema educativo: desde sus inicios, el programa planteo
como un asunto de interés prioritario en su estrategia de difusién el estable-
cimiento de vinculos y el desarrollo de actividades con el sistema educativo.
Cada afio esta relacién se ha ido profundizando y consolidando, incluso se ha
ampliado mis all4 del sistema de educaci6én formal.

La labor en esta materia se ha enfocado al enriquecimiento curricular, al
propiciar la reflexién sobre temas de realidad nacional en las aulas, que se
ha logrado mediante dos factores: el disefio de herramientas para tratar estos
contenidos en formatos de médulos educativos para educacién primaria y
secundaria, y la actualizacién de los docentes en temas de relevancia nacional
y regional.

Presencia permanente en la opinién piblica: los medios de comunicacién
y formadores de opinién piblica emplean los resultados incluidos en los
Informes para dar cuenta de la situacién del pais en temas tan diversos como
medioambiente, democracia, comportamiento de la economia y equidad
social; pues se consideran una fuente de informacién imparcial y confiable.

Durante la década de 1994 a 2004, el Programa Estado de la Nacién ha
tenido una participacién protagénica en la biisqueda de propuestas conjuntas
entre diversos actores de la sociedad costarricense, sobre temas relevantes



160 § MIGUEL GUTIERREZ-SAXE

de interés publico, mediante la realizacién y participacion en foros, talleres
y mesas redondas, con la idea de contribuir a una ciudadania méds y mejor
informada.

Constituye una referencia para otros paises: la iniciativa de construir un sis-
tema de seguimiento, informacién, evaluacién y exigibilidad del desarrollo
humano, ha sido valorada como muy positiva por organismos internacionales
y algunos paises que han decidido replicarla.

Se incluyen entre éstas el apoyo a iniciativas en cinco paises centroame-
ricanos en la preparacién de informes nacionales sobre desarrollo humano.
Guatemala, El Salvador, Honduras, Panam4 y Nicaragua han publicado
estos informes.

El desarrollo de programas de capacitacion a organizaciones de la sociedad civil
y funcionarios piblicos: el trabajo con entidades o sectores especificos para el
fortalecimiento institucional a través de la capacitacién en temas del desarro-
llo humano sustentable, es otro punto en que se hace énfasis de la estrategia
de difusion del programa. Junto a una serie de organizaciones de la sociedad
civil e instituciones publicas, se han desarrollado programas de difusién y
capacitacién sobre el Informe Estado de la Nacion y el Informe sobre desarrollo
humano en Centroamérica y Panamd.

Estos espacios han resultado muy valiosos para promover el anilisis y
la reflexién sobre el quehacer personal e institucional, frente a los desafios
del desarrollo humano sustentable. Entre estas iniciativas se encuentran las
desarrolladas con el Banco Popular y de Desarrollo Comunal, la Direccién
General del Servicio Civil, el Instituto de Fomento Cooperativo, distintas
municipalidades y la Defensoria de los Habitantes.

Construccion de nuevos sistemas de seguimiento: en este sentido cabe sefialar
la generacién de otras iniciativas, con amplio potencial académico y civico,
como la Auditoria ciudadana sobre la calidad de la democracia.

Los impactos del Programa mencionados anteriormente, han sido posi-
bles gracias a que 4) existe un arreglo institucional diverso que amplia capa-
cidades e involucra a un consorcio de universidades estatales e instituciones
publicas comprometidas con la situacién del pais; 4) ha creado una necesidad
social de informacién y anilisis en materia de desarrollo humano; ¢) en la ela-
boracién de los Informes, prima el criterio de que se trata de un proceso social
pluralista, que no excluye visiones, sino las complementa; 4) el temario que
se abarca tiene un caricter relevante, es diverso y, ante todo, colectivamente
definido; ¢) una vez que se han publicado los Informes, la prioridad es que la
difusién sea lo mas amplia posible; f) la imagen que domina las actividades
del Programa Estado de la Nacién es la de establecer un “observatorio del



DESEMPENO NACIONAL Y RENDICION DE CUENTAS § 161

desarrollo” que permita a la sociedad costarricense entrar en contacto con
sus circunstancias, oportunidades y potencialidades, en forma sistematica y
rigurosa.

Cuestiones criticas sugeridas por nuestra experiencia

El anilisis de la experiencia en la produccién de informes sobre desarrollo
humano durante 10 afios, sugiere un conjunto relativamente limitado de
cuestiones criticas para el desempefio de un programa de formacién e infor-
macién con una importante presencia publica, ademds tiene pretensiones de
impacto en la rendicién de cuentas y en la exigibilidad de derechos. Esto es,
cuestiones cruciales de caricter politico en su disefio, en mds de una oportu-
nidad, pueden ser vitales para la continuidad del programa, y éstas se refieren
al proceso y a los resultados:

Estructura, insercién institucional y recursos

Parte importante de la legitimidad de un programa de este tipo reside en el
prestigio de las instituciones que lo auspician. En este sentido, el contar al
menos inicialmente con un auspicio de la cooperacién internacional puede
ser un elemento de apoyo, pero no sustituye una sélida base nacional en
donde asentarse. Pero, a su vez, este sustrato institucional nacional debe
otorgar una amplia autonomia al programa. Esto de preferencia mediante
la delegacién de la conduccién sustantiva a un mecanismo participativo,
plural, pluralista, constituido sobre la base de los méritos.y trayectoria
personal de sus miembros, y reglas de participacién transparentes, claras
y precisas. Particularmente importante ha resultado emprender negocia-
ciones multilaterales, en donde los pesos y contrapesos se hacen presentes
simultdneamente y sustituyen las presiones unilaterales o solitarias. Estos
factores institucionales y de participacién de la sociedad, para ser eficaces,
deben acompafiarse de recursos, cuyas fuentes no pretendan condicionar los
resultados y, ademas, sean duraderas.

Metodologia, limitaciones de informacién y mecanismos de negociacion

Otro aspecto crucial se refiere a las fuentes de informacién, la construc-
cién de variables e indicadores y la critica a las fuentes. Por un lado,
es indispensable crear una red de organizaciones e instituciones pro-
ductoras y usuarias de informacién, sobre bases del respeto y la critica
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constructiva, mediante talleres, comunicacién fluida y reconocimiento
reiterado y explicito de la autoria. Por otro, es necesario separase de las
fuentes mediante el sefialamiento de las limitaciones, la sugerencia y el
apoyo para la adaptaciéon de variables y la construccién de indicadores,
para asi ampliar la frontera de la informacién y el conocimiento en temas
de interés publico. El equilibrio entre el uso de fuentes externas, por
lo general oficiales, y el mantenerse a cierta distancia de ellas, supone
una importante capacidad metodolégica y de reprocesamiento de esas
fuentes, alli donde la disponibilidad de las bases de datos de encuestas,
censos, y datos altamente desagregados es muy importante. La indepen-
dencia respecto al gobierno cobra particular relevancia en lo que a la
informacion se refiere.

Actitud frente al error u omisién

Como cualquier proceso de conocimiento cientifico, se reconoce como cierto
el hallazgo, en tanto no ha sido refutado, pero, una vez generado un nuevo
razonamiento o dato que lo contradice, el primer paso es la aceptacién publi-
cay la correccién correspondiente. Como principio y resultado, la critica, sea
cual sea, siempre es bien recibida.

Estilo del informe y accién del programa

No toda actividad del programa puede o debe reflejarse en el informe. Es
posible consignar en el informe y construir un conjunto de desafios sobre los
que se concentre la atencién y, a su vez, sirvan de hilo conductor a lo largo de
varios informes, sin pretender “resolver” los problemas nacionales, todos y
a cada paso. La pregunta es si es necesario proponer para incidir en politicas
publicas o si es posible hacerlo mediante el sefialamiento de desafios (poco
mds de la mitad del camino hacia la proposicién) y facilitar procesos de did-
logo. La facilitacién de didlogos nacionales sobre bases técnicas preparadas
en el marco del programa, que no necesariamente forman parte del informe,
han mostrado un alto potencial. La experiencia ensefia que la propuesta
especifica, fuera de un nicleo duro de temas que generen cohesion interna,
debe dejarse a las fuerzas sociales o politicas. Y esto hasta incluso por razones
practicas que se relacionan con la acumulacién incesante de propuestas efi-
meras que se tornan irrelevantes y hasta irresponsables, en el sentido que no
hay que responder por ellas, también para evitar el choque con estas fuerzas,
en tanto se invade su terreno sin tener una representacion legitima. Se tiene
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un mecanismo para anticipar comportamientos sociales, pero no una patente
de corso para imponer resultados a la sociedad.
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Capitulo 5

Espacios publicos no estatales
para mejorar la calidad de las politicas.
Una visién sobre América Latina+

Nuria Cunill Grau**

Introduccién

EL DIAGNOSTICO QUE puede permitirnos explicar el malestar con el sistema
politico dominante no esta completo si no somos capaces de considerar los
cambios que se estdn suscitando en la propia nocién de ciudadania y, con ella,
en la de representacion politica.

La expresion tal vez mas visible de estos cambios es el creciente reclamo
de respeto a la diversidad social. Somos iguales pero también somos dife-
rentes; éste es un aserto clave actualmente que se traduce en la apelacién
a ciudadanias diferenciadas y que se expresa en la expansién del horizonte
normativo de la ciudadania.' Ya no parece ser, pues, suficiente la actualiza-
cién de la representacion politica que apela a valores universales; también
es indispensable desarrollar espacios y medios de representacion social que
posibiliten la expresion y defensa de intereses colectivos y difusos, por ejem-
plo, de los indigenas, consumidores, j6venes, ancianos, mujeres, vecinos,
etcétera, ademds de los asociados al capital y al trabajo, habida cuenta de que
la accién directa sobre las dimensiones culturales y valorativas de la sociedad
no agota la lucha por el reconocimiento de tales actores.

Otra expresion de los cambios en ciernes es la proliferacion de movimien-
tos sociales que no pretenden expresar intereses particulares sino su propia
concepcién del interés publico, interpelando las reglas de juego sobre las que
se basan las relaciones sociales y, en especial, las relaciones de dominacién
cualesquiera sea la esfera donde ellas se expresen, lo que a comienzos de la
década del noventa le permitia a Lechner (1991) calificar a los movimientos
sociales como “ciudadanias en proceso”. Por otra parte, la emergencia de

*Parte de este trabajo se basa en el documento “Ciudadania y participacion: la necesidad de su reconceptua-
lizacién”, encargado por la revista América Latina, de la Universidad aRrcis de Chile. Las conclusiones se basan. fun-
damentalmente, en los hallazgos empiricos de dos investigaciones realizadas por la autora (Cunill, 1991 y 1997).

** Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD).

'Es evidente, por ejemplo, que una parte del discurso feminista se orienta en esta direccién, buscando la

reconciliacién de la inclusién e igualdad con la diversidad o “diferencia” (véase Cohen, 1997). Una interesante
argumentacion a favor de la nociéon de “ciudadanfas diferenciadas” estd en Young (1995).
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“movimientos ciudadanos” en muchos paises de la regi6n, tanto como la
introduccién de recursos politicos y simbolicos alternativos de participacion
politica, tales como las movilizaciones ciudadanas, confirman que cada vez
mas, incluso los ciudadanos comunes, independientemente de su pertenencia
a asociaciones, buscan canales de expresién. Muchas de estas expresiones de
participacion directa de la ciudadania, ademiés de constituir una reaccién al
desencanto con la modelacién de “lo pablico™ que han realizado las institucio-
nes histéricamente construidas para su proteccién —parlamentos, partidos y
prensa critica—, recuperan el “potencial ético universalizador” que constituye
el nivel posconvencional de la conciencia moral de las sociedades actuales. En
tal sentido, ellas se orientan a lograr que las decisiones publicas atiendan a
intereses universalizables —lo que todos podrian querer—, asi como propenden
a la extensién de los valores de la ética civica a todos los 4mbitos posibles.?

Lo que llamamos habitualmente “participacién ciudadana” contiene
estos dos tipos de expresiones sociales: por un lado, la defensa de intereses
particulares (colectivos y difusos) que buscan expresién y resolucién politi-
ca; y, por otro lado, la defensa de concepciones alternativas sobre el interés
publico. En uno u otro caso, el sello distintivo es la intervencién directa de
los sujetos sociales sobre los asuntos de interés publico.

Asi entendida, la participacién ciudadana sustenta un nuevo eje del sis-
tema de representacion politica que da cuenta de la existencia de espacios
publicos no estatales que, con su accién, pueden enriquecer la calidad de las
politicas y decisiones puiblicas, insertando en la agenda politica alternativas que
correspondan mejor a las preferencias ciudadanas, y/o permitiendo un mayor
control publico sobre el ejercicio del poder.

La tesis que intentaremos insinuar en este trabajo es que esa posibilidad
que abren los espacios publicos no estatales de mejora del proceso politico
no es automadtica, sino que requiere ser institucionalmente construida, para
lo cual esos espacios enfrentan a lo menos tres desafios:

a) Un primer desafio es tomar distancia de la apelacién a la democra-
cia participativa como opuesta a la representativa, asi como de los

*Como lo aclara Cortina (1998: 101) el nivel posconvencional, en lo que se refiere al desarrollo moral de
una sociedad, corresponde a aquel nivel en que juzgamos sobre la justicia de una norma teniendo en cuenta el
interés de todo ser humano. Ella destaca que el principio de la ética discursiva (desarrollado por Habermas) exige
considerar a cualquiera de los afectados por las normas como un interlocutor vélido, y también potenciar los
didlogos entre los afectados con el fin de intentar desentranar qué intereses son los universalizables.

Tematizar sobre la participacion ciudadana supone, en principio, trascender las dos modalidades basicas
a través de las cuales esa relacién se concreta en democracia: la participacién mediada por partidos politicos y
la que se efectiviza en la eleccion de los representantes politicos. Remite, para expresarlo de otra manera, a las
“nuevas formas de intervencion civil en la vida piblica” (Olvera, 2003: 29).
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reclamos a favor de una democracia comunitaria, en tanto todas estas
posibilidades de concretarse pudieran alejarnos atin mds de la promesa
moderna que permanece irrealizada, la de la autoorganizacién politica,
sea porque desplazan el foco de atencién hacia fuera del Estado o por-
que plantean una relacién antagénica entre los representantes politicos
y los representantes sociales de la ciudadania. Este primer desafio, que
ciertamente incumbe a la sociedad, lo enunciamos como “desarrollar
relaciones de suma positiva con el Estado”.

b) Un segundo desafio incumbe mas al Estado, sobre todo si es el convo-
cante de la interlocucién con la sociedad. Se refiere a construir la demo-
cracia en la participacion ciudadana, de manera que efectivamente pueda
dirigirse a “trasmutar las asimetrias en la representacién politica”.

¢) Un tercer desafio es lograr que la participacién ciudadana disponga de
medios efectivos para incidir en los procesos de formacién de la volun-
tad politica. Lo denominamos “construir los recursos de influencia”.

En las secciones siguientes nos referiremos a cada uno de estos desa-
fios. Intentaremos ilustrarlos basindonos en diversos hallazgos que aportan
recientes estudios empiricos sobre la experiencia acumulada acerca de la par-
ticipacién ciudadana en los procesos de formacién de decisiones y politicas
publicas en América Latina. Adoptaremos un enfoque més bien positivo,
tratando en cada caso de sugerir algunas lecciones de politica que probable-
mente habria que considerar si el propésito mayor es la ampliacién de los
espacios publicos para reforzar los derechos de la ciudadania.

Desafio 1: Desarrollar relaciones
de suma positiva con el Estado

La participacién ciudadana muchas veces ha sido desnaturalizada por el Esta-
do, sea por medio de su instrumentalizacién, de su despolitizacién e, incluso,
de su perversién.*

*En este dltimo sentido recordemos que, por ejemplo, en Chile durante el gobierno militar de Augusto
Pinochet junto a la supresion de las elecciones y la prohibicién de la actividad partidaria, se constituyeron érga-
nos con preeminencia de representacién de intereses particulares y con facultades decisorias en los niveles del
gobierno municipal y regional. El gobierno de Pinochet en Chile inaugur6 también una clara tendencia a usar
la participacion ciudadana para estimular la privatizacién de funciones estatales, cuestién que después fue parte
de la estrategia neoliberal (véase Cunill, 1991). Esta estrategia ha concedido un lugar central a Ja participacién de
los beneficiarios y de las organizaciones voluntarias en los programas y servicios sociales, muchas veces para
abaratar costos, incluso a riesgo de debilitar la organizacién social, al acudir a la estimulacién de la competencia
por recursos y a la orientacién del trabajo hacia “proyectos” de corto plazo y cuantificables.
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Tal vez, en reaccién a esto, parte del discurso actual en relacién con la
participacion ciudadana se ha erigido en contra del Estado y, en particular, en
contra de las instituciones politicas que tradicionalmente han ocupado el espa-
cio de lo ptblico. Sin embargo, la experiencia sugiere que una estrategia de esta
naturaleza puede tener validez en un momento dado pero, a la larga, es muy
probable que atente contra la construccion de ciudadania. Nos referiremos a
continuacion a estas cuestiones, aborddndolas de lo general a lo particular.

El Estado como objeto de una politica
de influencia por parte de la sociedad

Si acorddramos que el Estado ha dejado de ser un actor relevante en la univer-
salizacién de la condicién de la ciudadania e, incluso, en la realizacién de las ciu-
dadanias “diferenciadas”, podriamos también coincidir en que la participacién
ciudadana puede prescindir del Estado como referente y objeto de influencia.
Parte importante del debate contemporineo abierto por las vertientes comuni-
taristas de la teoria normativa de la democracia tiende a sostener que, ya sea por
el peligro de la contaminacién (Dryzek, 1990) o porque el real potencial trans-
formador de la sociedad estd en la conformacién de una democracia “de base”
(véase Barber, 1984), la participacién ciudadana requiere desplegarse al margen
del Estado, renunciando asi a cualquier posibilidad de influencia sobre aquél.

Otras vertientes de la teorfa social llevan a la misma direccién, aunque asen-
tandose en las nuevas realidades politicas que impone la globalizacién. Desde su
perspectiva, la pérdida de poder por parte del Estado, versus instancias suprana-
cionales, tornaria estéril retener a éste como objeto de influencia (Vieira, 1997).

Ahora bien, aun estando de acuerdo en que el fenémeno de la globa-
lizacién impone nuevos desafios a la participacién ciudadana,’ 1a pregunta
que atin persiste es si tal fenémeno puede invalidar una politica expresa de
influencia de la sociedad sobre el Estado. Creemos que hay, a lo menos, dos
maneras de ilustrar que la respuesta a esta interrogante es negativa.

Una forma es imaginar qué supondria abdicar del Estado como medio de
regulacion social. La nocién de una macrorregulacién descentralizada, que
figura en la mayorifa de las propuestas comunitaristas, contiene esta posi-
bilidad. Pero ella, de poder darse, tal como lo advierte Offe (1988), supone
admitir que la democracia politica puede realizarse mejor con el principio de

Ya comienza a ser una realidad la ocupacién de espacios supranacionales donde se toman decisiones politi-
cas. Por otra parte, recordemos que en el caso de comunidades supraestatales, como la Unién Europea, el tema de
la ciudadania transnacional ya posee identidad propia. Como lo expresa Cortina (1998: 260) “evitar la destruccién
de la ecosfera, esquivar el riesgo de desertizacién del planeta, exterminar la plaga del hambre y de la guerra,
destruir la maldicién de la pobreza, son tareas que exceden con mucho las posibilidades de una nacién”.
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la representacién funcional que con el de la representacién territorial (“un
individuo, un voto”), cuestién a todas luces improbable si se tiene en cuen-
ta que las desigualdades actuales en el plano politico son, en gran medida,
reflejo de las desigualdades socioeconémicas preexistentes. El principio de
la representacion territorial y, en general, la nocién de la igualdad politica
que sustentan los arreglos democriticos-republicanos, intentan mitigar la
influencia de las desigualdades socioeconémicas en el proceso de confor-
macién de la voluntad politica. Sabemos que el resultado es mediocre; pero
seria peor, conduciendo a una exclusién politica mayor, si prevalecieran los
criterios de poder socioeconémico que operan en la sociedad. De manera que
una macrorregulacién social bien pudiera arrastrar desigualdades mayores
que las pretendidamente combatidas por las corrientes comunitaristas.

Pero, aun descartada esta posibilidad extrema, el hecho mismo de que
la sociedad esté cruzada por desigualdades econémicas y que, incluso, las
propias comunidades no estén exentas de los fenémenos de la intolerancia,
del autoritarismo y de relaciones de suprasubordinacién, proporciona razo-
nes fundamentales a la acci6n del Estado, aunque democratico, para mitigar
aquéllas y lidiar contra las Gltimas. Precisamente, a partir del reconocimiento
de que en la sociedad existen fuentes privadas de poder —en particular eco-
némicas— que sélo pueden ser enfrentadas o reguladas a través del Estado
(en razén de su poder especial), es que se hace cada vez mds evidente que
una sociedad democritica requiere de un Estado democratico (Walzer, 1995;
Held, 1993). Incluso la democratizacién de las relaciones de género o la defen-
sa de la multiculturalidad, por ejemplo, exigen de una accién del Estado. Este
también aporta un complemento indispensable a la coordinacién que llevan
a cabo el mercado y las redes sociales en lo que toca a la representaciéon del
conjunto social y a la conduccién de cara al futuro (Lechner, 1997: 16).

Y lo que es todavia més importante: el Estado continda siendo un ins-
trumento insustituible para la universalizacién del ejercicio de la ciudadania.
En este sentido, actualmente vuelve a ser evidente que la construccién de
ciudadania requiere de politicas ptblicas que promuevan la equidad incluso
en la tributacién, para agenciar suficientes recursos publicos a la inversién
social; ya que no puede haber, por ejemplo, universalizacién del derecho a la
educacién, si no se tienen recursos para sostener una educacién publica de
calidad.® Por otra parte, en contra de lo sostenido en el pasado reciente en

*José Antonio Ocampo (1999), siendo secretario cjecutivo de la CFPAL, llamé la atencién sobre ¢l hecho
de que existen muy limitados avances en materia de fortalecimiento de los ingresos péblicos en América Latina
por via de la tributacién, asi como que en los Gltimos afios ésta no se orienta a favor de la equidad. Proporciona
interesantes datos al respecto tomando en cuenta los cambios en el sistema tributario en relacion con el existente
a inicios de los ochenta.
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América Latina, de nuevo existen fuertes evidencias de que la desigual dis-
tribucién del ingreso incide negativamente en el desarrollo econémico, y que
el gasto social es el componente mas importante a través del cual el Estado
influye en la distribucién del ingreso. Sin embargo, el retorno al objetivo de
la equidad por via del gasto y del ingreso, no puede ser plenamente realizado
si los circuitos de decisién publica permanecen ocupados por intereses pri-
vados. La democracia en el Estado se revela, de hecho, como una manera de
asegurar que las politicas piblicas se pongan mis al servicio de la construc-
cién de ciudadania, en especial la social pero, también, la civil.

De manera que la apelacién a una politica de influencia de la sociedad
sobre el Estado tiene varios fundamentos posibles. Lo que resulta en defimiti-
va cada vez mds evidente es que, al contribuir a la democratizaciéon del Esta-
do, se estd también contribuyendo a la democratizacién de la sociedad y a la
extension de los derechos de la ciudadania. A esto, en primera instancia, se
refiere el desafio de desarrollar relaciones de suma positiva con el Estado.

Una politica de influencia directa,
ademds de indirecta

Llegados a este punto hay que recordar, sin embargo, que se reconocen
dos tipos de politicas de influencia de la sociedad sobre el Estado.” Una
es indirecta, que se corresponde con el concepto normativo de lo piblico
desarrollado por Habermas (1990), y segtn la cual la forma de influir sobre
el poder administrativo de la burocracia estatal (que priva sobre el derecho
y los 6rganos representativos) es oponiéndole un “poder comunicativo” que
aporte fundamentos normativos capaces de desvalorizar discursivamente a
los alegados por aquél. Este poder comunicativo lo despliegan las asociacio-
nes voluntarias que se dedican tanto a identificar problemas que afectan al
conjunto de la sociedad como a tematizarlos de forma persuasiva, de modo
tal que sean asumidos y procesados por los decisores publico-estatales.

La otra forma de influencia es directa, la cual, sin oponerse a la primera,
reconoce que entre los intervalos electorales (donde se ejerce la influencia
directa por excelencia) es posible crear puentes con el Estado, y hasta penetrar-
lo, para incidir sobre las politicas piblicas. Esta tltima forma de influencia,
que es la que mds cercana a la nocién de “participacién ciudadana”, supone
el desarrollo de instituciones donde la esfera publica no estatal delibera con
la esfera piblica estatal para la formacién de las politicas publicas.

“Ademis de, por supuesto, la politica como lucha de fuerzas (confrontacién, resistencia, negociacién,
etcétera).
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La influencia indirecta, para su ejercicio, requiere de la existencia de
fuertes asociaciones voluntarias, capaces de generar y propagar convicciones
practicas y de incidir asi en la formacién de opinién piablica, condicién no
siempre posible de satisfacer en las democracias incipientes. Por esto tiene
tanta importancia en ellas recuperar también la capacidad de los ciudadanos
comunes de hacer propuestas de politicas ptblicas, desarrollando un modelo
de formacién de politicas que sea participativo y democratico.

Ademas, la participacién ciudadana en el disefio de politicas encuentra
otro fundamento en la propia comprensiéon hermenéutica de la realidad social;
ésta a partir de reconocer que, en general, no suele haber una sola solucién a
los problemas politicos y sociales, llama la atencién sobre la importancia de
la deliberacion para poder tratarlos en forma eficaz.

También es necesario considerar que el pluralismo politico, que supone
la aceptacion del disenso y la oposicién sobre la base de la creencia en el valor
de la diversidad, es una de las claves de la participacién politica democritica.
Para que, con base en su reconocimiento, puedan construirse consensos, es
requerido un proceso de deliberacién y persuasién reciprocas. Sabemos que
no siempre es posible retar al poder con buenos argumentos, asi como que la
deliberacion puede aumentar las diferencias cuando los valores o intereses
son irreconciliables; de alli, la importancia clave de una ciudadania reivindi-
cativa. Sin embargo, también se requiere incrementar las oportunidades de
deliberacion y persuasion de la ciudadania.

Los desafios que siguen estdn referidos basicamente a esta forma directa
de influencia de la sociedad sobre el Estado.

La complementaci6n entre los
espacios publicos estatal y no estatal

El desafio de crear un juego de suma positiva con el Estado tiene otras expre-
siones mas especificas. Una de ellas, de fundamental importancia, incumbe al
tipo de relacién que se suscita entre las instituciones de la participacion ciu-
dadana y las instituciones politicas a través de las que se conforma la voluntad
politica general, en especial los parlamentos. Segin muestra la practica, estas
tltimas pueden ser tanto debilitadas como reforzadas por las primeras; aun-
que, para la ampliacién del espacio publico, no es indiferente si se produce
uno u otro resultado.

Por ejemplo, una critica que se ha hecho a las experiencias de presupues-
to participativo es que podria estarse afectando negativamente a los parla-
mentos locales. Tenga o no fundamento esta critica, lo cierto es que comienza



174 § NURIA CUNILL GRAU

a suscitarse una preocupacion por este tipo de problemas. Por ejemplo, los
comités de vigilancia que fueron creados desde 1994 en Bolivia estdn obliga-
dos, a partir del 2002 (Decreto 26564), a coordinar su labor con el parlamento
local (el concejo municipal), articulando expresamente el control social a la
gestiéon municipal con la fiscalizacién que cumple el concejo municipal.

Por otra parte, también comienzan a crearse oportunidades de participa-
ci6én ciudadana directa asociadas a los parlamentos, no sélo para la expresion
social en la formacién de las leyes,® sino para perfeccionar la labor parlamen-
taria misma. Un ejemplo de esto tltimo es el uso de la audiencia piiblica en
las comisiones permanentes de los parlamentos nacionales, e incluso locales.’
Anastasia (2000), quien ha estudiado este tipo de mecanismos, sefala que
mediante ellos los ciudadanos expresan sus preferencias ante sus represen-
tantes y monitorean las labores legislativas. Ademads, se supone que estos ins-
trumentos pueden disminuir la asimetria informacional entre representantes
y representados.

Comienzan pues a vislumbrarse posibilidades de una relacién de comple-
mentariedad entre las instituciones de la participaciéon ciudadana directa y las
instituciones clésicas de representacion politica de la ciudadania.

Desafio 2: Disminuir las asimetrias
de la representacién a través de la
participacion ciudadana

Consideraciones como las precedentes llaman la atencién sobre la necesidad
de crear instituciones de representacion social capaces de pluralizar los pro-
cesos de formacién de la voluntad politica, para reforzar la institucionalidad
democritica en la formacién de las politicas. Erigir a la participacién ciuda-
dana en un eje del sistema de representacién politica no es, sin embargo, un
tema nuevo. Tampoco lo es buscar que ella contribuya a la democratizacién
del Estado. En efecto, si observamos los movimientos que al menos desde
la década de los sesenta se suscitan a favor de la participacién ciudadana,
constataremos que la mayoria de ellos se fija como propésito romper con
los monopolios de poder politico. El problema es que los resultados no sélo

*Los instrumentos de la democracia directa que facultan a los ciudadanos, por ejemplo, para la iniciativa
legislativa comienzan a ser incorporados en el nivel nacional (por ejemplo, en Brasil y Argentina); las figuras del
plebiscito y del referéndum también se estin extendiendo en ese nivel (por ejemplo, en Venezuela).

? Anastasia (2000: 161 y 162) cita varios casos. En el nivel local menciona la experiencia de la Asamblea
Legislativa de Minas Geriis, donde los sectores organizados de la sociedad civil cuentan con varios dispositivos
que organizan un consenso, via deliberacién piblica, que informa sobre la produccién legislativa en los temas
en discusion.
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han sido pobres, sino las mas de las veces contradictorios con ese propésito,
redundando en una mayor corporativizacién de la politica y, en general, de
los asuntos publicos.

<Qué es lo que ha fallado? La evidencia empirica sugiere que hay por
lo menos dos factores que pueden explicar los fracasos de la participacién
ciudadana en atenuar las asimetrias en la representacién politica dentro de
los procesos de formacién de las politicas piblicas. Uno de ellos es el uso
de la participacién ciudadana para la bisqueda simultidnea de una mayor
igualdad politica junto con una mayor eficacia gubernamental. Otro factor
se asocia con la abstraccién del hecho de que la igualdad politica requiere ser
expresamente construida dentro de la participacién ciudadana misma. De la
consideracion de estos factores derivan algunos requisitos a satisfacer por los
dispositivos institucionales de la participacién ciudadana en la formacién de
los procesos de las politicas pablicas. Nos referiremos a ellos a continuacién:

La igualdad politica como objetivo expreso

La exclusion de actores puede ser un resultado altamente probable cuando a
través de la participacion ciudadana se busca tanto el objetivo de la igualdad
politica como el de la eficacia gubernamental. En un trabajo previo (Cunill,
1997) mostramos que el modelo de la participacién ciudadana que ha pre-
valecido en las Gltimas décadas ha adolecido de esa confusion, con lo que en
general sélo algunos tipos de intereses han tendido a tener representacién
social en la formacién de la voluntad politica. El modelo (ahora propugnado
como “democracia asociativa”, véase Cohen y Rogers, 1995), a diferencia del
antiguo corporativismo, se propone lograr un mayor pluralismo en la vida
politica para contrarrestar los poderes piblicos y privados. Sin embargo, a
semejanza de aquél, admite la injerencia de las organizaciones sociales en
las decisiones estatales para lograr la concertacién en torno a determinadas
politicas sélo con ellas.

El problema es que cuando se privilegia la concertacién' a fin de incre-
mentar la eficacia gubernamental en la implantacién de las politicas publicas,
el proposito de la democracia en la participacién ciudadana tiende a quedar
postergado. Esto porque el Estado generalmente requiere que las organiza-
ciones sociales tengan el monopolio de la representacién de las respectivas

' Aclaramos que aca nos estamos refiriendo a la “concertacién” en el marco del modelo corporativo (y sus
variantes). Fista connotacion del término es muy distinta a la que, por ¢jemplo, le asignan Veldsquez y Gonzilez
(2003: 23), quienes se refieren a la “participacién-concertacién” como una estrategia que coloca el acento en la
construccion colectiva de acuerdos en torno a objetivos comunes y a los medios para alcanzarlos.
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categorias de intereses para asegurar el control sobre la articulacién de las
demandas y apoyos de sus representados. Esto es bien conocido; en si, la
eficacia de la concertacién social depende de que las organizaciones nego-
ciantes existan como organizaciones no competitivas, jerdrquicas y cuasi
obligatorias. Por otra parte, es obvio que los interlocutores privilegiados del
Estado en tales situaciones son los grupos de interés con poder; no los sin
poder y menos los que atienden a causas o derechos. Por lo tanto, el resultado
suele ser que se excluyen ciertos actores sociales y se privilegian otros en los
procesos de formacién de las politicas puablicas.

Naturalmente este tipo de conclusiones no puede usarse para negar la
validez de la concertacién entre el Estado y ciertas organizaciones sociales.
Lo que si se sugiere es que se deben deslindar con claridad los propositos nor-
mativos de las razones instrumentales que pueden justificar la participacién
ciudadana en los asuntos gubernamentales. Una leccién al respecto es que si
el propésito se centra en la obtencion, a través de la participacién ciudadana,
de una mayor igualdad politica en la conformacién de las politicas piiblicas,
este objetivo debe ser no sélo expresamente perseguido, sino privilegiado.

A tales efectos es necesario tener también en cuenta el peso que tienen
las desigualdades socioeconémicas en la conformacién de los sujetos politicos.
Muchos de los esfuerzos sistemdticos de control comunitario sobre asuntos
publicos se han frustrado por hacer abstraccién de este hecho. Un ejemplo
emblemitico en este sentido lo proporciona tempranamente Zimmerman
(1992), cuando estudia el caso de los distritos escolares establecidos en la déca-
da de los sesenta en la ciudad de Nueva York con el propésito de conceder
a las comunidades una clara preeminencia en el control de la educacién, pero
que resultaron ocupados por los profesionales.!! Recientemente, un estudio
comprensivo hecho en Colombia (Veldsquez y Gonzilez, 2003) muestra que
los estratos medios y altos de la poblacién son los que mds intervienen en las
instancias de participacién ciudadana, aunque éstas fueron disefiadas princi-
palmente para los sectores mas pobres de la poblacién, hasta entonces exclui-
dos de los circuitos de toma de decisiones.!? Este tipo de indicios sugiere que
la mera apertura de espacios a la participacién ciudadana no garantiza que los
sujetos tradicionalmente excluidos de la politica accedan a ellos. En realidad,
tales espacios tienden a ser ocupados por partidos politicos o por fuerzas

' Zimmerman (1992) destaca el hecho de que la baja participacién de los votantes permite que un grupo
bien organizado (la Federacién Unica de Maestros) obtenga permanentemente una representacion mayor que
los padres o estudiantes en las elecciones de los directorios comunitarios escolares, anuldndose asi la expresién
del pluralismo en ellos.

"?La excepcién (que habria que tratar de explicar), en el caso de Colombia, son los comités de participacién
comunitaria en salud que, segun el estudio, acogen en mayor proporcién representantes de los estratos bajos (p. 24).
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sociales poderosas que ya disponen de acceso —aunque informal- a ellos. Se
requieren, por tanto, acciones expresas para mejorar la democracia a través
de la participacién ciudadana. Un factor clave, a tal efecto, es considerar la
incidencia que en este asunto puede tener el tipo de arreglo institucional que
adopte la participacién ciudadana misma.

La eleccién consciente del tipo de arreglo institucional

Estamos acostumbrados a asociar las figuras de los consejos (del tipo consejo
econdémico-social, por ejemplo) o de los comités a la idea de participacién
ciudadana. Sin embargo, la experiencia sugiere que estas figuras y, en gene-
ral, los arreglos orgdnicos, tienen una propension a desfavorecer la expresién
de los intereses subrepresentados, sobre todo cuando la conformacién y/o
activacién de los 6rganos de participacion estd supeditada a la voluntad de
las autoridades gubernamentales. De hecho, en un estudio sistemidtico que
hicimos de los distintos mecanismos de participacién ciudadana instituidos
formalmente a nivel gubernamental (nacional, local y sectorial) en América
Latina, se pone en evidencia que, si las autoridades gubernamentales dispo-
nen de discrecionalidad, se tiende a favorecer determinados tipos de intereses
sociales en desmedro de otros o a manipular la convocatoria de los érganos
(véase Cunill, 1991). Por eso es que, sobre todo en los arreglos orgénicos, la
autonomia de la sociedad requiere ser instituida.

Segiin lo muestra la experiencia, el logro de la autonomia exige, entre
otras cuestiones, que la convocatoria de los 6rganos de participacion ciuda-
dana sea independiente de la voluntad de los organismos gubernamentales
—por ejemplo, estableciendo reglas sobre la periodicidad de los encuentros-—,
asi como el que las decisiones acerca de cudles organizaciones sociales con-
vocar y de la forma de designacion de sus representantes dependan de la
propia sociedad. Incluso puede ser necesaria la existencia de sanciones en
caso de que las autoridades se nieguen a crear o convocar los 6rganos de
participacién.”’

De cualquier manera, hay que tener en cuenta que el recurso “organi-
zacién” no sélo es escaso, especialmente entre los pobres, sino que, en caso
de disponerse de él, es costoso de mantener para ellos. En tal sentido, aun
adoptadas las previsiones para asegurar que las organizaciones sociales pre-
existentes estén debidamente representadas en los 6rganos de participacion,

" Por ejemplo, una explicacién del limitado uso de los consejos territoriales de participacion en Colombia
es que a pesar de que segiin una norma legal son de obligatoria conformacién, no existen sanciones explicitas en
la norma para los alcaldes que no los creen (Veldsquez y Gonzilez, 2003: 26).
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es muy probable que un amplio espectro de intereses sociales no tenga acceso
a ellos en la medida en que no estin organizados.

En este sentido, considerando que parte de los déficit de la representa-
cién social en la formacién de la voluntad politica estén vinculados a déficit
cuantitativos en las capacidades de organizacién, una parte significativa de la
literatura favorece los arreglos procedimentales (en vez de los arreglos orgdni-
cos) de la participacién ciudadana. Arreglos tales como los foros e incluso las
audiencias colectivas, por ejemplo, pueden disminuir los costos de oportu-
nidad que tiene la participacién para aquellos sujetos sociales que no dispo-
nen de recursos de poder —en particular, de capacidades organizativas— para
expresar y defender sus intereses. También este tipo de arreglos tiene la ven-
taja de resguardar la flexibilidad requerida para respetar las propias mutacio-
nes del tejido social y las resignificaciones a que estdn sometidos los propios
sujetos politicos. Incluso, tal como lo evidencia la propuesta de los “vales de
representacion” de Schmitter y Offe (véase Fishkin, 1995: 165-167), los arre-
glos procedimentales pueden servir para lograr que los grupos de intereses
subrepresentados tengan mayores oportunidades de autoorganizacién pero
de una forma institucionalmente neutral; o sea, sin beneficiar ningan interés
o causa en particular.

Hace casi dos décadas, cuando haciamos un balance al respecto en
América Latina, resultaba evidente la preeminencia de los arreglos organi-
cos sobre los procedimentales (Cunill, 1991). Estos Gltimos recién se estdn
instituyendo juridicamente en el 4mbito nacional de la formacién de poli-
ticas, aunque con casos interesantes. Por ejemplo, en Colombia, ademds de
consagrarse desde 1998 la posibilidad de audiencias publicas para discutir
aspectos relacionados con la formacién, ejecucion o evaluacién de politicas
y programas publicos,"” a partir de 1999, para una serie de casos, se estable-
ce la obligacién de la exposicién publica de los proyectos de decisiones.'e

“Fn esa propuesta todos los ciudadanos hacen una contribucién obligatoria al financiamiento de asociacio-
nes de interés y la distribucién de los fondos se efectia mediante cizizen vouchers. Estas son unidades que podrian
ser asignadas solamente a asociaciones de interés con estatus semipublico, en las proporciones escogidas por el
ciudadano contribuyente individual.

Una variante —limitada— de esto existe, por ejemplo, en Espana donde se deduce un poreentaje de la cuota
liquida del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, que puede destinarse, segiin la preferencia manifestada
por el contribuyente en la declaracién anual del impuesto, a la Iglesia catélica y a otros fines sociales. En este
Gltimo caso, sin embargo. es ¢l Estado quien usa esas cantidades para financiar programas sociales gestionados
por organizaciones sociales.

“Véase la Ley ntim. 489 del 29 de diciembre de 1998. La ley deja a la discrecionalidad de la administracién
decidir la conveniencia y oportunidad de tal convocatoria. Sin embargo, también se dispone que las comunidades
y las organizaciones podrin solicitar la realizacion de audiencias piiblicas. La ley sefiala que la administracién
deberd explicar a dichas organizaciones las razones de la decisién adoptada.

'“Véase el Decreto nim. 1122 del 26-06-99, que se fundamenta en lo dispuesto al respecto por la Constitu-
cién de 1991. Cabe destacar que, sélo después de vencido el plazo para la recepcién de observaciones, sugerencias
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Ademds, alli la figura de las “veedurias ciudadanas” expresamente admite
que en su constitucién participen los ciudadanos en tanto tales y no sélo sus
organizaciones, a efectos de ejercer una vigilancia sobre la gestiéon publica y
sus resultados.!” Por otra parte, en Argentina, desde finales del 2003, existe
una norma que posibilita la exposicién publica de los proyectos de decision,
asi como las audiencias publicas para el Poder Ejecutivo.'®

Todo lo anterior ilustra sobre medidas posibles para facilitar que la propia
participacién ciudadana exprese los principios de la igualdad y del pluralismo
politico. Es obvio que ella dificilmente puede contribuir a romper los actuales
monopolios de poder politico si no es capaz de combatirlos primero en su
propio seno. Lo publico no estatal también tiene que someterse a criterios de
publificacién. Por demds, no podemos olvidar que siempre ha existido par-
ticipacién “ciudadana”, es decir, intervencién directa de los sujetos sociales
en los asuntos publicos; el problema es que ha estado restringida sobre todo
a las grandes corporaciones econémicas y medios de comunicacién privados
que, en razén de su poder, copan informalmente los espacios publicos. Esto
conduce a preguntarse cudles son los intereses que resultan expresados a
través de la participacién ciudadana.

El cuidado sobre la amplitud de la representacién social

La participacién ciudadana, salvo la que se ejerce a través de arreglos proce-
dimentales o de los instrumentos de la democracia directa (como el referén-
dum, por ejemplo), suele organizarse en torno a la representacién funcional.
Por lo tanto, en general, permite la expresién de intereses particulares, que se
refieren a puablicos diferenciados, como las mujeres, los ninos, los ancianos o
cualesquiera que sean objeto de una politica publica singular atendiendo a su
especificidad. Convocar a cualquiera de este tipo de publicos para que inci-
dan en la formacion de las decisiones publicas que les conciernen, es un asun-
to aiin muy poco frecuente en América Latina. Salvo para algunas politicas
econdmicas que buscan compromisos especiales de sectores de empresarios o

o propuestas alternativas, se podran expedir las regulaciones con una motivacién que dé cuenta razonada de
aceptacién o rechazo.

7 Sugerimos revisar al respecto la seccién sobre “El control social y la transparencia en la gestién pablica”
(http://www.clad.org.ve/siare/innotend/control.html). que forma parte del SIARE del CLAD.

¥ El Decreto nim. 1172/2003 del 3 de diciembre de 2003 contiene el Reglamento General para la Elabora-
cién Participativa de Normas. El reglamento habilita un espacio institucional para la intervencién de los ciuda-
danos, en forma previa a la toma de decisi6én por parte de la administracién, a través de opiniones y propuestas
respecto a proyectos de normas administrativas y proyectos de ley para ser presentados por el Poder Ejecutivo
al Congreso de la Nacién. El referido decreto también contiene el Reglamento (zeneral de Audiencias Publicas
para el Poder Ejecutivo Nacional.
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de trabajadores (y aun asi en forma excepcional), la representacién funcional
ha tenido poco peso en los procesos de formacién de las politicas piblicas.

Por su parte, la representacién territorial de intereses particulares se
tiende a asociar a politicas del dmbito local. En estos casos, por ser més difu-
sos los objetivos de las politicas, hay mayores posibilidades de arbitrariedad
en la definicién de quiénes son los interlocutores sociales; por tanto, suelen
darse mayores riesgos de exclusion de potenciales actores sociales. De hecho,
por ejemplo, toda la normativa juridica sobre la participacién ciudadana en
el 4mbito municipal en Venezuela favorece a un solo tipo de actor: las aso-
ciaciones vecinales. En Bolivia, los 6rganos de participacién y control social
asociados a las municipalidades, hasta hace poco tiempo sélo admitian la
intervencion de organizaciones territoriales de base, que comprenden comu-
nidades indigenas, comunidades campesinas, pueblos indigenas y juntas
vecinales, todas las cuales representan un espacio geografico determinado,
aunque en su mayoria (excepto las juntas de vecinos) se trata de organizacio-
nes naturales, con pricticas participativas ancestrales, a las que la ley sélo les
ha otorgado personalidad juridica."

Comienza a haber, sin embargo, experiencias que combinan la represen-
tacion funcional con la territorial en la formacién de decisiones piblicas. Un
caso que tiene un alcance nacional es el Sisterna de Consejos de Desarrollo
de Guatemala. La nueva ley al respecto (Decreto nim. 11-2002) distingue
cinco niveles: nacional, regional, departamental, municipal y comunitario y
en cada nivel fija la composicién del respectivo consejo, combinando la repre-
sentacion territorial con la representacién de ciertos tipos de intereses socia-
les; asume ademds de manera expresa la necesidad de que la participacién
ciudadana en la formulacién y control de politicas se haga en condiciones
equitativas y se rija por los principios de igualdad en dignidad y derechos de
todos los actores sociales.?

Otro caso es el de los consejos sectoriales deliberativos y paritarios que la
Constitucion de 1998 de Brasil instituy6 en los tres niveles de gobierno, en las
dreas de la asistencia social, educacién, seguridad publica y derechos de los
nifios y adolescentes. Estos 6rganos combinan un formato territorial con uno

¥ La Ley 2235 del 31 de julio de 2001, como apoyo a los comités de vigilancia, instituye los consejos de
desarrollo productivo y social que incluyen la representacién funcional de varios tipos de intereses sociales.

*La norma fija quiénes son los tipos de actores sociales que integran cada consejo. Sélo los consejos
comunitarios de desarrollo estdn integrados por todos los residentes de una misma comunidad, constituida en
la Asamblea Comunitaria.

El Consejo Nacional, entre otras funciones, tiene la de proponer al Presidente de la Repiblica la distri-
bucién de los montos maximos de preinversién e inversién piblica provenientes del presupuesto para el afio
siguiente entre las regiones y los departamentos, con base en las priorizaciones hechas por los consejos regionales,
departamentales, municipales y comunitarios.
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sectorial, lo que supuestamente permitirfa una comprensién mas global de
las respectivas politicas piblicas y un mejor abordaje del problema de las
desigualdades regionales.

Pero los casos anteriores son atin excepciones. De manera que, en general,
los intereses particulares que estdn subrepresentados en los procesos de deci-
sién requieren ampliar sus oportunidades de expresion para que pueda asegu-
rarse el propdsito de una mayor igualdad y pluralismo en la conformacion de
la voluntad politica. En si, un paso indispensable en estos sentidos es proveer
mecanismos que aseguren expresamente la representacion especial de grupos
sociales oprimidos o con especiales desventajas de expresién en la formacién
de la agenda politica y de las politicas piblicas. La discriminacién positiva fue
instituida originalmente en la Constitucién de Colombia de 1991 que asegura
una representacion expresa de las comunidades indigenas en el Senado, y que
dispone que se podri establecer una circunscripcién especial para asegurar la
participacién en la Camara de Representantes de los grupos étnicos.

También debe ser reivindicada la importancia que puede tener el sorteo
para asegurar que los ciudadanos comunes intervengan en la politica apor-
tando sus perspectivas, y para crearle mayores condiciones a la deliberacién
en tanto medio necesario para respetar la diversidad social, asi como para
propender a desentrafar intereses generalizables. Es evidente que ello exige
el cumplimiento de una serie de condiciones, una de las cuales es la de la inte-
raccién. En comunidades acotadas —por ejemplo, los barrios— esa condicién
eventualmente puede ser asegurada; en comunidades mayores —un pais, por
ejemplo- el razonamiento prictico y el compromiso razonado sélo pueden
ser asegurados a través de la representacién. Es acd donde el sorteo se revela
como un medio eficaz para asegurar la participacién ciudadana. Aquél no es
una figura ajena a la democracia. De hecho, en la democracia ateniense, su
maxima institucién, la “asamblea de ciudadanos”, estaba subordinada a un
cuerpo de ciudadanos elegidos mediante sorteo. Aunque en América Latina
el uso de este mecanismo estd muy acotado, en otras partes muchas de las
mas novedosas formas de participacion ciudadana en procesos de formulacién
de politicas publicas, acuden a dicho mecanismo (véase Cunill, 1997: 172-
177), ademis, con alto impacto.

Desafio 3: Construir los recursos de
influencia de la participacién ciudadana

La calidad de la representacién social determina en buena medida la capa-
cidad de la participacién ciudadana para incidir en la democratizacién del
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Estado. Hemos tratado de insinuar que ese aspecto atn no ha sido suficien-
temente atendido cuando la participacién ciudadana se institucionaliza aso-
ciada a los procesos de formacién de las decisiones y politicas publicas. Tan
o mds descuidado ha sido construirle viabilidad al ejercicio de la misma.

Las consecuencias materiales

Es obvio que salvo en los casos de movilizaciones ciudadanas o de expre-
siones de voluntad mediante el voto, en los que el simple peso cuantitativo
actiia como recurso de influencia de la sociedad, la mayoria de las formas
de la participacién ciudadana requieren ser dotadas de recursos expresos
para asegurar que su ejercicio se traduzca en consecuencias para los poderes
publicos.

Hay casos excepcionales en la historia reciente latinoamericana en los
que la propia institucionalidad juridica ha dotado a los érganos de participa-
ci6én ciudadana de recursos de influencia sobre el Estado, aunque suelen estar
limitados al dmbito local. Uno de estos casos lo proporciona Bolivia, donde
los comités de vigilancia creados por la Ley de Participacién Popular de 1994
tienen asignados por esta misma ley dos importantes medios de influencia.
Uno es que de su dictamen afirmativo depende que el proyecto de presu-
puesto presentado por el alcalde pueda ser elevado a la discusién del consejo
municipal. Ese dictamen opera como “certificacién” de que lo que se ha pac-
tado con las comunidades y organizaciones sociales estd incorporado en el
presupuesto.’! El otro recurso es punitivo y consiste en que si las denuncias
que hacen los comités de vigilancia sobre los gobiernos municipales no tienen
una respuesta satisfactoria, el resultado es la congelacién de los recursos de la
coparticipacién tributaria del gobierno municipal infractor.

Aunque también este caso sirve para ilustrar los efectos indeseados que
puede provocar un diseno inapropiado de los recursos de influencia,? al
mismo tiempo da cuenta de un esfuerzo por lograr que el ejercicio de la par-
ticipacién ciudadana incida sobre las decisiones publicas. Lo que deseamos
destacar es que comienzan a instituirse consecuencias materiales asociadas a
la participacién de la sociedad en los asuntos publicos. El caso ya citado de

' Como ha sido destacado (Molina, 2002), la gran diferencia en Bolivia, comparada incluso con la experien-
cia del presupuesto participativo de Brasil, es que alli todos los gobiernos municipales, por mandato legal, deben
aprobar una propuesta de planificacién de mediano y largo plazos; se deben identificar y priorizar las obras que
van a ser ejecutadas; se debe aprobar la inversién que va a ejecutarse en el marco del presupuesto; y se debe
controlar la ejecucién de ese presupuesto; actividades todas en las que debe intervenir el Comité de Vigilancia
que existe en cada uno de los municipios.

2 En Cunill (2000) llamamos la atencién sobre la posibilidad de que el tipo de sancién previsto sea uno de
los factores que ha incidido en el débil funcionamiento de los comités de vigilancia en su rol de control social.
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H

los consejos deliberativos y paritarios creados en varias areas de las politicas
sociales a todos los niveles de gobierno en Brasil, con el respaldo de la Cons-
titucién de 1988, incluyen también este tipo de consecuencias en tanto tienen
un poder asignativo, que es el poder de aprobar o no el presupuesto del drea
respectiva y de distribuir los recursos de los fondos correspondientes.” La
figura del Presupuesto Participativo instituido originalmente en Porto Ale-
gre y extendido a varias ciudades no s6lo de Brasil, sino también de Argen-
tina (Buenos Aires), de Uruguay (Montevideo), y municipios de México
(como Tijuana y la Delegacién de Tlalpan) entre otros, también expresa la
voluntad de asociar la participacién ciudadana con este tipo de consecuencias
materiales. Por otra parte, en las principales experiencias documentadas de
planeacién participativa en Colombia, se reconoce (Veldsquez y Gonzilez,
2003) que hay la idea de producir transformaciones en las condiciones mate-
riales de las comunidades.?

En oportunidades, las consecuencias materiales derivan de la activacién
de los 6rganos judiciales o de control. A tales fines, son claves los recursos
judiciales puestos a disposicién de la participacién ciudadana. Por ejemplo,
las “veedurfas ciudadanas” en Colombia pueden elevar “derechos de peti-
cién” ante las autoridades competentes y ejercer ante los jueces todas las
acciones que consagra la ley (véase Cunill, 2000).

En todo caso, a veces las consecuencias s6lo pueden ser de tipo simbélico,
expresadas en aprobacién o reprobacién social, pero que en términos media-
tos se traducen en la formacién de opinién ptblica que sirve para moldear
o bloquear decisiones publicas. Las mdas de las veces estos efectos incluso
pueden ser logrados inmediatamente. Para que estas consecuencias puedan
aflorar son fundamentales dos recursos de influencia: la deliberacién y la
transparencia. A continuacién nos referiremos a ellos y a sus condiciones
minimas.

El recurso de la deliberacién

Parte importante de las instituciones de participacién ciudadana han sido dise-
fiadas para obtener aportes de conocimientos especializados de la sociedad.

#En todo caso, cabe destacar que también puede haber problemas. Por ejemplo, Carneiro y Costa (2001),
refiriéndose a los consejos de asistencia social y de derechos de nifios y adolescentes que existen en el estado y
en algunos municipios de Minas Geriis, sefialan que un estudio empirico habria revelado, entre otras cosas, que
no hay recursos sobre los cuales los consejeros puedan deliberar.

*Una importante limitacién (al menos de los consejos territoriales de participacién) que se reconoce es que
las autoridades locales no estin obligadas a tener en cuenta las observaciones de los érganos de participacién ni a
incluirlas en la redaccién final de los planes de desarrollo y de los planes de ordenamiento territorial.
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Por lo tanto, ha estado en juego mayoritariamente la racionalidad instrumen-
tal y no la comunicativa en la participaciéon ciudadana. El problema es que con
ello no sélo se han perdido oportunidades para construir consensos, sino que
han resultado disminuidas las posibilidades de influencia social e, incluso, en
muchos casos han sido reforzadas las asimetrias en la representacién social.

Esto tltimo ha ocurrido aun en instituciones de participacién ciudadana
donde aparentemente se les concede un peso preeminente a las facultades deci-
sorias de la sociedad. Por ejemplo, en la mayoria de las experiencias emblemati-
cas de participacién social en los servicios educativos desarrolladas en la Gltima
década en América Latina (entre otros, el programa EDUCO de El Salvador) en
realidad se ha puesto el énfasis en las funciones administrativas de la participa-
cién social, con lo que ha habido muy pocas probabilidades de que opere una
redistribucién de poder a favor de la sociedad. De hecho, estudios empiricos ya
adelantados®® muestran que sélo los sujetos sociales que disponen de saberes téc-
nicos especializados tienen alguna capacidad de incidencia sobre los servicios; casi
nula, por lo demds, enfrentada al tipo de saber detentado por los expertos.

En cambio, si los sujetos son convocados para acordar sobre fines o valo-
res, se mitigan las asimetrias de informacién y, en general, las desigualdades
sociales en la distribucién de los saberes, las cuales son poderosos obsticulos
para que la participacién ciudadana opere como instrumento de democrati-
zacién de las politicas publicas. Esto es innegable: la deliberacién, o sea la
puesta en juego de la racionalidad comunicativa (en vez de la racionalidad
instrumental) contribuye a la ampliaciéon del espacio publico.

Es clave, por tanto, considerar que la deliberacién, que supone poner en
juego la racionalidad comunicativa, de suyo puede constituir un recurso de
influencia al servicio de la participacién ciudadana. De hecho, distintas expe-
riencias sugieren que las asimetrias de la informacién pierden peso si el pro-
posito de la deliberacién es auténtico y, a la vez, si hay condiciones para que
los resultados de la deliberacion se expresen en las acciones respectivas. Sin
embargo, para hacer de la deliberacién un recurso de influencia se requiere
satisiacer ciertas condiciones.

Una de las condiciones mas bdsicas es la adaptacién de los modos de
gestiéon publica. El disefio burocritico, en tanto niega la discrecionalidad
administrativa, no puede admitir la posibilidad de un cambio de curso de
accién como producto de un proceso de persuasion en el que se esgrimen
buenas razones. Por supuesto que hay casos en los que las propias figuras

**En Cunill (1997) hacemos referencia a estudios sobre la experiencia de “autogestién social” en las escuelas
briténicas, luego de la reforma educativa de 1988. Lo que se hace en América Latina después, replica fundamen-
ralmente esta experiencia. Para referencias al programa EDUCO, véase Rodriguez (1998).
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de la participacién ciudadana permiten salvar ese tipo de obsticulo, como
es, por ejemplo, el caso de los presupuestos participativos en los que la difi-
cultad real puede ser el estrechamiento del margen (u holgura) de decision.?
Pero la eficacia de la mayoria de las instituciones de participacion depende
de la discrecionalidad de las administraciones piiblicas para tomar decisiones
(o rectificarlas). De manera que mientras tanto no se flexibilicen los estilos de
gestién publica habrd pocos espacios reales para la deliberacion.

Tampoco hay mayores posibilidades de hacer de la deliberaciéon un
recurso de influencia de la sociedad si las practicas participativas derivan
en la fragmentacion de los sujetos sociales. Existen pocos estudios empiri-
cos que muestren qué ha pasado realmente con la participacién ciudadana.
Uno de ellos, realizado recientemente en Colombia (Veldsquez y Gonzilez,
2003), aunque referido sélo a la gestién municipal, confirma lo que ya habia
sido insinuado hace tiempo por otros autores (por ejemplo, Restrepo, 1997),
en el sentido de que puede producirse una sobresaturaciéon de espacios
de participacién que en la practica se traduzca en la fragmentacién de los
sujetos sociales. De hecho, el estudio en referencia identificé 29 normas
que crean otras tantas instancias de participacién,”” muchas de obligatoria
conformacién e instituidas mayormente como espacios de encuentro entre
la administracién municipal y los representantes de la poblacién, y a las que
se han asignado principalmente funciones de iniciativa y fiscalizacién y, en
menor medida, de consulta, concertaciéon y gestién. Pero, lo importante es
que, en el caso de Colombia, la dispersién de las normas sobre participacion
ciudadana constituye una de las restricciones més mencionadas por los usua-
rios de las instancias participativas. Una solucién sugerida es identificar un
espacio ya existente —como la planeacién— que funja como articulador de la
participacién ciudadana (Restrepo, 1997: 30). Lo cierto es que, cualquiera sea
la solucién, debiera orientarse expresamente a articular las instancias y, por
tanto, los sujetos que ejercen la participacion ciudadana.

El recurso de la transparencia

Es preciso también tener en cuenta que la posibilidad de escrutinio piblico
sobre los procesos de formacion de las decisiones pablicas y acerca de sus

*» Al respecto se suele llamar |a atencién sobre dos problemas. Uno es el de la escasez de los recursos de que
disponen los municipios. Otro es el porcentaje del presupuesto sobre el que los cindadanos tienen discrecionali-
dad. En la mayoria de las experiencias de presupuesto participativo se reporta entre un 12 y un 20 por ciento.

7En todo caso, el estudio parece sugerir que el problema central es que esta oferta participativa ha sido
definida por los agentes politicos tradicionales, sin concertacion con la ciudadania, los movimientos y las orga-
nizaciones sociales (p. 21).
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resultados puede ser tanto o mds importante que la creacién de 6rganos
expresos de control social, ya que la sola institucién del derecho al acceso a
la informacién y de su exigibilidad se convierten en recursos de influencia
de la sociedad sobre el Estado y, en general, sobre los asuntos publicos (véase
Cunill, 2000). Con esto no estamos insinuando que la transparencia sea una
panacea. El hecho de que a veces se pretenda convertirla en un fin en si mis-
mo, expresa el riesgo de que también el discurso sobre la transparencia puede
ser usado como una compensacién simbélica a la ausencia de canales reales
de participacién ciudadana en los asuntos piblicos. Por otra parte, el hecho de
que se asuma que la pura publicidad de la informacién la torna accesible,
expresa el riesgo de mitificar la transparencia. Sin embargo, si uno y otro
riesgo son evitados se constituye un importante recurso de influencia de lo
publico no estatal sobre lo ptblico estatal.

La transparencia es un medio (un poderoso medio) para propender a
la democratizacién e, incluso, a la eficiencia de la gestién y de las politicas
publicas. Lo primero, la democracia, porque posibilita que la ciudadania o sus
agentes sociales aporten a la formacién de opinién piblica sobre decisiones
publicas pasadas y futuras. Lo segundo, la eficiencia, porque la publicidad
sobre los actos y resultados activa la competencia por la aprobacién social y
la competencia entre ideas.?

Se han dado pasos significativos en esta direccién en los afios recien-
tes en América Latina. En menos de tres afios —2002 hasta mediados del
2004 seis paises (Argentina, Ecuador, Guatemala, México, Panamad y Per)
han promulgado leyes sobre transparencia y acceso a la informacién pablica
gubernamental y, al menos otros cinco paises (Bolivia, Brasil, Chile, Colom-
bia y Venezuela), tienen disposiciones y/o mandatos constitucionales que
favorecen el libre acceso de los ciudadanos a la informacién administrativa.
Incluso, el derecho al escrutinio piblico comienza ya a formar parte de las
normas de procedimientos administrativos, como en el caso chileno, donde a
partir del 2003 la ley respectiva estipula que el procedimiento administrativo
se realizard con transparencia, de manera que permita y promueva el cono-
cimiento, contenidos y fundamentos de las decisiones que se adopten en é1,”
con lo cual se facilita el escrutinio piblico acerca de las razones por las que
se toman las decisiones.

En todo caso, es necesario recordar que la transparencia no se logra
automadticamente. Primero, porque en muchas oportunidades se requiere de

3 Desarrollamos estas ideas en Cunill (2005).
Para conocer las normas al respecto, sugerimos revisar la seccién del SIARE del cLAD sobre “El control
social y la transparencia en la gestion publica”, ya citada.
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la accién de agentes sociales de intermediacién para traducir la informacién
y convertirla en un medio de presi6n social’® de la ciudadania. Segundo,
porque segin lo sugiere la experiencia, la publicidad que facilita el escrutinio
publico y promueve formas de competencia, sélo se logra a través de abor-
dajes multidimensionales.

De hecho, para lograr la publicidad de los asuntos publicos, la institucién
juridica del derecho al acceso a la informacién, es una condicioén necesaria
pero no suficiente. Otras condiciones son, por una parte, la existencia de la
obligacién de la exigencia de cuentas y, por otra, el establecimiento de arenas
publicas de discusién sobre las decisiones, aspectos todos que han tenido poca
atencion por parte de los gobiernos.’! Aunque tales condiciones comienzan a
ser facilitadas por el impulso que se le estd dando al gobierno electrénico,*
una leccién importante es que la informacion, en tanto confiere poder, en
general debe ser conquistada e, incluso, a veces, requiere ser arrebatada de
sus detentadores. Si nos atenemos ademds al probable hecho de que algunas
de las decisiones emigren cuando se abran a la publicidad,” hay que conside-
rar que la lucha por conquistar la informacién puede ser incesante.

Conclusiones

Sabemos que el sistema politico dominante en América Latina se caracte-
riza por significativos déficit en igualdad y pluralismo politicos y escasas
oportunidades de deliberacion colectiva. También sabemos que la partici-
pacién ciudadana plural puede contribuir a la democratizacién de aquél y,
en particular, de la administracién publica. Hay muchos obstdculos para el
logro de este objetivo, tales como la débil organizacién social que tiende a
caracterizar las sociedades latinoamericanas y el clientelismo y autoritarismo

*También hay que recordar que si el derecho al acceso a la informacién no ha sido reconocido, esta labor
de los agentes sociales de la ciudadania se dificulta enormemente.

' a exigencia de rendicién de cuentas, a finales del 2003, sélo tiene reconocimiento juridico en dos paises:
Perd y Venezuela. Sin embargo, en Peri, la propia norma que la dispone (Ley 26300 del 2 de mayo de 1994)
hace dificil su concrecién. En Venezuela, a la fecha, ain no se ha reglamentado. Por otra parte, los sistemas de
evaluacién de los resultados de la gestién pidblica atin son pocos y no siempre exhiben buenos resultados (véase
Cunill y Ospina, 2003).

‘?Hay muchos casos interesantes en este sentido. Sugerimos revisar el SIARE del CLAD, especificamente la
seccién “El gobierno electrénico como medio para acercar el Estado a la ciudadania” (htep://www.clad.org.ve/
siare/innotend/gobelec.html). Cabe destacar ademas que el control electrénico (en linea y en tiempo real) comien-
za a ser expresamente implementado para facilitar incluso la labor de los érganos de control de las administra-
ciones publicas. Por ¢jemplo, la Contraloria General de la Repiblica de Colombia creé en 2002 el Sistema de
Informacién para la Vigilancia de la Contratacién Estatal (SICE) que debe ser consultado obligatoriamente por las
entidades antes de hacer la adjudicacion para evitar que los recursos se pierdan por causa de sobreprecio.

¥ Esta observacion la hacfa Andreas Schedler en el Seminario Internacional del Puerto Veracruz, realizado
en septiembre de 2003, que dio origen a este libro.
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que aln prevalece, sobre todo en los estados. Sin embargo, aun no estando
presente esos tipos de obstdculos, pueden existir otros mas vinculados a cémo
es concebida la propia participacién ciudadana y a cémo son disefiadas sus
condiciones de realizacion.

Un aspecto clave que muestra la experiencia es que para que la partici-
pacién ciudadana contribuya a la democratizacién de las politicas piblicas
requiere acoger en su propia prictica las claves de la participacién politica
democritica, asi como llevarlas hasta sus dltimas consecuencias. Los mode-
los tradicionales de participacién fallan en uno u en otro sentido. Por tanto
se revelan ineficaces para contribuir a la disminucién de las asimetrias en la
representacién. Las modalidades actualmente en boga son atin m4s riesgosas.
No sélo porque en la mayoria de las invocaciones a la participacién ciudada-
na lo que est4 mds presente es la intencién de obtener mano de obra, recursos
materiales o mera informacién a partir de ella, también porque las modalida-
des hegemonicas que —como el “control de los consumidores”~ explicitamen-
te se orientan a dotar a los sujetos sociales de un mayor control sobre asuntos
colectivos, en la prictica se traducen en lo contrario o en la generacién de
“islas” que no logran afectar los destinos colectivos.** La propia invocacién
a la democracia directa, que ha tenido un amplio respaldo en las reformas
constitucionales acaecidas recientemente en América Latina, aunque consti-
tuye un significativo paso adelante, bien pudiera tornarse en un retroceso si
es asumida como la Gnica respuesta a la necesidad de apertura de cauces a la
participacién ciudadana. Ciertamente son requeridas mayores oportunidades
de expresion a través de figuras como el referéndum y la consulta popular.
Pero éstos no son instrumentos que per se protejan los derechos de las mino-
rias y, ademds, suponen abdicar de la deliberacién para construir decisiones
realmente colectivas.” Por tanto, requieren ser combinados con otras moda-
lidades de participacién ciudadana que aseguren tales posibilidades.

Es indispensable, sobre todo cuando se pretende que las politicas puabli-
cas aporten al proceso de construccién de ciudadania, que la participaciéon
ciudadana se despliegue sobre su formacién. Se requiere, en este sentido,
que ella misma sea democritica adoptando como principios normativos los
de la igualdad y el pluralismo politico. Pero, ademas, es necesario que se dote

*El “control de los consumidores” sobre los servicios piblicos es, ciertamente, la modalidad de partici-
pacién ciudadana mayormente estimulada en la actualidad. Sin embargo, tal como suele ser implantada puede
atentar contra las posibilidades de control social. Asi lo muestra la experiencia britanica, que ha servido de para-
digma para los servicios educativos y de salud, donde al apelarse al conocimiento experto de los sujetos sociales
y/o circunscribir la participacién social a microespacios, no se modifica el cuadro de poder preexistente en los
servicios publicos y la ciudadania pierde injerencia en la determinacién de la politica de éstos.

¥ Con base en una serie de estudios, desarrollamos este punto en Cunill (1997: 89-96).



ESPACIOS PUBLICOS NO ESTATALES § 189

a la ciudadania de reales recursos de influencia. Nosotros hemos tratado de
sugerir algunas prevenciones en tales sentidos. En cualquier caso, aiin reque-
rimos de grandes dosis de innovaci6én, permanentemente tamizadas por el
aprendizaje social, de manera que encontremos los disefos institucionales
mads apropiados para lograr la reconexién entre la ciudadania y la participa-
cién politica, reclamada en los nuevos tiempos.
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Capitulo 6

Democracias desiguales: efectos de la pobreza
sobre la viabilidad y la calidad democréticas

Philip Oxhorn*

EN NINGUN PERIODO de la historia regional de la América Latina, salvo nota-
bles excepciones, ha sido la democracia mas estable, prolongada y robusta
que en la actualidad. Incluso en Argentina, pais notorio por su inestabilidad
politica y la violencia que de ella resulta, la democracia pudo sobrevivir a la
peor crisis econémica de su historia moderna. Sin embargo, como lo demues-
tran numerosos estudios, serfa un error sentirnos conformes sélo porque, al
fin, se han consolidado regimenes democriticos en casi todos los paises del
hemisferio.

Existen razones suficientes para que sigamos preocupados, como son
la elevacién de los niveles de pobreza y una mayor desigualdad de los
ingresos en el mundo, sin mencionar los problemas que prevalecen en
Colombia y Venezuela, dos de las democracias més viejas de Latinoamé-
rica. Aun en el caso de que la democracia estuviera realmente consolida-
da, {qué clase de democracia se estaria forjando? y {qué permanencia o
viabilidad tendran estos regimenes?, <durardn décadas, como la versién
costarricense de la democracia social latinoamericana? o <se colapsardn
subitamente después de un periodo igual o incluso mis largo?, como
sucedi6 en Chile y Uruguay en 1973, y podria estar sucediendo ahora en
Colombia y Venezuela.

En este trabajo expondré que las verdaderas amenazas de la democracia
en la regién provienen de lo que me parece es la caracteristica definitoria de
la democracia latinoamericana, a la que llamaré neopluralismo. Sin embargo,
lo paradéjico es que la amenaza no vendra de los elevados niveles de pobreza
y de la desigualdad en ingresos per se. En la primera seccién de este trabajo,
definiré el neopluralismo y plantearé que, por su naturaleza, desvia la aten-
cién publica de la amenaza que entrafa en sus raices estructurales para la
democracia: la inseguridad fisica y econémica. En la conclusién, especularé
sobre lo que puede hacerse para revertir estas tendencias negativas.

* Departamento de Ciencia Politica, McGill University, Montreal, Canada.
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El contexto: democracia neopluralista!

Para entender cé6mo la desigualdad amenaza la viabilidad democritica, es
importante contar primero con un marco analitico para clasificar los tipos de
democracias predominantes hoy en dia en América Latina. Aun cuando se
ha producido un amplio corpus de literatura enfocada en ciertas deficiencias
en la democracia de la regién que disminuyen su calidad, utilizo el término
“neopluralismo” para nombrar la caracteristica dominante de las democra-
cias latinoamericanas, y asi entender las consecuencias negativas de los altos
niveles de pobreza y de desigualdad dentro de ellas. El neopluralismo es
un patrén de incorporacién politica centrado en el mercado. Ha sustituido al
patrén centrado en el Estado y asociado al corporativismo y al desarrollismo
estatal que imperaban en la regién inclusive en los afos setenta, y esta estre-
chamente relacionado con las actuales politicas econémicas neoliberales, mis-
mas que favorecen el libre comercio, la apertura de mercados y una minima
injerencia del Estado, tanto en la economia como en la sociedad.

El aspecto pluralista del neopluralismo gira en torno a la creencia de que
el mejor equilibrio entre intereses y valores dentro de una forma de gobierno
determinada es producido por alguna forma (por limitada que sea) de libre
competencia entre individuos, en la bisqueda racional de sus intereses. La
maximizacién racional de los intereses individuales (los cuales, cuando hay
conflicto, se reconcilian a través de los mecanismos del mercado) se represen-
ta como la fuerza que impulsa el progreso de una manera no muy distinta a
como lo hace el mercado, segiin la economia liberal. La libertad individual se
valora sobre todas las cosas, y esto requiere del respeto a la propiedad privada
y (al menos de manera idénea) del estado de derecho (Oxhorn, 1998b: 201).

Lo que distingue al neopluralismo del modelo pluralista mds tradicional
asociado con la democracia estadounidense (por ejemplo, Dahl, 1961) es su
marcada desviacion autoritaria. La autoridad politica final se decide esencial-
mente mediante un libre mercado de votos. Pero una vez hecha la eleccion,
los funcionarios tienen pocos contrapesos a su poder y con frecuencia pasan
por alto a las instituciones democriticas representativas (Oxhorn y Ducaten-
zeiler, 1998a y 1998b; Weffort, 1998; O’Donnell, 1994). Por otra parte, una
gama de personajes no elegidos (y ademads libres de la necesidad de rendir
cuentas) —especialmente los militares— ejercen control sobre decisiones clave
del Estado (McSherry, 1999).

La légica del neopluralismo, acotada por reformas econémicas basadas
en el mercado, permea los sistemas politicos de varias maneras. En particular,

'Para una discusién mds amplia del neopluralismo, véase Oxhorn, 1998b.
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los principios mercantiles y los incentivos basados en el mercado llegan a
desempenar un papel definitorio en la accién colectiva. Los recursos econé-
micos personales de un individuo en gran parte determinan la extensién y
naturaleza de su inclusién politica y social. También, influyen directamente
en la calidad de la educacién, la atencién a la salud e incluso la proteccién
legal que puede disfrutar una persona. Justo del mismo modo que se le asigna
un papel minimo para garantizar la buena marcha del mercado en el 4mbito
econémico, el Estado abdica en gran parte su papel de proveedor de incen-
tivos (tanto positivos como negativos) para la accién colectiva. Los bienes
publicos y privados antes disponibles por el Estado en aquellos periodos de
movilizacién temprana ya no existen, o se han reducido significativamente,
lo mismo que los incentivos coercitivos para la organizacion jerarquica de los
intereses econ6émicos bajo el corporativismo del Estado (Schmitter, 1974).
Las identidades grupales y los intereses colectivos pierden cualquier valor
intrinseco, y en la sociedad civil la actividad organizativa refleja la afiliacién
como una decisién individual motivada por intereses personales.

En el contexto de la democracia neopluralista, la desigualdad y los altos
niveles de pobreza no son amenazas directas para la democracia. De hecho,
una de las caracteristicas definitorias del neopluralismo es la manera en que
desvia el debate ptblico, alejandolo de las causas estructurales de la pobreza,
y lo enfoca en sus notorias consecuencias.

“El toque personal” del neopluralismo:
el populismo y el ascenso de una nueva
forma de compromiso politico

El neopluralismo influye en cé6mo los politicos se relacionan con los votantes
en formas tradicionales y a la vez novedosas. El neopluralismo tiene una
fuerte afinidad con las formas de movilizacién populista que hacen prome-
sas de soluciones inmediatas para los problemas urgentes. Lo novedoso es la
forma en que estos politicos pretenden trasmitir su mensaje a los votantes
y su habilidad para arrollar las propuestas politicas alternas que ofrecen
solucionar, a largo plazo, las causas estructurales de la extrema pobreza y la
desigualdad. Otros factores que contribuyen son, por ejemplo, la técnica de
mercadeo politico tomada de los Estados Unidos y propagados en América
Latina por asesores politicos estadounidenses; pero el neopluralismo propicia
un contexto favorable para que domine cierto tipo de compromiso politico;
se acentud este predominio de forma mas notable, quizds, en las elecciones
presidenciales de Chile de 1999-2000.
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Las elecciones de 1999-2000 se distinguieron por ser las primeras en las
que la Presidencia se decidi6 a través de una eleccién de segunda vuelta, des-
pués del fracaso de todos los candidatos en conseguir una mayoria de votos
en la justa electoral de diciembre de 1999. El recurso de la segunda vuelta
fue previsto en la Constituciéon de 1980 como uno de los varios mecanismos
institucionales establecidos por el régimen militar que maniobraba para crear
“un nuevo sistema de politica partidista” que serfa dominado, si bien no por
dos partidos, si por dos bloques electorales. Las dos elecciones fueron refi-
das, sugiriendo la posibilidad de que los militares habrian tenido éxito. En la
contienda de diciembre, Lagos le gané al candidato derechista, Joaquin Lavin,
con un 48 por ciento del voto; su contrincante perdi6 con un 47.5 por ciento.
El resultado de la segunda vuelta fue casi igual de cerrado; Lagos recibié el
51.3 por ciento de la votacién, y Lavin el 48.7 por ciento. Esta polarizacién
del voto fue en si histérica. Nunca antes en la historia moderna de Chile un
candidato de derecha habia recibido un porcentaje tan elevado de la votacién
popular, acercindose a la mayoria absoluta.

Desde cierta perspectiva, la apretada victoria de Lagos no es sorpren-
dente. Chile habia entrado en su peor recesién desde el colapso econémico
de 1982, en gran parte producto de la crisis econémica brasilefia. Nueva-
mente las cifras del desempleo habian alcanzado dos digitos. La situacién
empeoré cuando una prolongada sequia redujo la produccién hidroeléctrica
y los chilenos se vieron obligados a soportar apagones y el racionamiento
del suministro de electricidad. Ademds, la lenta respuesta del gobierno de
Irei ante ambos problemas aumenté6 la impresién de que a éste no sélo le
faltaba iniciativa, sino que también se ensanchaba la brecha entre el gobierno
y el ciudadano comin debido al estilo tecnocritico y las politicas proem-
presariales. Para muchos parecia que, después de 10 aflos en el poder, a la
Concertacion se le habian agotado las ideas y era necesario un cambio. Lavin
reconoci6 esta necesidad, e hizo una campaiia exitosa utilizando la consigna
iViva el Cambio!

Sorprende la veloz pérdida de terreno experimentada por Lagos en las
elecciones de 1999. Lagos habia dominado las encuestas hasta seis meses
antes de las elecciones de primera vuelta. Su aparente condicién de invenci-
ble quedé subrayada por la estruendosa derrota que le inflingiera al candi-
dato presidencial del Partido Demdécrata Cristiano (PDC), Andrés Zaldivar,
en la eleccién primaria nacional de mayo de 1999. A pesar de la clara ventaja
organizacional de Zaldivar sobre el Partido Socialista de Centro Izquierda
(PS) y el Partido por la Democracia (PPD) que respaldaba a Lagos, éste gano
el 71 por ciento de los votos. Sin embargo, en cosa de meses el caricter de
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la campana dio un giro dramatico y se volvié la justa electoral mis cerrada
desde el plebiscito con el que iniciara el proceso de transicién.

Varios factores contribuyeron al dramitico cambio en la fortuna elec-
toral de Lagos (Oxhorn, 2000), pero el principal salta a la vista al comparar
sus estilos de campana y el tipo de relaciones que buscaron establecer con
el electorado. El contraste entre los candidatos fue, en gran parte, genera-
cional —aunque las diferencias que separaban a los candidatos rebasaban los
15 anos que Lagos le llevaba a Lavin. A los 61 afios, Lagos representaba al
tipo de politico relacionado con el rico pasado democritico chileno, en tanto
que Lavin, con 46 , era del nuevo estilo de politico, mucho mds a tono con la
democracia neopluralista chilena (Garretén, 1989 y 1999; Oxhorn, 1995).

En un periodo anterior, que concluyé dramiticamente en 1973, la poli-
tica giraba alrededor de un poderoso Estado centralizado y era orquestada
por partidos igualmente centralizados y fuertes. Aquellos partidos, estrecha-
mente identificados con proyectos ideolégicamente rigidos, dominaban la
sociedad civil, intensificando la importancia de la clase social para la identidad
politica. Este sistema dio origen al infame patr6n de votacién de los “tres ter-
cios”, donde las principales tendencias electorales se dividian por partes mas
o menos iguales en bloques de derecha, centro e izquierda. Asi, por si sola
ninguna tendencia podia aspirar a ganar la mayoria, mas sus diferencias ideo-
légicas dificultaban cada vez mis la negociacién de acuerdos y la formacién
de coaliciones eficaces.

Las reformas al Estado y a la economia instituidas por el régimen militar,
acompafadas de una intensa represioén de toda actividad politica, determi-
naron irrevocablemente los cimientos de este tipo de politica. Las tenden-
cias mundiales, en particular el fin de la Guerra Fria y el predominio de la
influencia de los Estados Unidos en los procesos de globalizacién asociados
a la revolucién tecnolégica, y el aumento de los lazos econémicos entre las
naciones durante los Gltimos 20 afios, acentuaron esas direcciones. Lo ante-
rior resulté particularmente cierto en el caso de Chile, dadas las estrechas
relaciones que marcaban tanto la historia entre la izquierda chilena y el blo-
que soviético, como el grado sin precedente en el que se llevaron a cabo las
reformas econdémicas neoliberales, en términos de liberalizacién econémica
y privatizacién de instituciones estatales.

El decaimiento de los partidos y las ideologias politicas, claramente
demostrado por el caso chileno, es una clara consecuencia del nuevo estilo
de hacer politica. Asi, aunque el electorado chileno continta dividido, grosso
modo, en las mismas tres tendencias electorales, las consecuencias de esta
divisi6én son totalmente diferentes. La confrontacién y el impasse de otros



198  PHILIP OXHORN

tiempos han sido reemplazados por otro resultado politico dominante: a falta
de cooperacién, se produce la inercia. De hecho, el grupo de votantes mas
numeroso no se identifica con ninguna tendencia en particular, dando a la
politica chilena una fluidez sin precedente.

El papel tradicional de los partidos politicos y de la ideologia ha sido sus-
tituido en gran parte por la habilidad del candidato para “conectar” con la
gente. El prestigio de haber sido escogido para encabezar partidos poderosos
y bien organizados ya no basta para asegurar la lealtad del votante. Lavin no
tard6 en percatarse de esto. Lanzé su campaia nacional con la heterodoxa
Caminata por Chile que lo puso en contacto directo con todo tipo de chilenos
a todo lo largo del extenso territorio nacional. Durante toda la campana,
Lavin adopt6 “la postura antipartidista y antipolitica, que es popular en la
derecha chilena [y] supo explotar el humor de las masas desilusionadas con
las limitaciones de la democracia chilena, y las maniobras de sus lideres
politicos, cada vez mas distantes y centrados en sus propios intereses”
(Winn, 2000: 7).

Como resultado de la “conexién” directa con la gente, Lavin declaré
conocer sus verdaderos problemas mejor que Lagos, y enfocé sus promesas
electorales hacia los asuntos que mds le preocupaban. Para reforzar su decla-
racién de saber realmente lo que habia en la mente del chileno promedio,
a principios de julio anuncié, con grandes fanfarrias, los resultados de una
encuesta efectuada por iniciativa suya, que mostraban que a la mayoria de
los votantes lo que mas les preocupaba eran el desempleo y la delincuencia,
temas seguidos de cerca por la educacién y la atencién a la infancia. Con
base en esta encuesta, Lavin introdujo una lista de las 10 prioridades de su
gobierno, en caso de ser elegido:

1. Programa de creacién de empleo, administrado por las autoridades
municipales.

2. Construccién de prisiones més seguras para delincuentes de alta peli-
grosidad en 4reas aisladas.

3. Servicio de guarderia subsidiada para trabajadoras.

4. Cita previa para evitar colas en las clinicas publicas.

5. Préstamos con intereses garantizados para estudiantes que alcancen la
calificacién minima en los exdmenes de ingreso a la universidad.

6. Medidas para eliminar demoras en los servicios de cirugia mayor.

7. Incremento del nimero de casetas de policia en los vecindarios.

8. Medidas para aumentar las obligaciones de las aseguradoras privadas
de salud en casos de enfermedad catastréfica, edad avanzada, y durante
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periodos de altos indices de desempleo, cuando la gente se ve impe-
dida a pagar sus primas.
9. Préstamos para financiar la educacién postsecundaria.
10. El “impuesto a la democracia” destinado a la creacién de un fondo
para iniciativas populares.

Los resultados de la encuesta de Lavin no dieron a conocer ninguna novedad.
Eran muy similares a los que arroj6 la realizada por el reconocido Centro de
Estudios Publicos (CEP) a finales de abril y principios de mayo del mismo
ano. En la encuesta del CEP, a la peticién de mencionar tres prioridades que el
gobierno deberia atender, el 50 por ciento cité el desempleo; el 47 por ciento
la pobreza, seguido por 36 por ciento que respondié atencién a la salud, 35
por ciento delincuencia, 26 por ciento salarios, 25 por ciento drogas, y 24 por
ciento educacién. Al final de la lista quedaron el medio ambiente y los dere-
chos humanos (ambos con 7 por ciento) y las reformas constitucionales (4
por ciento) (CEP, 2000a y 2000b). Lo que no sorprendié fue la forma en que
Lavin disei6 su plataforma para ajustarse a las exigencias expresadas en las
encuestas, sin jamds explicar cémo financiaria las iniciativas para atenderlas,
sobre todo habiéndose comprometido a la austeridad fiscal. A pesar de las im-
plicaciones de sus declaraciones, Lavin pretendia desligarse de los 10 afos
de irresponsables gobiernos de la Concertacién. Eso fue lo que Lavin exito-
samente asocié a su consigna de campafa, /Viva el cambio! El mensaje que se
repetia insistentemente era que, a diferencia del gobierno anterior y de Lagos,
él si escucharia a la gente.

La reaccién de la campana de Lagos ayudé a Lavin a hacer llegar su
mensaje a los chilenos. Mientras Lavin pretendia tratar las consecuencias de
la democracia neopluralista directamente, Lagos decia dirigirse a las fuen-
tes estructurales subyacentes a estos mismos problemas, pero en el 4mbito
politico. Al mismo tiempo, este tltimo subrayaba que él no renunciaria a los
compromisos de la Concertacién, es decir, a un paquete bdsico de politicas
econémicas que compartia con Lavin. Lagos, ciertamente, no era insensible
a los temas concretos mis importantes para el votante promedio,’ pero sus
prioridades parecian ser diferentes. Por ejemplo, los datos de las encuestas
mostraron consistentemente que la mayoria de los chilenos eran indiferentes a
los cambios constitucionales, pero Lagos los priorizaba para lograr la demo-
cratizaciéon de Chile. En contraste con las elecciones primarias de la Concer-

?*De hecho, después de asumir la Presidencia, Lagos instituy6 politicas disenadas para solucionar algunos
de los problemas que Lavin pretendia acaparar durante su campafia. Por ejemplo, su gobierno ha logrado la
virtual eliminacién de las colas en las clinicas pablicas.
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tacién, que tuvieron lugar mds o menos al mismo tiempo que se levantaba la
encuesta de Lavin, Lagos apunté que “éstas son dos formas diferentes de escu-
char lo que la gente estd diciendo... El publico es capaz de separar el trigo de la
paja. Pero, <cémo es que nos dice (Lavin) que dnicamente debemos combatir
la delincuencia, sin que nos importe el asunto de los senadores designados?
iUn poco de seriedad, por favor!” (Santiago Times, 8 de junio de 1999).

De modo similar, la forma en que Lagos abordaba la economia parecia estar
en el polo opuesto a la promesa de “cambio” hecha por Lavin. En su caso, la
consigna de campanfa de Lagos “Crecimiento con igualdad” no logré captar
la imaginacién del chileno promedio, y parecié sélo una reiteracién de la
promesa hecha originalmente por la Concertacién: neoliberalismo con
“rostro humano”.’ Como expresé Lagos ante los lideres reunidos en la confe-
rencia “Tercera Via” en Berlin: “...nosotros representamos un giro distinto
del neoliberalismo del pasado. Nuestro neoliberalismo no se preocupa por
el desempleo y las desigualdades, sino confia en la teoria del goteo (trickle-down
theory)” (Santiago Times, 6 de junio de 2000).

Sin embargo, el atractivo de la promesa de Lagos, irénicamente, estaba
limitado por el legado del primer gobierno de la Concertacién.

Después de afios de descuido bajo el régimen militar, y contando con un
indiscutible mandato electoral, el gobierno de Aylwin pudo incrementar el
gasto social un 21 por ciento en términos reales entre 1990 y 1992, y presen-
ciar un dramdtico descenso en la tasa de pobreza, del 46.6 por ciento en 1987
al 28.5 por ciento a finales de 1994. La duplicacién de esa espectacular prueba
concreta de mejoria era imposible, sobre todo durante el periodo de recesién
que el pais atravesaba. Su desempeiio en esta situaciéon de desventaja indu-
dablemente contribuyé al descenso de la popularidad del gobierno de Frei,
y aliment6 la ampliamente difundida percepcién de que era excesivamente
“proempresarial”, creando un reto mas para Lagos, quien buscaba distinguirse
del presidente de turno de la Concertacién, a la vez que evitaba distanciar-
se demasiado de la coalicién que de hecho ahora encabezaba.

Hay que reconocer que las opciones de Lagos en el drea de politica eco-
ndémica eran limitadas. La necesidad de demostrar que un “socialista” podia
ser fiscalmente responsable, formaba parte de la herencia de Allende. De
hecho, su desempeiio en este reglén fue la parte mds exitosa de su campana
correspondiente a la primera vuelta electoral. Consiguié reunirse en varias
ocasiones con grupos de empresarios chilenos y diferentes representantes de
los intereses econémicos internacionales. El problema para Lagos fue que

Para un anilisis critico dc las politicas ecconémicas de la Concertacion, véase Vergara (1994).
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esto enfatiz6 otros aspectos de su estilo politico, como él mismo reconocié al
cambiar su consigna a “Chile mucho mejor”, poco después de las elecciones
de diciembre.

Lagos también estaba limitado por su incapacidad para igualar los
inmensos recursos de la campana de Lavin. No obstante que la ausencia
de leyes de transparencia hace imposible cuantificar las diferencias con pre-
cisién, es evidente que el dispendioso apoyo proporcionado a Lavin por la
comunidad empresarial le permitié sobrepasar significativamente lo gastado
por Lagos en su campafia. Por lo mismo, se calcula que Lavin utilizé unos 50
millones de délares de sus arcas de guerra para contratar asesores estadouni-
denses, ciertamente los mds eficientes para la préctica de este estilo electoral.*
i“Conectarse” con la gente de esta manera es muy costoso!

Peter Winn (2000: 8) ofrece un incisivo comentario que capta muy
bien el contraste entre los dos estilos, al observar con cierta ironia c6mo
“en contraste con Lagos, el estadista de arriba-hacia abajo, Lavin ofrecia un
populismo de abajo-hacia arriba”. El mejor indicador de la continuidad de
este nuevo estilo es que Lagos se vio obligado a emular a su contrincante
para mantenerse “competitivo.” Como sefala Andrés Velasco (2000), el
momento definitorio de la politica chilena de hoy llegé el 7 de enero, cuando
ambos candidatos presidenciales utilizaron el término popular “pega” para
referirse a “empleos”: “Aquella noche... ninguno de los candidatos presi-
denciales prometié mas empleo, més trabajo, ni mejoramiento del mercado
laboral, sino mas pega™. El uso de esta sencilla palabra —un uso coloquial que
pasaria inadvertido para un publico estadounidense acostumbrado a que sus
lideres le prometan mads jobs— revel6 grificamente los inusitados esfuerzos
de los candidatos, s1 no bien su necesidad, por llegar a la gente comiin y
corriente, de hablar en “su idioma”. También refleja, fundamentalmente,
el corrimiento del enfoque de Lagos (y del tradicionalmente preferido por la
Concertacién) sobre las causas estructurales o institucionales de los proble-
mas sociales de Chile, hacia el uso insistente por Lavin del abordaje directo
de las consecuencias de los problemas subyacentes.

El espectacularmente exitoso reto de Lagos a las bases institucionales que
impiden el cambio del régimen militar, y su compromiso con la transforma-

*Es oportuno sefialar que la Concertacién también tiene formidables relaciones publicas para esos menes-
teres, aunque hayan sido menos efectivos en publicitar el éxito politico de los gobiernos beneficiados por la
Concertacién. En particular, la habilidad de la oposicién para ganar el plebiscito de 1988 dependié en muchc
de campanas publicitarias extremadamente exitosas, que les permitieron remontar las obvias desventajas que
enfrentaban al tratar de vencer a la dictadura, de las cuales no era la menor el miedo de muchos a desafiar el
régimen votando “No". No es de sorprender que, tal vez un poco tarde, después de la vuelta electoral de diciem-

bre, se les dieran puestos prominentes en la camparia de Lagos a las mismas personas que fueron responsabies
de la campania de 1988.
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cién constitucional, han constituido una estrategia importante, sino Gnica, de
la Concertacién por diferenciarse de la derecha. Aunque tales cambios son
fundamentales en las perspectivas para la democracia chilena a largo plazo
(Siavelis, 2000), el problema es que comprometerse a lograrlos parece ser
insuficiente para ganar las elecciones; por el contrario, puede exacerbar la
percepcién popular de los adeptos de Lagos como clase politica centrada en
sus propios intereses y “desconectada” de la gente.’

Este enfocarse en las consecuencias de los problemas institucionales y
estructurales de Chile aparta la atencién de manera inevitable de las cues-
tiones de la democratizacién. Aunque la critica ad hominem que la candidata
presidencial Gladys Marin (secretaria general del Partido Comunista) le dirige
a Lavin pueda estar algo fuera de lugar por su naturaleza, esta dspera critica da
en el corazén de la contradiccién medular o paradoja de la democracia neoplu-
ralista: “El fue funcionario de la dictadura de Pinochet. El no sabe de qué se
trata la democracia” (Santiago Times, 7 de junio de 1999). Los elementos de
autoritarismo que son intrinsecos al neopluralismo hacen irrelevantes los
estrechos lazos de Lavin con el régimen militar, aun si el propio “pasado”
socialista de Lagos condiciona de manera sustancial su candidatura. Puntua-
lizando (e independientemente del pasado algo mancillado de Lavin), este
estilo de hacer politica, en el mejor de los casos, da por un hecho la democra-
cia politica. En el peor, desemboca en estilos extremos de plebiscitarianismo
que, entre elecciones, atropellan los principios democraticos de rendicién de
cuentas y participacion ciudadana (Oxhorn y Ducatenzeiler, 1998b; Weffort,
1998; O’Donnell, 1994). Explota la creciente preocupacién por la inseguridad
econdémica, al mismo tiempo que privilegia los recursos econémicos privados
en la distribuci6n de fuerza politica, si bien no determina de hecho la efecti-
vidad de los derechos individuales de los ciudadanos en la prictica ni el estilo
de participar en politica. Entonces <cuiles son los problemas estructurales
encubiertos por esta nueva forma de participacién politica?

El neopluralismo y el socavamiento
de la seguridad ciudadana

Los cambios estructurales asociados al neopluralismo afectan adversamente
la viabilidad de la democracia por lo menos de tres maneras. La primera es a
través de una creciente inseguridad econdmica. La inseguridad econémica ame-

‘Significativamente, como Garreton (1995) argumenta, la falta de visién politica, sino temeridad, de la
administracién de Aylwin al manejar los temas fundamentales de la reforma politica durante los primeros afios
de su mandato, habrian en si mismos contribuido a ese tipo de desilusién popular.
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naza la democracia, reduciendo de manera directa la habilidad del trabajador
de participar en ella, tanto individual como colectivamente. Este aumento
en la inseguridad es resultado directo de la forma en que el neopluralismo
se apoya en el mercado para determinar la mejor distribucién de recursos y
oportunidades entre todos los miembros de la sociedad. Como resultado, la
legislacién laboral de toda la regién se ha modificado, en general, para facili-
tar a las empresas la contratacién de trabajadores temporales y el despido de
los actuales empleados (Oxhorn, 1998b). Esta nueva flexibilidad del mercado
laboral permite mantener la competitividad internacional basada en bajos
salarios. Ademds, los gobiernos cada vez mds “informalizan vis 4 vis sus pro-
pias leyes con la pretensién de lograr mds y mds inversién extranjera”, crean-
do zonas especiales para la produccién donde las firmas extranjeras quedan
exentas de la legislacién laboral y de las politicas recaudatorias aplicables
al resto de la nacion (Portes, 1994: 168). Cuando los derechos existentes no
son retirados del todo, su violacién sistemitica a menudo es ignorada por el
Estado.

Las consecuencias de esto han sido significativas. En la primera mitad de
la década de los noventa, las economias latinoamericanas crecieron aproxima-
damente en un 15 por ciento; sin embargo, el desempleo aumenté, en tanto
que los salarios reales descendieron —esto, en parte, porque el 90 por ciento de
todos los nuevos trabajos creados en los noventa lo fueron en el sector infor-
mal (Vilas, 1999: 15). No es de sorprender que las tasas de pobreza hayan
continuado siendo persistentemente altas. Como resultado del crecimiento
econémico, el porcentaje de hogares pobres si declind, pero sélo en un 2 por
ciento; del 41 por ciento en 1990, a 39 por ciento a mediados de los noventa.
Esto es sustancialmente mds alto que el 35 por ciento observado a principios
de los ochenta,” y representa aproximadamente 210 millones de personas, 50
millones mis que el promedio de toda la década anterior.

En lo que Inés Bustillo, directora de la oficina de la CEPAL (Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe) en Washington, denomina “el
lustro perdido”, los estindares de vida latinoamericanos se han estancado
desde 1997 y mds de 10 millones de personas se han sumado a las filas de

*Chile es una excepcién sélo en parte, ya que, a la vez que los salarios reales mostraron un aumento mode-
rado entre 1992 y 1995, se produjo un descenso entre los mds pobres de los obreros (el 10 por ciento inferior
de la poblacién), en donde la proporcién de aquellos que ganan un sueldo inferior al salario minimo pasé del 48
al 67 por ciento. De tal modo que, en ¢l mejor de los casos, la distribucidn del ingreso quedé igual, y en el peor,
posiblemente se deterioré durante el mismo periodo (Mideplan, 1995; Barrera, 1998; Altimir, 1998).

" Estas cifras se han tomado de Korzeniewicz v Smith (2000: 15). Como sefalan los autores en su extensa
revisién de temas y debates acerca de la relacién entre crecimiento econémico, pobreza y desigualdad. los
indices de pobreza crecen de nuevo como resultado de la recesion de 1999, la cual afect6 a la mayoria de la
region.
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pobres de la regién.® El empleo ya no es una garantia ni siquiera de un estn-
dar minimo de vida. Por ejemplo, en Argentina el 70 por ciento de toda la
pobreza se explica por los bajos salarios (Vilas, 1999: 17). En general, los
intentos de aliviar la pobreza de la regién han producido raquiticos resulta-
dos, reflejando patrones de distribucién de ingreso extremadamente sesgados
(Korzeniewicz y Smith, 2000: 13). Estas tendencias son un reflejo de proble-
mas estructurales en la economia que s6lo pueden ser corregidos mediante la
intervencién del Estado. Como Diaz (1991: 89) concluyé:

En los noventa una porcién importante de los pobres trabaj6 y recibi6
un salario regularmente. Sin embargo, su empleo es precario, inestable
y sujeto a relaciones laborales autoritarias. Esto significa que la pobreza
ya no es generada por la “exclusién” del sistema, sino que se reproduce
a través de la explotaci6én de la fuerza de trabajo. La consecuencia es que
por si mismo el crecimiento econémico no resolveri el problema de la
pobreza y la desigualdad, sino mis bien lo reproducira.

Estas mismas tendencias a la vez son responsables del debilitamiento
de los movimientos laborales, principales representantes de las clases mas
bajas en toda la regién latinoamericana. Los trabajadores del sector infor-
mal y de la mayoria de las zonas de libre comercio, sélo raras veces llegan
a organizarse (Barrera, 1999; 01T, 1996). El descenso de afiliacién a los
sindicatos y la fragmentacién de las organizaciones se han combinado para
reducir la fuerza colectiva de negociacién de los trabajadores organizados,
independientemente de los cambios legales destinados a producir efectos
similares (01T, 1993: 29). Cada vez mids, el sindicato, actor colectivo cuya
membresia se reduce significativamente, ha vuelto sus intereses hacia si mis-
mo, por lo que ha entrado en competencia con otros grupos de la sociedad
civil. Ademas, las élites sindicales a menudo —a cambio de su aquiescencia
a los cambios legislativos que limitan el poder efectivo de la fuerza de tra-
bajo organizada— negocian concesiones con los gobiernos electos, a fin de
conservar prebendas personales de estatus y posiciones institucionales, a
través del control de los fondos de pensién de los trabajadores, puestos
gubernamentales y otras cosas por el estilo (Zapata, 1998; Murillo, 1997;
Buchanan, 1997). Esto ha debilitado atin mas a las organizaciones sindicales,
al contribuir a un creciente distanciamiento entre los lideres y la gran masa
de sus agremiados.

¥Ponencia en el FOCAL IV Forum of Hemispheric Experts, Canadian Foundation for the Americas [Foro
de Expertos del Hemisferio, Fundacién Canadiense para las Américas], Ottawa, 19 de junio de 2003.
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Es obvio que, aparte de verse minada la capacidad de participacién en
espacios ptblicos de los obreros y otros grupos que padecen una situacién
de desventaja, ha habido otra importante consecuencia: la erosién de su
voluntad de participacién. Como observa Vilas (1999: 20), el fenémeno de
los obreros pobres estd alterando de manera radical aquello que él denomina
“la cultura del trabajo”:

La idea del empleo como un medio de ganarse la vida... hoy en dia se ve
diluida por evidencias de que tener un empleo no asegura una vida mejor.
De la misma manera, deja de ser vigente la visién del sindicato como un
instrumento para la defensa de derechos y de acceso a prestaciones. La
idea de pertenecer a un grupo especial —la clase trabajadora— se vuelve
cuestionable debido a la fragmentaci6n. El sentimiento de solidaridad
con los compaiieros de trabajo se deteriora por la competencia de todos
contra todos para obtener un empleo decente.

En estas circunstancias —y frente a la cruenta lucha por sobrevivir dia a
dia- la participacion piblica y la accién colectiva aparecen como un lujo,
fuera del alcance de los obreros, en el mejor de los casos; y, en el peor,
como una pérdida del tiempo. Segin explica Victor Mejia, presidente de
la Asociaci6n para el Desarrollo Comunitario en San Salvador, existe un
deterioro en la actividad organizativa cuando “en las comunidades la gen-
te sélo piensa en lo que alcanzaran a comer el dia de hoy, a pesar de todos
sus otros problemas (Entrevista personal, San Salvador, mayo de 1997).

El aumento de la delincuencia, junto con la respuesta predominante frente
a esta situacion, refleja una segunda amenaza que el neopluralismo plantea a la
viabililidad de la democracia. Las cifras de criminalidad, que se han ido incre-
mentado substancialmente en todos los paises de la regién, deben su ascenso,
en parte, a la inseguridad econémica. El resultado ha sido la criminalizacién
de la pobreza, un aumento notable en la represién por parte del Estado, y lo
que se puede describir como la comodificacion del estado de derecho.’

En su esfuerzo por controlar los altos indices de criminalidad, la policia
frecuentemente convierte en blanco a los pobres, prictica equiparable con
la criminalizacién de la pobreza. En palabras de Pinheiro (1999: 2): “...los
pobres siguen siendo las victimas preferidas de la violencia, la criminalidad y
las violaciones de los derechos humanos”. En los tltimos tiempos se han visto

° Actualmente existe un importante corpus que trata los problemas relacionados con el aumento de la
delincuencia y las reformas judiciarias. Véase, por ejemplo, Méndez, O’Donnell y Pinheiro, 1999; Oxhorn, por
publicarse; Neild, 1999; Holston y Caldeira, 1998; McSherry, 1998; Kincaid y Gamarra, 1996; y NACLA, 1996.
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transiciones democriticas y una reduccién importante de la violacién sis-
tematica de los derechos humanos por el mismo Estado (con la excepcién
del Perti y Colombia, debido a conflictos civiles internos); sin embargo, el
nivel de violencia ejercida por los gobiernos de estos paises no ha decaido en
términos generales. Mds bien, ha sufrido un cambio cualitativo: la violencia
ya no es dirigida hacia la oposicién politica, sino hacia los pobres (Méndez,
1999a: 19-20). Es mais, el establecimiento militar se ve cada vez mds invo-
lucrado en las actividades policiales basicas, especialmente en el creciente
problema de delitos relacionados con los estupefacientes (McSherry, 1998;
Kincaid y Gamarra, 1996). En algunos casos, la criminalizacién de la pobreza
se encuentra plasmada en las leyes de un pais; tal es el caso de El Salvador,
en donde el gobierno democriticamente elegido promulgé, en marzo de
1996, varias leyes de este tipo —partes de las cuales posteriormente fueron
declaradas anticonstitucionales. Estas leyes estipulaban que cualquier perso-
na podria considerarse un delincuente en potencia y, por tanto, susceptible
de sanciones (reclusion y pérdida de derechos basicos) sencillamente por su
aspecto personal (Oxhorn, 1998b).

Sorprende la falta de oposicién frente a estas tendencias. Precisamente
porque los pobres son las principales victimas de la delincuencia, inclusive
leyes como las de El Salvador, que castigan a los pobres, generalmente son
apoyadas por ellos mismos (Neild, 1999; Méndez, 1999a). Actitudes simila-
res fueron reveladas en una encuesta realizada en 1998 por Wall Street Journal
(16 de abril de 1998: A15), donde se aprecia que, debido a sus temores en
torno a la violencia social, la corrupcién y el desorden civil, més de un 25 por
ciento de los encuestados en Brasil, Colombia, Guatemala, México, Paraguay
y Venezuela -y la mayorifa de encuestados en Ecuador— expresaron explici-
tamente su preferencia por gobiernos autoritarios.

El apoyo publico a los cuerpos policiales represivos va més alld del sim-
ple temor frente al aumento de la delincuencia. La confianza en las leyes ha
sido minada por el abuso del sistema legal por las élites, la corrupcién y la
percepcién generalizada de que los altos funcionarios del gobierno disfrutan
de cierto nivel de impunidad, hagan lo que hagan. En toda Latinoamérica,
exceptuando Chile, la confianza del ptblico en el sistema judicial es alarman-
temente baja. En el caso de los grupos marginados aumenta notablemente
la desconfianza, incluyendo, aqui si, a los pobres de Chile (Garro, 1999:
279). Estos datos reflejan el hecho de que, ademads de existir desconfianza
en las instituciones dentro de regimenes autoritarios caracterizados por altos
niveles de abuso, este Gltimo no desaparece al producirse una transicién a la
democracia.
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Cuando se da una transicién de este tipo, se conservan las leyes y el
personal que formaban parte del régimen autoritario. Por un lado, es dificil
efectuar los cambios necesarios; y por otro, los mismos ciudadanos se han
habituado a buscar soluciones extralegales a sus problemas. Ademds, incluso
los funcionarios que han llegado a sus cargos por medio del voto han con-
tribuido a la desconfianza en las instituciones judiciales debido a su propia
intervencion politica en los tribunales (Méndez, 1999b). Como resultado, las
personas se muestran renuentes a colaborar con las corporaciones policiacas,
e inclusive se niegan a reportar actos delictivos. En Chile —tnico pais en la
regién cuyos ciudadanos aprueban mayoritariamente el desempefio de su
policia— cerca del 50 por ciento de los robos en la calle y a las casas no son
denunciados (Neild, 1999: 5).

La falta de cooperacién por parte de la ciudadania obstaculiza la vigilan-
cia del cumplimiento de las leyes y la prevencién de la delincuencia, y deja
pocas alternativas al uso de la violencia, ya que los medios pacificos dependen
de un compromiso efectivo por parte de la comunidad. Cuando la policia
recurre a la represion, el probable efecto a largo plazo es el deterioro de su
imagen. De esta manera existe un peligro real de que se exacerbe la situacién
conforme las comunidades locales se distancien atin mas de la comunidad
legal. Neild (1999: 13) nos advierte:

Son precisamente los antecedentes policiales autoritarios los que
aumentaron el control social y las funciones represivas, dejando a la
zaga la investigacién criminalistica y la prevencion de la delincuencia,
ly] generaron asi los altos niveles de desconfianza publica actual. Existe
el peligro real de crear un circulo vicioso en donde el gobierno, al no
actuar, fortalece la percepci6n piblica de su debilidad; y, por el otro lado,
una reaccién exacerbada, en la forma de medidas policiales basadas en la
“guerra contra el crimen” y en el uso de la fuerza de las armas, produce
la impresién de que poco ha cambiado y, a la larga, empeora la pérdida
de confianza en el sistema judicial formal.

La criminalizacién de la pobreza y el recurso a métodos policiales repre-
sivos también reflejan la generalizacién de la comodificacion del estado de
derecho. Los derechos civiles bésicos, de hecho, se distribuyen de acuerdo
con el “poder de compra” de los ciudadanos. Aunque la letra de la ley pregona
“proteccion para todos”, los pobres no pueden alcanzar esta proteccién debido
a su carencia de recursos econémicos. El gobierno es incapaz de satisfacer esa
necesidad, debido a su corrupcién y a su propia carencia de recursos; y en estas



208 { PHILIP OXHORN

circunstancias, los sistemas legales refuerzan los problemas estructurales de
desigualdad y de exclusién social. Pinheiro (1999: 4-5) ha argumentado que

la policia y otras agencias del sistema de justicia penal tienden a funcio-
nar como “vigilantes de las fronteras”, que protegen a las élites de los
pobres... Los crimenes cometidos por la clase media y la élite (corrupte-
las, fraude, evasién del fisco, y explotacién de trabajo infantil o esclaviza-
do, entre otros)... son ignorados por sistemas judiciales enfocados hacia
los actos de delincuencia tipicos entre los pobres.

Al mismo tiempo, aumenta la privatizacién de servicios de seguridad en
toda la regién, especialmente entre la gente relativamente acomodada quienes
suelen comprar seguridad personal mediante la contratacién de cuerpos policia-
les particulares. Entre quienes carecen de los recursos para contratar guardias
armadas o sobornar jueces y policias corruptos para obtener “justicia”, el fené-
meno de la “justicia popular” o vigilantismo va en aumento (Neild, 1999).

El aumento del indice de delincuencia, a la par de reacciones cada vez
mds violentas y arbitrarias en contra de ella, tienen nefastas consecuencias
en la calidad de la democracia. Como potenciales victimas de la delincuen-
cia, los ciudadanos corren el peligro de perder el “sentido de que existe un
minimo de seguridad, que permite buscar formas alternativas de mejorar su
situacién” (entrevista personal, Victor Mejia, San Salvador, mayo de 1997).
Después de todo, ¢por qué “molestarse” en hacer un esfuerzo por salir ade-
lante si se puede perder todo con tanta facilidad?' Investigaciones realizadas
en varios paises en desarrollo en distintas partes del mundo demuestran que
altos niveles de criminalidad no sélo disminuyen las oportunidades econé-
micas de los pobres, sino que afectan la escolaridad, la inversién comunitaria
en vivienda e infraestructura y la participaciéon en organizaciones comunita-
rias (Neild, 1999). Por encima del nivel local, el impacto va mas alld de una
erosién de la confianza piblica en las instituciones del Estado: se perpetia el
temor que se les tiene. El papel, cada vez mayor, desempeifiado por el ejército
en cuestiones de orden civil interno exacerba las tendencias autoritarias del
neopluralismo, haciendo que se contraiga atin mds la participacién del sector

'*La vulnerabilidad de los pobres aumenta a la par de su pobreza, un hecho ilustrado por el caso de “Juan”,
un vendedor de las calles de Santiago, Chile. En 1986, apenas salia adelante con su venta de revistas y periédicos
ubicada cerca de la estacién central del metro, punto idéneo por su cercania a la Universidad de Chile y a las
oficinas del centro de la ciudad. Cuando sufrié un robo a manos de otros moradores de la villa callampa donde
vivia, Juan perdié contacto con sus abastecedores. Pasaron meses para que pudiera reunir el dinero necesario para
comprar de nuevo publicaciones para su reventa. Para ese entonces, Juan habia perdido el lugar tan favorable que

antes habia tenido en la esquina del metro, y se vio obligado a cambiarse a otro, también céntrico y concurrido,
pero mucho menos lucrativo.
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popular en la esfera piblica —y eso, dando por hecho que los pobres atin
tienen la disposicién de intentarlo.

El punto anterior subraya la tercera amenaza que presenta el neopluralis-
mo para la viabilidad de la democracia en grandes extensiones de Latinoamé-
rica: la fragmentacién y la atomizacién de la sociedad civil. Las organizaciones
del sector popular suelen crecer poco, manteniéndose pequenas, atomizadas
y dependientes de donativos externos, sean de agencias gubernamentales o
no gubernamentales. Por todo lo anterior la eficacia de estas organizaciones
—esencial para poder calibrar el impacto de la esfera piblica— permanece muy
limitada.

Esta fragmentacion refleja una variedad de factores relacionados con
el neopluralismo, incluyendo la desmovilizacién de las actividades organi-
zativas del sector popular durante las transiciones democréticas (Oxhorn,
1998b). Los esfuerzos por reformar tanto el gobierno como la sociedad para
que éstos se apeguen mas a los principios de mercado, con frecuencia han
exacerbado este problema. Las reformas de bienestar social, por ejemplo,
enfatizan la identificacidn y el apoyo a aquellas personas maés necesitadas de
ayuda para fomentar su participacion en el mercado de trabajo. Esta forma
de resolver el problema social puede generar la apatia politica, ya que las
personas se centran en su participacion en el mercado, lo cual les deja menos
tiempo, y menos necesidad percibida, para elevar su conciencia politica. Las
agencias gubernamentales a menudo convierten a las organizaciones popu-
lares en contrincantes que compiten afanosamente entre si por obtener un
tajo de los limitados recursos. Se hace mds cruenta la competencia cuando
los presupuestos para bienestar social escasean y el gobierno se ve frente a la
necesidad de restringir sus gastos (Piester, 1997; Gay, 1990; Cardoso, 1992;
Eckstein, 1988). Ademds, la descentralizacion de los servicios sociales puede
fragmentar ain mds los potenciales movimientos sociales populares, restrin-
giendo sus actividades a comunidades muy circunscritas. De igual modo, la
capacidad de movilizacién de estas organizaciones también se ve limitada
por el temor de provocar a los elementos autoritarios dentro del gobierno
—al militar, en especial- lo que a su vez acentda la tendencia a retraerse de
la esfera puiblica (McSherry, 1998; Oxhorn, 1995). Asi, el espacio ptblico
disponible para las clases marginadas en Latinoamérica es limitado debido a
los problemas de organizacién social creados por el aumento de la inseguri-
dad econémica y los efectos de los esfuerzos para combatir la delincuencia,
mientras su habilidad y voluntad de ocupar ese espacio siguen en duda.

Una vez mds, la reciente experiencia chilena subraya los retos que ha
creado el neopluralismo en la regién. La fuerza de los partidos politicos
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chilenos y sus instituciones gubernamentales han hecho que el neoplura-
lismo emerja més lentamente y en una forma menos autoritaria que en la
mayoria de los paises de la regién. Sin embargo, las politicas de reforma
gubernamental y del modelo neoliberal de desarrollo que subyacen al
neopluralismo, alcanzaron su expresién —y en la mayoria de los casos, su
expresion mds plena— en Chile a partir del régimen militar, y siguieron
de pie durante la transicién democritica. Como resultado, el neopluralis-
mo -aun en su forma moderada— se encuentra en la raiz de los retos mas
importantes enfrentados por la democracia chilena. Estos problemas giran
en torno a lo concluido por el PNUD (Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo) en su Reporte sobre el Desarrollo Humano de 1998 pre-
sentado en Chile: El desarrollo chileno es una paradoja, siendo Chile “un
pais con un desarrollo econémico destacado donde la gente no es feliz”
(PNUD-Chile, 1998).

Chile experiment6 un crecimiento econémico anual promedio del 6 por
ciento hasta finales de 1998 (cuando, como el resto de los paises de la regién,
tuvo una recesién). Asi fue como Chile se dispar6 al niimero 34, por encima
de todos los demis paises latinoamericanos en el Indice de Desarrollo Humano
de las Naciones Unidas (PNUD, 1999). En un periodo de apenas siete afios, mas
de 1 millén y medio de personas lograron liberarse de la pobreza. El indice de
pobreza descendié del 46.6 por ciento en 1987 al 28.5 por ciento a finales
de 1994. Para finales de 1998, las estadisticas chilenas oficiales mostraron
apenas un 21.7 por ciento de la poblacién en situacién de pobreza, tomando
en cuenta los aportes financieros del gobierno (Santiago Times, 11 de junio de
1999). La inflacién se detuvo y los indices de desempleo alcanzaron cifras
inusitadamente bajas. No obstante, segiin la encuesta sobre seguridad huma-
na realizada en 1997 (mucho antes de que hubiera alguna indicacién de que
Chile se enfilaba hacia la profunda recesiéon que se produjo a finales de 1998),
la PNUD descubrié “una significativa disonancia entre los logros objetivos
[de Chile] y la percepcion del pueblo” (PNUD-Chile, 1998: 3). Una encuesta,
levantada en la parte surefia de Santiago y utilizada para redactar el reporte
del PNUD, mostré que el 83 por ciento de los encuestados reportaron sentirse
infelices, independientemente de su opinién acerca de la situacién econémica
del pais. Esta disonancia se debia al alto nivel de inseguridad percibido por
la mayoria de los chilenos. Segtn el estudio del PNUD (1998), esta inseguridad
provenia de tres fuentes. La primera de éstas fue identificada por los autores
como el “temor al otro,” un temor que se hacia extensivo a los propios veci-
nos, transformando asi “la ciudad en un territorio hostil”. La segunda fuente
de inseguridad era el temor a la exclusién econémica. El dltimo hallazgo del
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reporte fue la percepcién de que “las cosas estaban fuera de control” y “del temor
al sin sentido”, que nacia de percepciones de desorden urbano, narcotrifico y la
“experiencia difusa del caos” (PNUD, 1998: 3).

Dos excelentes ejemplos de estos sentimientos subjetivos de inseguridad,
que son dificiles de comprender a partir de otros indicadores mds objetivos
de la realidad tienen que ver con la delincuencia y la atencién médica. Casi el
80 por ciento de quienes respondieron a la encuesta nacional sentian que era
probable que fueran asaltados en un lugar publico; y el 60 por ciento temian
un robo en su hogar. Estos temores, sin embargo, parecian muy alejados
de la realidad, ya que en los 12 meses anteriores, sélo el 17.4 por ciento de
los encuestados reportaron que ellos o alguien con quien vivian, habia sido
asaltado en la via puablica sin que hubiera violencia de por medio; y el 6 por
ciento dijeron que ellos o alguien con quien vivian, habian sufrido un asal-
to violento en la via pablica. Por otro lado, Gnicamente un 6 por ciento de
los encuestados reportaron haber sufrido un robo en su hogar. Un niimero
importante de ellos (a excepcién de aquellos de mayores ingresos) dijerén no
confiar ni en el sistema de salud ptblica ni en la privada para recibir servicios
oportunos y de buena calidad y, en especial, dudaban de su propia capacidad
para enfrentarse al costo de esta atencién. Esto resulta contradictorio, ya que
el gasto per cdpita en atencién médica en el sector publico se duplicé entre
1989 y 1996, y “hoy dia la poblacién tiene los mejores niveles de salud en la
historia” (PNUD-Chile, 1998: 7-8).

Segun este informe del PNUD, estos elevados niveles de inseguridad han
creado “una marcada debilidad en la sociabilidad cotidiana de los chilenos”
(PNUD-Chile, 1998: 6). Las dos terceras partes de los encuestados expresaron
graves dudas en cuanto a su habilidad para organizar a sus vecinos o en reci-
bir ayuda de ellos. Alin mis significativa fue la creencia de la mayoria de no
contar con ayuda alguna en caso de ser atacados en un espacio publico. La
sociedad civil permanece débil y fragmentada, incapaz de retomar la iniciativa
que habia demostrado durante los afios ochenta bajo el régimen militar (de la
Maza, 1999; Oxhorn, 1995). Por ejemplo, sufragan menos del 2 por ciento de
los votantes potenciales en las elecciones a las Juntas de Vecinos, instituciones
establecidas y legitimadas a mediados de los afios sesenta (Posner, 1999: 70).
De esta forma, los partidos politicos han dominado la politica chilena y han
mostrado una marcada incapacidad para resolver estos problemas (Posner,
1999). De hecho, la transicién a la democracia ha resultado en “...un marco
politico que no estimula la participacién y que es cada vez mads elitista” (de
la Maza, 1999: 24). Hasta el movimiento de las mujeres, actor clave durante
los afnos de gobierno autoritario y capaz de inscribir relaciones de género en
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la agenda politica después de la transicién, ha sido en gran parte desplazado
de la influencia politica (De la Maza, 1999). 1!

Estos problemas son el reflejo directo del limitado éxito econémico de
Chile. Aunque ha habido una disminucién dramaitica de los niveles de pobre-
za desde el regreso a la democracia, los avances en estos terrenos empezaron a
perder fuerza notablemente después de 1994,? y jamdas han podido acercarse,
ni de lejos, al 17 por ciento registrado en 1970 (Rosenfeld y Marré, 1997:
20). Otra caracteristica de esta reduccion de la pobreza es que se llevé a cabo
sin jamds emparejar significativamente los niveles radicalmente desiguales
que fueron el legado del régimen militar. Es mds, para 1994 hubo un leve
aumento en la desigualdad de ingresos en medio de una merma en la econo-
mia (Mideplan, 1995; Barrera, 1998; Altimir, 1998). Esta tendencia negativa
siguié hasta 1998 (cuando se inicié la recesion mas reciente). Las estadisti-
cas oficiales muestran que las familias mas pudientes acaparaban el 57.3 por
ciento del ingreso total, cifra superior en un 0.2 por ciento al revelado por la
encuesta de 1996, mientras las familias mas pobres, que representaban el 20
por ciento, perdieron el 0.2 por ciento en relacién con el periodo anterior,
queddndose con apenas el 3.7 por ciento del ingreso total (Santiago Times, 11
junio 1999). A pesar de los niveles jamds vistos de crecimiento econémico, y
de una reduccién atn més espectacular de la pobreza a lo largo de los afios
noventa, la desigualdad en los ingresos se mantuvo pricticamente sin cam-
bios en 1999, casi una década después de que la dictadura militar de 17 afos
hubiera llegado a su fin."

Una variedad de factores contribuye a perpetuar estas enormes dife-
rencias de ingreso. Muchos de los pobres ahora tienen empleos. Por otro
lado, la inseguridad en cuanto al empleo se ha convertido en un problema
estructural en una economia que no alcanzaron a resolver las reformas
laborales del primer gobierno de la Concertaciéon (Diaz, 1991)." Sélo un
nimero pequefio de trabajadores estd agremiado, y sus organizaciones son
débiles y caracterizadas por tensiones entre los lideres de la principal orga-

1"Es asi a pesar de desigualdades muy marcadas. Por ejemplo, Chile cuenta con una presencia femenina en
el gobierno que figura entre las mds bajas de la regién; también son bajos los ingresos femeninos, que promedian
anualmente apenas 5,000 délares, frente a los 19,000 délares de los hombres (véase Serrano, 1999).

" De 1990 a 1996 un promedio de 560,000 personas por afio logré elevarse por encima de la “linea de la
pobreza”. Esta cifra descendié a un promedio de 155,000 por afio entre 1994 y 1998 (Santiago Times, 11 de junio
de 1999).

"*Inés Bustos, directora de la oficina de la CEPAL en Washington, en una ponencia en el FOCAL IV Forum
of Hemispheric Experts, Canadian Foundation for the Americas, Ottawa, 19 de junio de 2003.

“Ya que las reformas propuestas por el gobierno de Frei fracasaron en el Congreso debido a las intransi-
gencias de la comunidad empresarial y la derecha, la administracién de Lagos priorizé la aprobacién de reformas
laborales significativas.
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nizacién, Central Unica de Trabajadores (CUT), y los miembros de base."
El mismo Lagos ofreci6 la siguiente explicacion a los lideres de los paises
desarrollados en la Conferencia “Tercera Via” convocada por el primer
ministro alemdn Gerhard Schroeder en Berlin en junio de 2000: “Les dije,
ustedes tienen sindicatos fuertes que negocian a favor de sus trabajadores.
Pero en nuestros paises (en vias de desarrollo), caracterizados por sindica-
tos débiles, <quién puede negociar a favor del obrero?” (Santiago Times, 6
de junio de 2000).

En toda la regién, hay un factor importante detras de las cifras que
explica la enorme brecha entre los ingresos de pobres y ricos: la infima
calidad de la educacién ofrecida por los sistemas publicos, lo que impide
que la mayoria logre movilidad social. Chile no es excepcional en este
sentido: la situacién se refleja en las inscripciones universitarias. El 60
por ciento de los egresados de colegios particulares ingresarin a la uni-
versidad, comparado con el 16 por ciento de los egresados de las escuelas
de gobierno (Santiago Times, 6 de agosto de 1999). La preocupacién por
el desempeno académico ha impulsado reformas educativas a gran escala
durante los dltimos tres afios, pero hasta ahora el sistema de medicién de
la calidad educativa no ha detectado ninguna mejora en comparacién con
los resultados de 1996, cuando adn no se habian realizado las reformas.
Los resultados més deficientes venian de la zona metropolitana de Santia-
go (Santiago Times, 10 y 13 de julio de 2000). Es interesante notar que de
los 21 paises incluidos en la Second International Adult Literacy Survey
realizada bajo el escudo de la Universidad de Princeton, Chile obtuvo
el dltimo lugar. Un poco mds del 50 por ciento de chilenos quedaron
ubicados en el rango mds bajo de comprension de lectura (practicamente
ninguna comprensién) y el 56.4 por ciento fueron “incapaces de realizar
cilculos matemiticos sencillos utilizando nimeros ficilmente localizables
en el texto” (Waissbluth, 2000).'¢

Las frustraciones que surgen a raiz de estos problemas son complicadas,
por los persistentes legados autoritarios y lo que a menudo parece ser una
notoria ausencia de cambio después del retorno a un gobierno democritico,
incluyendo la permanencia del mismo Pinochet, primero como jefe supre-

' Este tema surgi6 con frecuencia en las entrevistas que llevé a cabo en diciembre de 1995 con los lideres
sindicales que representaban a las principales tendencias politicas en Santiago, y no hay motivo para pensar que
eso haya cambiado. De hecho, la inhabilidad de los lideres para hacer avanzar la causa de los trabajadores puede
haber exacerbado el problema.

1*Debe apuntarse que Chile fue el Gnico pais de habla hispana incluido en la encuesta, y que los demds
paises disfrutaban un buen nivel de desarrollo econémico. También es importante agregar que una lista de

importantes reformas educativas entrd en vigor a finales de los afos noventa, y que pasaré algin tiempo antes
de que rindan resultados significativos.
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mo de las fuerzas armadas, después como senador vitalicio y ahora como
fugitivo de la justicia, declarado incompetente para ser procesado tanto en el
Reino Unido como en Chile. Ademds, la sobrerrepresentacién de senadores
conservadores designados y de partidos politicos de derecha en la legislatura
(debido al sistema electoral binominal chileno) constituye un poder de veto
permanente (Siavelis, 2000). En estas circunstancias, el publico ha quedado
cada vez mids decepcionado con el desempeno del régimen democritico. Su
desilusién no tardé en expresarse, y aument6 de un 20 por ciento de la
poblacién a un 45 por ciento en los primeros 18 meses del nuevo régimen
democritico. Segin la encuesta realizada por Lagos, un contundente 77 por
ciento de chilenos se expresaron insatisfechos con el desempeno del régi-
men. M4s recientemente, sin embargo, el PNUD (1999) hizo una investiga-
cién sobre gobierno democritico y descubrié que sélo el 45.2 por ciento de
chilenos preferian la democracia a cualquier otra forma de gobierno, mien-
tras al 30.5 por ciento le daba igual. Estos resultados son comparables con
una encuesta realizada por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(Flacso) en 1989, donde el 64 por ciento de chilenos expresaron su prefe-
rencia por la democracia frente a cualquier otro tipo de gobierno (Santiago
Times, 13 de marzo de 2000). Por otro lado, la encuesta de Latinobarimetro
realizada en 2002 hall6 un 50 por ciento de chilenos a favor de democracia,
pero el 79 por ciento convencido de que la democracia era innecesaria para
la solucién de los problemas socioeconémicos del pais, mientras que sélo un
27 por ciento se conformaban con el funcionamiento real de la democracia
chilena (Lagos, 1997).

Es comprensible que la apatia de los electores chilenos vaya en aumento.
En las elecciones municipales de 1992, las primeras en mds de 20 afios, un 12
por ciento de los votantes se abstuvo, mientras que otro 10 por ciento inva-
lid6 o dejo en blanco sus papeletas. Al examinar las elecciones al Congreso
de 1997, parece emerger un patrén donde el 20 por ciento de los ciudadanos
(principalmente j6venes) prefirieron no ingresar al padrén electoral y un 18
por ciento de los votantes depositaron en la urna papeletas en blanco o inva-
lidadas (en comparacién con el 6 por ciento de 1993) (Posner, 1999: 70-74)."7
Mas notable es la apatia entre los jévenes, quienes consideran que sus oportu-
nidades futuras son limitadas y desconocen la ebullicién politica de los setenta
y principios de los ochenta. Las estadisticas sobre la inscripcién en el padrén

""Esta tendencia fue mitigada en algiin grado en las elecciones de 1999-2000. Aunque las tasas de abs-
tencionismo y de no registro siguieron elevindose, descendié el ntimero de papeletas en blanco e invalidadas
(Epstein, 2000). Es dificil, sin embargo, saber si esta recuperacién se convertird en una tendencia a largo plazo o,
lo que es mds probable, sélo refleja el hecho de que, en una eleccién tan refida como la citada, cada voto tiene
mayor peso.
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electoral demuestran lo anterior: el nimero de chilenos mayores de 18 afnos
aument6 de 8 millones en 1988 a 9.6 millones en 1997, mientras que el
padrén aument6 tnicamente en 600,000 votantes durante el mismo periodo,
esto es, una diferencia de un mill6n de votantes en potencia (Riquelme, 1999).

Los lideres de la Concertacién han sido incapaces de desarrollar una
estrategia a largo plazo para enfrentar estos retos. De hecho, desperdicia-
ron valiosas oportunidades para lograr cambios institucionales durante
los primeros afios de su régimen, cuando las amplias victorias en el plebis-
cito de 1988 y en las elecciones de 1989 dieron al gobierno de la Concer-
tacion una legitimidad y una autoridad nunca antes vistas, que hubieran
sido titiles para neutralizar la oposicién por la clase militar y la derecha a
reformas necesarias (Garretén, 1995). Garretén (1999: 259) observa que
este deterioro de la confianza en el gobierno chileno es atribuible al her-
metismo de la élite politica en ese pafs, al grado que “...cualquier posible
critica por parte de los intelectuales cercanos a la Concertacién fue silen-
ciada por la clase politica oficial...”. La detencién de Pinochet en Londres
en octubre de 1998 puso de relieve algunos de estos problemas cuando el
gobierno de la Concertacién presidido por Eduardo Frei resulté incapaz
de disefiar una estrategia coherente que reflejara el deseo mayoritario de
los chilenos de que se hiciera justicia:

este episodio vino a producir la brecha méds amplia y profunda entre la
clase politica, que respondia de manera introvertida y autorreferencial a
la situacién, y el publico, que contemplaba perplejo c6mo los primeros
se enredaban en cuestiones de soberania nacional, manejando un doble
discurso, e incapaces de representar a la mayoria de los chilenos en su
demanda de justicia (Garretén, 1999: 267).

La solucién de los problemas de la democracia chilena inevitablemente
girari en torno a los partidos politicos que si bien no han sido los responsa-
bles de la creacién de estos problemas, cuando menos los han exacerbado,
junto con sus relaciones con la sociedad civil. Como concluyeron los autores
del Informe sobre Desarrollo Humano en Chile de 1998: “Se trata fundamen-
talmente de un desafio politico que exige el desarrollo de la capacidad de la
politica para nombrar, aceptar y encargarse de los temores y los suefios, las
dudas y las motivaciones del pueblo” (PNUD-Chile, 1998: 11).

Desafortunadamente los realineamientos politicos y las cambiantes
maneras de “hacer la politica”, y ello en relacién con el neopluralismo,
aumentan la dificultad de dar respuesta a este reto.
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Para detener el circulo vicioso
del reto democratico de Latinoamérica

Quizds la paradoja mds grande en Latinoamérica hoy en dia es la convergen-
cia de tantos factores negativos en un momento caracterizado por la existencia
de derechos politicos sin precedente. En esta regién no son nada novedosos
los problemas de desigualdad econémica y pobreza, sin embargo, aun cuan-
do las cifras actuales son mas altas, estos mismos problemas estructurales,
en épocas pasadas, han producido niveles horrorificos de violencia politica,
incluyendo guerras civiles, revoluciones fallidas y regimenes burocriticos
autoritarios. Que esto no esté sucediendo hoy es positivo en si, ya que abre
espacios que nunca antes habian existido para resolver los problemas histé-
ricos y los contemporaneos.

A pesar de las tendencias negativas que se han enfatizado aqui, otras posi-
tivas saltan a la vista. Entre éstas, existe un nivel de actividad organizativa
de los grupos indigenas y de otras minorias en numerosos paises. Aunque el
movimiento de mujeres no es tan activo como en la época en que habia movi-
lizaciones que exigian democracia, éste sigue en pie y ha alcanzado logros
significativos, aun cuando queda mucho por hacer. De hecho, ni siquiera el
neopluralismo ha logrado evitar los recientes triunfos electorales de Lula en
Brasil y Néstor Kirchner en Argentina, aunque es muy pronto para saber si
ellos serén capaces de cumplir su promesa democritica.

Todo lo anterior subraya la importancia de todas las aperturas politicas y
de los derechos politicos, por limitados que parezcan. El reto para la demo-
cracia en Latinoamérica es la ampliacién de esos espacios, aumentando tanto
los derechos mismos como el nimero de personas que pueden beneficiarse
plenamente de ejercerlos. Para que esto suceda, se requiere que la sociedad
civil se fortalezca para poder exigir, por un lado, un mayor nimero de dere-
chos; y por otro, que se hagan efectivos los ya existentes. Es una tarea dificil,
en vista de la debilidad actual e histérica de la sociedad civil en Latinoamé-
rica (Oxhorn, 2003). Sin embargo, nuevamente hay indicadores positivos
que apuntan hacia un futuro mejor y mas democritico (Avritzer, 2002). La
clave es no perder de vista ese futuro, manteniendo viva la esperanza en su
realizacion. .
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Capitulo 7
Sociedad civil, participacién y ciudadania:
¢de qué estamos hablando?*

Evelina Dagnino**

Introduccién

LA INSTAURACION del proyecto neoliberal en el 4mbito global ha producido
profundas consecuencias en las sociedades latinoamericanas. Actualmente,
éstas se manifiestan en forma generalizada en lo relativo a la reconstruccién
del Estado y de la economia, lo mismo que en los impactos de este proceso
sobre la cultura politica, que en nuestros paises estdn poco identificados,
principalmente en cada especificidad nacional.

El texto que se presenta a continuacién discute las formas que actualmen-
te asumen en Brasil esos impactos y sugiere la existencia de una confluencia
perversa entre un proyecto politico democratizante participativo y un pro-
yecto neoliberal que definiria hoy, desde nuestro punto de vista, el escenario
de la lucha por la profundizacién de la democracia en la sociedad brasilena.'
También analiza la discusién politico-cultural y las dislocaciones? de signifi-
cado que ésta realiza a través de tres nociones —sociedad civil, participacién
y ciudadania— como referencias centrales para la comprension de ese proceso
de resignificacién de las ideas vigentes sobre politica y democracia.

En Brasil el proceso de construccién democratica enfrenta en estos
momentos un dilema cuyas raices estdn en la existencia de una confluencia
perversa entre dos procesos politicamente distintos. Por un lado, existe un
proceso de ampliacién de la democracia que se expresa en la creacién de
espacios publicos y en una creciente participacién de la sociedad civil en los

* Agradezco al Consejo Nacional de Investigacién de Brasil (CNPq) el apoyo al desarrollo del proyecto
de investigacién que ha dado origen a este texto. Una primera versién en portugués sc publicé con el titulo
“¢Sociedad civil, participagio e cidadania: de que estamos falando?”, en Mato, 2004: 95-110. Traduccién de
Araceli Contreras Vargas.

** Departamento de Ciencia Politica, Universidad Estatal de Campinas (UNICaMP), Campinas (Sdo Paulo),
Brasil.

' Es preciso aclarar quc los que designo aqui provisionalmente como dos proyectos constituyen, de hecho,
dos conjuntos de principios bésicos sobre los cuales se articula toda una variedad de subproyectos que presentan
una relativa diversidad interna.

*N. del T.: se utiliza “dislocacién” como “distorsién”, “alteracién” o “desplazamiento”.
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procesos de discusién y de toma de decisiones relacionados con los temas
de las politicas piblicas (Teixeira, Dagnino y Almeida, 2002), cuyo marco
formal es la Constitucién de 1988, que garantiza ya el principio de participa-
cién de la sociedad civil’ y donde las principales fuerzas involucradas en este
proceso compartieron un proyecto democratizante y participativo construido
desde los afios ochenta alrededor de la expansién de la ciudadania y de la
profundizacién de la democracia. Este proyecto democratizante emergié de
la lucha emprendida por sectores de la sociedad civil contra el régimen mili-
tar, en la cual los movimientos sociales desempeniaron un papel fundamental.
En el curso de ese proyecto se deben identificar dos aspectos importantes.
Primero, el reestablecimiento de la democracia formal con elecciones libres y
una reorganizacién partidaria que abri6 la posibilidad de que el mismo, confi-
gurado en el interior de la sociedad y orientado por la practica de la mayoria
de sus sectores, alcanzase el poder en los Ejecutivos municipales, estatales y de
los parlamentos y, mas recientemente, en el Ejecutivo federal, como sucedié
en el caso de la eleccién de Luis Ignacio Lula da Silva como Presidente de la
Republica. Del mismo modo, los afios noventa fueron escenario de numerosos
ejemplos de ese transito de la sociedad civil hacia el Estado. Segundo, por ende,
durante ese mismo periodo la confrontacién y el antagonismo que habfan mar-
cado profundamente la relacién entre el Estado y la sociedad civil en las décadas
anteriores cedieron lugar al desafio de una accién conjunta para lograr la profun-
dizacién democritica. Este desafio debe pensarse en un contexto donde, como
caracterfstica distintiva del proyecto, el principio de participacién de la sociedad
se volvié central y subyacente al propio esfuerzo de creacién de espacios pablicos
donde el poder del Estado pudiese ser compartido con la sociedad.

De esta forma, entre los espacios implementados durante ese periodo
destacan los consejos gestores de politicas pablicas, instituidos por ley, y los
presupuestos participativos que, a partir de la experiencia pionera de Porto
Alegre, fueron implementados en cerca de 100 ciudades brasilefias, la mayo-
ria gobernadas por partidos de izquierda, principalmente por el Partido de
los Trabajadores (PT).*

Por otro lado, con la eleccién de Collor en 1989 y como parte de la
estrategia del Estado para la implementacién del ajuste neoliberal, emergio

*La Constitucién brasilefia de 1988, conocida como la Constitucién Ciudadana incluyé mecanismos de
democracia directa y participativa. Entre ellos, el establecimiento de consejos gestores de politicas en los niveles
municipal, estatal y federal con representacién proporcional del Estado y de la sociedad civil, destinados a formu-
lar politicas sobre asuntos relacionados con la salud, nifios y adolescentes, asistencia social, mujeres, etcétera.

?Los presupuestos participativos son espacios piblicos para la deliberacién sobre el presupuesto de las
administraciones municipales, donde la poblacién decide sobre dénde y cémo deben realizarse las inversiones.
A diferencia de los consejos gestores, cuya existencia es una exigencia legal, los presupuestos participativos
provienen de opciones politicas de los diferentes gobiernos municipales y estatales.
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un proyecto de Estado minimo, que se eximi6 progresivamente de su papel
de garantizador de derechos a través de la contraccién de sus responsabi-
lidades sociales transfiriéndolas a la sociedad civil. Este proyecto constitu-
y6 el nicleo firme del bien conocido proceso global de adaptacién de las
sociedades al modelo neoliberal producido por el Consenso de Washington. Mi
argumento es, entonces, que la Gltima década ha estado marcada por una
confluencia perversa entre esos dos proyectos.’ La perversidad se revela
precisamente en el hecho de que, apuntando hacia direcciones opuestas y
antagénicas, ambos proyectos requieren una sociedad civil activa y propo-
sitiva. Esa coincidencia de propésitos, en que importa la participacién de la
sociedad civil, es evidentemente aparente. Pero esa apariencia esta sélida y
cuidadosamente construida a través de la utilizacién de referencias comunes
que convierten su interpretacién en una tarea dificil, especialmente para los
actores de la sociedad civil involucrados, y a cuya participacién se apela tan
vehementemente en términos tan familiares y seductores.

Entonces, la disputa politica entre proyectos politicos se expresa como
una contienda entre los significados a los que se refieren con “participacién’,
“sociedad civil”, “ciudadania” y “democracia”. En esa disputa, donde las
oscilaciones semdnticas o las dislocaciones de significado son las armas prin-
cipales, el 4mbito de la prictica politica se constituye en un terreno minado
donde cualquier paso en falso puede conducir al campo del adversario. La
perversidad estd en el dilema que esta disputa establece, creando una tension
que actualmente recorre la dindmica del avance democritico en Brasil. Por
una parte, la construccion de los espacios publicos representa el saldo positivo
de décadas de lucha por la democratizacién expresadas en especial —pero no
Unicamente— en la Constitucién de 1988, que fue fundamental para la imple-
mentacién de estos espacios de participacion de la sociedad civil en la gestion
de la sociedad. Por otra parte, el proceso de retraccion del Estado y de la
progresiva delegacién de sus responsabilidades sociales a la sociedad civil,
caracteristica de los dltimos anos, también estaria dindole una dimensién
perversa a esas experiencias recientes.

Esa perversidad ha quedado claramente descubierta en las evaluaciones
de los movimientos sociales, por los representantes de la sociedad civil en los
consejos gestores, por miembros de las organizaciones no gubernamentales
(ONG) involucradas en parte con el Estado, y por otras personas que de una
u otra manera viven la experiencia de esos espacios o se empeifian en su crea-

* Por perversa me refiero aqui a un fenémeno cuyas consecuencias contradicen su apariencia, cuyos efectos
no son inmediatamente evidentes y se revelan distintos de lo que se podria esperar. En espafol la palabra mas
apropiada, segin sugerencias recibidas, seria tramposa.
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cién apostando por su inherente potencial democratizante. Ellos perciben esa
confluencia perversa como un dilema que cuestiona su papel politico: “iqué
estamos haciendo aqui?”, “dqué proyecto estamos fortaleciendo?”, “<no
ganarfamos mds con otro tipo de estrategia que priorizase la organizacién
y la movilizacién de la sociedad, en vez de actuar junto con el Estado?”.¢ El
riesgo real que ellas perciben es que la participacién de la sociedad civil en
las instancias decisorias, defendida por las fuerzas que sustentan el proyecto
participativo democratizante como un mecanismo de profundizacién demo-
critica y de reduccion de la exclusién, termine sirviendo a los objetivos del
proyecto que les es antagénico.

Asi, el reconocimiento de los dilemas provocados por esa confluencia
perversa impone, desde mi punto de vista, alejarse necesariamente del modo
en que se han analizado en Brasil el proceso de construccion democratica, las
relaciones entre Estado y sociedad civil y la problematica de la constitucién
de espacios publicos y su dindmica de funcionamiento. En realidad, lo que
esa confluencia perversa ha logrado resaltar es una dimensién frecuentemen-
te olvidada: la inmensa complejidad del proceso, que resiste analisis simplis-
tas o unidimensionales. Por una parte, en el nivel teérico, se ve la necesidad
de conferir un mayor peso explicativo a la nocién de proyecto politico y, por
otra, en un nivel empirico se quiere abordar la investigacién y el andlisis de
los distintos proyectos politicos en disputa, especialmente en el esfuerzo por
desenmascarar la creciente confusién creada por las referencias comunes, a
través de la explicitacién de las distorsiones de significado que sufren. Esta-
mos usando el término proyectos politicos, en un sentido préximo a la visién
gramsciana, para designar los conjuntos de creencias, intereses, concepciones
del mundo y representaciones de lo que debe ser la vida en sociedad y que
orientan la accién politica de los diferentes sujetos.

La virtud especifica de esta perspectiva, la cual hemos venido trabajan-
do (Dagnino, 1998 y 2000), se encuentra en el vinculo indisoluble que se
establece entre cultura y politica. En este sentido, nuestra hipétesis central
sobre la nocién de proyectos politicos es que éstos no se reducen a estrategias
de actuacién politica en un sentido estricto, sino que expresan, propagan y
producen significados que integran matrices culturales méds amplias. Una
primera implicacién de esta propension, que no analizaremos aqui, se refiere
a las relaciones Estado-sociedad civil y a la necesidad de repensar, a partir
de esa perspectiva, un anilisis recurrente de dichas relaciones, que tienen como
eje central el desencuentro entre la sociedad civil —considerada como “polo

*Declaraciones de activistas de la sociedad civil, recogidas en los estudios de Luciana Tatagiba, Gema
Galgani, Magnolia Said v Ana Claudia Teixeira, reunidos en Dagnino (2002).
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de virtudes democratizantes”™ y el Estado, frecuentemente visto como “encar-
nacién del mal” y como el obsticulo fundamental para la participacién y la
democratizacién. La nocién de proyectos politicos puede contribuir a superar
esa vision homogeneizadora tanto del Estado como de la sociedad civil y el reco-
nocimiento de su diversidad interna, como base para repensar sus relaciones. Un
segundo punto propone un ejercicio preliminar de andlisis de las dislocaciones de
sentido debido a su antecedente en las nociones de sociedad civil, participacién
y ciudadania, y las implicaciones para el significado de politica y democracia. Si
esas dislocaciones expresan y configuran una disputa politica, su andlisis debe
exponer Jos distintos proyectos que esos significados esconden y revelan.

La confluencia perversa
y la dislocacién de significados

En Brasil, la investigacién de los distintos proyectos de construccién demo-
critica y de los significados que los constituyen se ha venido realizando como
una tarea analitica, por lo menos desde los afios ochenta, con la ruptura de la
momentdnea “unidad” de la sociedad civil que se habia construido en torno
del restablecimiento del estado de derecho y de las instituciones democra-
ticas. El debate entre las diversas concepciones de democracia que se inici6
en aquellos afos, que expresa la diversidad que provino de aquella “unidad”,
incentivé buena parte de las energias intelectuales y politicas del pais. Por lo
tanto, en los dltimos afos, lo que antes denominamos “confluencia perversa”
enfatiz6, desde nuestro punto de vista, la necesidad de esa tarea.

El avance de la estrategia neoliberal provocé una profunda transforma-
ci6én de la cultura politica en Brasil y en América Latina. Asimismo se dio
una redefinicién de significados en el ambito de la cultura que se integraron
a la transformacién operada en esos paises; esta redefinicién es menos reco-
nocida y debatida que la reestructuracién del Estado y la economia, que
fueron resultado de la implementacién del proyecto neoliberal. En el caso
de Brasil, lo particular del proceso fue que se llevé a cabo con la existencia
previa de un proyecto politico democratizante, madurado desde la etapa de
la resistencia al régimen militar y fundado en la ampliacién de la ciudadania
y en la participacién de la sociedad civil. En contraste con otros paises del
continente, ese proyecto, gestado en el interior de una sociedad civil bastan-
te consolidada, encontré un soporte significativo en varios de sus sectores,
siendo capaz, como vimos, de inspirar la creacién de nuevas instituciones que
defendieran sus principios, tales como los consejos gestores, los presupuestos
participativos, etcétera.
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La constitucién de ese campo ético-politico, que tiene un papel funda-
rr}ental en la transicién democritica, ha sido analizada por varios autores
(Alvarez, Dagnino y Escobar, 1998; Doimo, 1995; Baierle, 1998). También,
recientemente, su transito hacia el aparato del Estado en varios niveles
posibilité la emergencia de experiencias participativas democratizantes que
detonan por todo el pais. En otras palabras, el proyecto neoliberal encontré
en Brasil un contenedor relativamente consolidado; sin embargo, evidente-
mente no hegeménico, capaz de constituir un campo de disputa. La existen-
cia de ese contenedor y de esa disputa determina, desde nuestra perspectiva,
direcciones especificas a las estrategias y formas de actuacién de las fuerzas
vinculadas al proyecto neoliberal en nuestro pais que, si no se apartan de
las direcciones adoptadas a escala global, adquieren especificidad propia en la
medida en que son forzadas a establecer relaciones de significacién y un
terreno de interlocucién con el campo adversario. La necesidad de esa inter-
locucién se acentiia en los espacios publicos de participacién del Estado y de
la sociedad civil cuando esos dos proyectos se enfrentan cara a cara.

Es posible entender mejor el escenario y la naturaleza de esa interlocu-
cién si recordamos que los afos noventa en Brasil se caracterizaron por una
transformacién de las relaciones entre el Estado y los sectores de la sociedad
civil comprometidos con el proyecto participativo democratizante, donde los
tltimos sustituyeron la confrontacién abierta de la década anterior por una
apuesta por la posibilidad de una actuacién conjunta con el Estado. La llamada
“insercién institucional” de los movimientos sociales es evidencia de esa trans-
formacién (Carvalho, 1997; GECD, 2000). Asimismo, gran parte de la interlo-
cucién entre el proyecto neoliberal que ocupa mayoritariamente el aparato
del Estado y el proyecto participativo se da precisamente a través de aquellos
sectores de la sociedad civil que se alistan en esa apuesta y pasan a actuar en
las nuevas instancias de participacién junto al Estado.

En ese sentido, la coincidencia en la exigencia de una sociedad civil
activa y propositiva que estos dos proyectos antagénicos representan es, de
hecho, emblematica de una serie de otras “coincidencias” discursivas y en
las referencias comunes que, examinadas con cuidado, esconden diferencias
y divergencias fundamentales. Asimismo, lo que esa “confluencia perversa”
determina es un ocultamiento de esas diferencias y divergencias por medio de
un vocabulario comin y de procedimientos y mecanismos institucionales
que guardan una similitud significativa.

Las nociones de sociedad civil, participacién y ciudadania mantienen
entre si una estrecha relacién y fueron seleccionadas porque son, desde
nuestra perspectiva, elementos centrales de esa distorsién de sentidos que
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constituye el mecanismo privilegiado en la disputa politica comprometida con
el disefio democritico de la sociedad brasilefia actual. Esa centralidad, de
un lado, se relaciona con el papel que esas nociones desempefiaron en el
origen y en la consolidacion del proyecto participativo. Por otro lado, y en
consecuencia, son fundamentales precisamente porque constituyen los cana-
les de mediacién entre los dos campos ético-politicos. Mds alld de eso, por
encima del escenario especifico donde se insertan en el debate brasilefo, esas
nociones también son parte constitutiva de la implementacién del proyecto
neoliberal en el 4mbito global. En ese sentido, oponemos aqui un anilisis
que veria esos desplazamientos como predominantemente determinados por
la imposicién global de los elementos politico-culturales “adecuados” a la
implementacion del modelo neoliberal.

Si la vieja teoria de la dependencia dej6 una leccién fue la de resaltar el
mecanismo de la “internalizacién” de los elementos “externos”. Esa internali-
zacion se da, las mds de las veces, como parte de la formulacién de proyectos
politicos de los actores locales. Eso no nos exime de reconocer que los grados
de autonomia en la formulacién de esos proyectos no son limitados, pero
significa también reafirmar lo obvio: la adecuacién del modelo neoliberal
corresponde y expresa una enorme parte de los intereses, deseos, creencias y
aspiraciones presentes en los paises latinoamericanos, tanto en sus sociedades
civiles como en sus estados. En ese sentido, me parece, debemos entender
la produccién transnacional de las representaciones de aquellas nociones. Es
decir, reconociendo, por lo menos para el caso brasilefio y sospecho que tam-
bién para otros, que esa produccién se constituyé en el didlogo con -y como
resignificacién activa de— los elementos opositores con potencial hegeménico
alternativo.

La redefinicién de la nocién de sociedad civil y de lo que designa tal vez
haya constituido la dislocacién mas visible producida en el dmbito de la hege-
monia del proyecto neoliberal; por eso es el més estudiado. El crecimiento
acelerado y el nuevo papel desempefiado por las organizaciones no guberna-
mentales (ONG); la emergencia del llamado tercer sector y de las fundaciones
empresariales, con fuerte énfasis en una filantropia redefinida (Fernindez,
1994; Landim, 1993; Alvarez, 1999; Paoli, 2002; Salomon, 1997); y la mar-
ginalizacién (a la que algunos autores se refieren como “criminalizacién”)
{Oliveira, 1997) de los movimientos sociales, evidencian ese movimiento
hacia una redefinicién. El resultado ha sido una creciente identificacién
entre “sociedad civil” y ONG, donde el significado de la expresién “socie-
dad civil” se restringe cada vez mds para designar sélo esas organizaciones,
cuando no es un mero sinénimo de “tercer sector”. Reforzada por lo que se
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ha llamado “oenegeizacién” de los movimientos sociales (Alvarez, 1999), esa
tendencia es mundial, aunque seria necesario profundizar en los significados
locales especificos de ese desplazamiento, o bien sefalar la heterogeneidad
constitutiva del campo de las ONG (Teixeira, 2003), que tendemos a ignorar.
Ll papel de las agencias internacionales ha sido profusamente sefalado a raiz
de ese desplazamiento (Mato, 2003). Pero seria necesario investigar los dife-
rentes papeles que desempenan en ¢él, en primer lugar, las distintas ONG. Su
desemperio, vinculado a los diferentes proyectos politicos que las movilizan
es también, con frecuencia, afectado por la necesidad de asegurar su propia
sobrevivencia. Ademis de ellas, juegan un papel fundamental los diferentes
gobiernos locales en todos sus niveles (municipal, estatal, federal) los cua-
les, dependiendo de sus respectivos proyectos, buscan aliados confiables y
temen la politizacién de la interlocucién con los movimientos sociales y con
las organizaciones de trabajadores; una tendencia alimentada por los medios,
con frecuencia por motivos semejantes.

Las relaciones entre Estado y ONG parecen constituir un campo ejemplar
de la confluencia perversa que mencionamos antes. Dotadas de competencia
técnica e inclusion social, interlocutoras “confiables” entre los varios interlo-
cutores posibles en la sociedad civil, las ONG son vistas frecuentemente como
aliadas ideales por los sectores del Estado empefiados en la transferencia de
sus responsabilidades hacia el 4mbito de la sociedad civil. Una eventual resis-
tencia a ese papel (Galgani y Said, 2002) se torna dramadtica cuando enfrentan
la posibilidad concreta de producir resultados positivos —fragmentados, pun-
tuales, provisorios, limitados, pero positivos— con relacién a la disminucién
de la desigualdad y la mejoria de las condiciones de vida de los sectores
sociales atendidos.

El firme predominio de las ONG expresa, por un lado, la difusién de un
paradigma global que mantiene estrechos vinculos con el modelo neoliberal
en la medida en que responde a las exigencias de los ajustes estructurales por
él determinados. Por otro lado, con el creciente abandono de los vinculos
organicos con los movimientos sociales que las caracterizaban en periodos
anteriores, la autonomizacion politica de las ONG creé una situacion peculiar
donde estas organizaciones son responsables ante las agencias internacionales
que las financian y el Estado que las contrata como prestadoras de servicios,
pero no ante la sociedad civil de la cual se asumen representantes, ni tampoco
ante los sectores sociales de cuyos intereses son portadoras, o ante cualquier
otra instancia de caricter propiamente publico. Por mejor intencionadas que
sean, su actuacién expresa fundamentalmente las intenciones de sus cuadros
directivos.



SOCIEDAD CIVIL, PARTICIPACION Y CIUDADANIA § 231

Tal vez han sido menos exploradas las importantes implicaciones de
esa reconfiguracién de la sociedad civil hacia una dimensién fundamental,
intimamente ligada a la idea de participacién y a la constitucién de espacios
publicos, que son la representacion y la representatividad de la sociedad civil.
La cuestion de la representatividad asume distintas facetas y es entendida
de diversas formas por parte de los diferentes sectores de la sociedad civil.
Por ejemplo: por un lado, la capacidad de presién del Movimiento de los Sin
Tierra (MST) se evidencia en la realizacion de protestas y manifestaciones
masivas, de la misma manera que el nimero de participantes en el Presu-
puesto Participativo y su capacidad de movilizacién legitiman sus respectivas
representatividades, en un sentido cldsico. Por otro lado, hay una desviacién
en la comprension de la representatividad, tanto por parte del Estado como de
actores de la sociedad civil. En el caso de las ONG, por ejemplo, esa representa-
tividad parece desplazarse hacia el tipo de competencia que poseen: el Estado
las ve como interlocutoras representativas en la medida en que disponen de
un conocimiento especifico que mantiene su vinculo (pasado o presente) con
determinados sectores sociales: j6venes, negros, mujeres, portadores de VIH
(Virus de Inmunodeficiencia Humana), movimientos ambientales, etcétera.
Portadoras de esa capacidad especifica, muchas ONG pasan también a verse
como “representantes de la sociedad civil”, en un entendimiento particular
de la nocién de representatividad. Consideran que su representatividad viene
del hecho de que expresan intereses difusos de la sociedad, a los cuales “dan
voz”. Esa representatividad emerge, entonces, mucho mds de una coinciden-
cia entre esos intereses y los defendidos por las ONG que de una articulacién
explicita, o una relacién organica, con los portadores de dichos intereses.

Ese desplazamiento de la nocién de representatividad obviamente no es
inocente en sus intenciones, ni en sus consecuencias politicas. Su ejemplo
mds extremo es la composicién del Consejo de la Comunidad Solidaria, crea-
do por el gobierno de Fernando Henrique Cardoso y centro de las politicas
sociales durante su mandato, en donde la representacion de la sociedad civil
consistia en invitaciones a individuos con alta “visibilidad” en la sociedad:
artistas de televisién, personas que escribian con frecuencia en los medios
impresos, etcétera.” Esa comprension particular de la nocién de representa-

’El Consejo de la Comunidad Solidaria, creado en el gobierno de Cardoso y presidido por la primera dama,
la antropéloga Ruth Cardoso, tiene equivalentes en toda América Latina (el Fondo de Solidaridad e Inversién
Social ~r0s18- en Chile, el Programa Nacional de Solidaridad —Pronasol- en México, la Red de Solidaridad
en Colombia) y es ejemplo de la politica neoliberal de contencién de la sociedad civil y de participacién de
las empresas privadas en las politicas sociales. Un ejemplo claro de la confluencia perversa que mencionamos:
después de su periodo inicial, varios de los representantes de la sociedad civil ligados al proyecto participativo
se retiraron del consejo.
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tividad la reduce a la visibilidad social, entendida a su vez, como el espacio
ocupado en los diferentes medios.

Estrechamente ligada a ese proceso de desplazamiento, la nocién de
participacién, que constituy6 el nicleo central del proyecto participativo y
democratizante, transita por los mismos caminos. Por un lado, la resignifica-
cién de la participacion sigue la misma direccion que la reconfiguracién de
la sociedad civil, con la emergencia de la llamada “participacién solidaria” y
el énfasis en el trabajo voluntario y en la “responsabilidad social”, tanto de
individuos como de empresas. El principio basico aqui parece ser la adopcién
de una perspectiva privatista e individualista, capaz de sustituir y redefinir
el significado colectivo de participacién social. La propia idea de “solidari-
dad”, la gran “bandera” de esa participacion redefinida, es despojada de su
significado politico y colectivo, pasando a apoyarse en el terreno privado de
la moral. Ademis, este principio ha demostrado su efectividad para redefinir
otro elemento crucial en el proyecto participativo, promoviendo la despo-
litizacién de la participacién: en la medida en que las nuevas definiciones
prescinden de los espacios publicos, donde el debate de los propios objetivos
de la participacién podria tener lugar, su significado politico y su potencial
democratizante son sustituidos por formas estrictamente individualizadas al
tratar cuestiones tales como la desigualdad y la pobreza.

Por otro lado, en gran parte de los espacios abiertos a la participacién de
sectores de la sociedad civil para la discusién y formulacién de las politicas
publicas estos sectores se enfrentan, respecto a esos temas, a situaciones don-
de esperan mucho mas que asumir funciones y responsabilidades limitadas
a la implementacion y ejecucién de politicas pablicas, ofreciendo servicios
antes considerados obligaciones del Estado; desean compartir el poder de
decision en cuanto a la formulacién de esas politicas. Sin embargo, el papel
de las llamadas “organizaciones sociales” se reduce a una funcién claramente
excluida de los poderes de decisién, reservados al llamado “nicleo estratégi-
co” del Estado (Bresser Pereira, 1990).*

Aqui, una vez mids, el significado politico crucial de la participacién
es radicalmente redefinido y reducido a la gestion. El énfasis gerencial y
emprendedor transita del drea de la administracién privada hacia el 4mbito
de la gestion estatal (Tatagiba, 2003) con todas las implicaciones despolitiza-
doras de ellas originadas. Estos significados vienen a oponerse al contenido
propiamente politico de participacién tal como es concebida en el proyecto

* Esta fue la denominacion urilizada en la reforma administrativa del Estado (implementada a partir de 1995
por el entonces ministro Luiz Carlos Bresser Pereira) para designar la forma de participacién de la sociedad civil
en las politicas piiblicas, participacién reconocida en la Constitucién de 1988,
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participativo, marcada por el objetivo de la “socializacién efectiva del poder”
entre Estado y sociedad civil (Dagnino, 2002), por medio del ejercicio de la
deliberacién en los nuevos espacios publicos.

Finalmente, la nocién de ciudadania es tal vez el caso mds dramdtico de ese
proceso de desplazamiento de significado. Dramatico, en primer lugar, porque
precisamente por medio de esa nocién el proyecto participativo obtuvo sus
mejores ganancias culturales y politicas en la medida en que fue capaz de fundar
una redefinicién innovadora de sus contenidos, que penetraron profundamente
en el escenario politico y cultural de la sociedad brasilefia. Un resumen de los
elementos fundamentales de esa redefinicién puede ayudar a esclarecer el dra-
mitico significado de esa apropiacién neoliberal de la nocién de ciudadania.’

La entonces llamada nueva ciudadania, o ciudadania ampliada, comenzé a
ser formulada por los movimientos sociales que, a partir de finales de los afios
setenta y a lo largo de los aflos ochenta, se organizaron en Brasil en torno a las
demandas de acceso a los equipamientos urbanos como vivienda, agua, luz,
transporte, educacién, salud, etcétera, y de temas como género, raza o etnia,
entre otros. Inspirada en su origen por la lucha por los derechos humanos (y
contribuyendo a la progresiva ampliacién de su significado) como parte de la
resistencia contra la dictadura, esa concepcién buscaba implementar un pro-
yecto de construccién democritica y de transformacién social, que impuso un
lazo constitutivo entre cultura y politica. Al incorporar caracteristicas de las
sociedades contemporineas, tales como el papel de las subjetividades, el surgi-
miento de los sujetos sociales y de derechos de nuevo tipo asi como la amplia-
ci6n del espacio de la politica, el proyecto participativo reconoce y enfatiza el
caricter intrinseco de la transformacién cultural con respecto a la construccién
de la democracia. En ese sentido, la nueva ciudadanfa incluye construcciones
culturales, como las subyacentes al autoritarismo social, como objetivos politi-
cos fundamentales de la democratizacion.!® De esta manera, la redefinicion de
la nocién de ciudadania formulada por los movimientos sociales, expresa no
solamente una estrategia politica, sino mis bien una politica cultural."!

?La discusién de esa redefinicién, resumida aqui, puede encontrarse en Dagnino, 1994 y 2001.

""Por autoritarismo social entendemos una matriz cultural, vigente en Brasil y en la mayoria de los paises
latinoamericanos, que preside la organizacién desigual y jerdrquica de las relaciones sociales en el &mbito piblico y
privado. Basada en diferencias de clase, raza y género que constituyen el fundamento principal de una clasificacién
social que impregno6 histéricamente la cultura brasilefia estableciendo diferentes categorias de personas jerarquica-
mente dispuestas en sus respectivos “lugares” en la sociedad, esa matriz reproduce la desigualdad de las relaciones
sociales en todos los niveles, subyaciendo las practicas sociales y estructurando una cultura autoritaria.

'“En América Latina, la expresion «politica cultural» designa normalmente las acciones del Estado o de
otras instituciones con relacién a la cultura, considerada un terreno especifico y separado de la politica, muy
frecuentemente reducido a la produccién y el consumo de bienes culturales: arte, cine, teatro, etcétera. Aqui
utilizamos «politica cultural» para llamar la atencién hacia el vinculo constitutivo entre cultura y politica, y la
redefinicién de la politica que esa visién implica. Ese vinculo constitutivo significa que la cultura entendida como
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Un primer elemento constitutivo de esa concepcion de ciudadania se
refiere a la nocién misma de derechos. La nueva ciudadania asume una rede-
finicién de la idea de derechos, cuyo punto de partida es la concepcién de un
derecho a tener derechos. Esa concepcion no se limita a suministros legales, al acceso
a derechos definidos previamente o a la efectiva implementacién de derechos
formales abstractos. Incluye la invencién o creacién de nuevos derechos, que
surja de luchas especificas y de sus pricticas concretas. En ese sentido, la
propia determinacién del significado de “derecho” y la afirmacién de algin
valor o ideal como un derecho son, en si mismos, objetos de lucha politica.
El derecho a la autonomia sobre el propio cuerpo, el derecho a la proteccién
del medio ambiente, el derecho a la vivienda, son ejemplos (intencionalmente
muy diferentes) de esa creacién de nuevos derechos. Ademds, esa redefini-
cién incluye no solamente el derecho a la igualdad sino también el derecho a
la diferencia, que especifica, profundiza y amplia el derecho a la igualdad."

Un segundo elemento, que implica el derecho a tener derechos, es que
la nueva ciudadania, al contrario de las concepciones tradicionales en Bra-
sil, no est4 vinculada a una estrategia de las clases dominantes y del Estado
de incorporacién politica gradual de los sectores excluidos, con el objetivo de
una mayor integracién social o como una condicién legal y politica necesaria
para la instalacién del capitalismo. La nueva ciudadania requiere —inclusive
es pensada en ese proceso— la constitucién de sujetos sociales activos (agentes
politicos), que definen lo que consideran son sus derechos y luchan por su
reconocimiento en cuanto tales. En ese sentido, es una estrategia de los no
ciudadanos, de los excluidos, una ciudadania “desde abajo”.

Un tercer punto es la idea de que la nueva ciudadania trasciende una
referencia central del concepto liberal: la reivindicacién del acceso, inclu-
s16n, participacién y pertenencia a un sistema politico ya dado. Lo que esta
en juego, de hecho, es el derecho de participar en la propia definicién de ese
sistema, para definir de qué queremos ser miembros, esto es, la invencién
de una nueva sociedad. El reconocimiento de los derechos de ciudadania, tal
como es definido por aquellos que son excluidos de ella, en el Brasil de hoy,
apunta hacia transformaciones radicales en nuestra sociedad y en sus relacio-
nes de poder. De ahi la importancia que esa nocién adquirié en la emergencia
de experiencias participativas, como los Presupuestos Participativos y otras,

concepei6n del mundo, como conjunto de significados que integran pricticas sociales, no puede ser comprendida
adecuadamente sin considerar las relaciones de poder implicadas en esas practicas. Por otro lado. la comprension
de la configuracién de esas relaciones de poder no es posible sin el reconocimiento de su caricter «cultural» activo,
en la medida en que expresan, producen y comunican significados” (Dagnino, 2000: 853).

"?Para una discusi6n especifica de la relacién entre derecho a la igualdad y el derecho a la diferencia, véase
Dagnino (1994).



SOCIEDAD CIVIL, PARTICIPACION Y CIUDADANIA & 235

donde los sectores populares y sus organizaciones luchan por abrir espacio
para el control democritico del Estado mediante la participacion efectiva en
el poder de los ciudadanos. Asimismo, no hay duda que esas experiencias
expresan y contribuyen a reforzar la existencia de ciudadanos-sujetos y de
una cultura de derechos que incluye el de ser coparticipe en gobiernos locales.
Ademis, ese tipo de experiencia contribuye a la creacién de espacios publicos
donde los intereses comunes y privados, las especificidades y las diferencias,
pueden ser expuestas, discutidas y negociadas.

Apuntando también hacia la superacién del concepto liberal de ciuda-
dania, otro elemento de esa visién ampliada es que ésta ya no estd confi-
nada dentro de los limites de las relaciones con el Estado, o entre Estado e
individuo, sino que debe ser establecida dentro de la propia sociedad como
parametro de las relaciones sociales que en ella se establecen. El proceso de
construccién de ciudadania como afirmacién y reconocimiento de derechos
es, especialmente en la sociedad brasilefia, un proceso de transformacién de
practicas arraigadas en la sociedad, cuyo significado estd lejos de quedar
limitado a la obtencién formal y legal de un conjunto de derechos y, por lo
tanto, al sistema politico-judicial. La nueva ciudadania es un proyecto para
una nueva sociabilidad: no solamente la incorporacién en el sistema politico
en sentido estricto, sino una forma mads igualitaria de relaciones sociales en
todos los niveles, e inclusive nuevas reglas para vivir en sociedad (negociacion
de conflictos, un nuevo sentido del orden y de la responsabilidad publicos,
un nuevo contrato social, etcétera). Una forma mas igualitaria de relaciones
sociales en todos los niveles implica el “reconocimiento del otro como sujeto
portador de intereses vilidos y de derechos legitimos” (Telles, 1994: 46).
Esto implica también la constituciéon de una dimensién piblica de la socie-
dad donde los derechos puedan consolidarse como pardmetros publicos para
la interlocucién, el debate y la negociacién de conflictos, haciendo posible la
reconfiguracién de una dimensién ética de la vida social.

Ese proyecto significa una reforma moral e intelectual: un proceso de
aprendizaje social, de construccién de nuevos tipos de relaciones sociales que
implican, obviamente, la constitucién de ciudadanos como sujetos sociales acti-
vos. Pero para la sociedad en su conjunto, demanda también aprender a vivir
en términos diferentes con esos ciudadanos emergentes que se niegan a perma-
necer en los lugares definidos social y culturalmente para ellos. Eso es uno de
los dos puntos en que el radicalismo de la ciudadania como politica cultural
parece bastante claro.

La difusién de esa concepcién de ciudadania fue significativa y orienté
no sélo las practicas politicas de varios tipos de movimientos sociales, sino
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también transformaciones institucionales, como las incluidas en la Consti-
tucién de 1988 (conocida, como ya he mencionado, como la Constitucién
Ciudadana)."” Gracias a esa difusién, a diferencia de otros paises del conti-
nente, en Brasil la expresién “ciudadania” estuvo lejos de limitarse a designar
tnicamente el conjunto de la poblacién, pues fue provista de un significado
politico claro. Y ese significado politico, con su potencial transformador, ha
pasado a ser objeto de las concepciones neoliberales de ciudadania.

Las redefiniciones neoliberales de ciudadania yacen sobre un conjunto
de procedimientos: algunas reviven la concepcién liberal tradicional de este
concepto, otras son innovadoras y contemplan elementos de las configu-
raciones sociales y politicas de las contempordneas. En primer lugar, de
nuevo reducen el significado colectivo de la definicién de ciudadania, antes
emprendida por los movimientos sociales, a una comprensién estrictamente
individualista de esa noci6én. Segundo, se establece una seductora conexién
entre ciudadania y mercado, cuando el ciudadano se integra individualmente
al mercado como consumidor y productor. Este parece ser el principio subya-
cente en un gran nimero de programas que ayudan a las personas a “adquirir
ciudadania”, esto es: aprender cémo iniciar microempresas, cualificarse para
los pocos empleos atn disponibles, etcétera. En este contexto, donde el Esta-
do se exime progresivamente de su papel de garante de derechos, el mercado
es ofrecido a la ciudadania como una instancia sustituta.

Los derechos laborales estin siendo eliminados en nombre de la libre
negociacion entre patrones y empleados, de la “flexibilidad” del trabajo, etcé-
tera, y los derechos sociales garantizados por la Constitucién brasileia desde
los afios cuarenta suprimidos sobre la l6gica de que constituyen obsticulos al
libre funcionamiento del mercado, restringiendo asi el desarrollo y la moder-
nizacién. Esa misma légica transforma a los ciudadanos/portadores-de-dere-
chos en los nuevos villanos de la nacién: enemigos de las reformas disefiadas
para disminuir las responsabilidades del Estado. Asimismo, se registra una
transposicion peculiar: el reconocimiento de derechos, considerado en el
pasado reciente como indicador de modernidad, se vuelve simbolo de “atra-
so”, un “anacronismo” que bloquea el potencial modernizante del mercado
(Telles, 2001). Aqui encontramos una poderosa legitimacién de la concepcién
del mercado como instancia alternativa de ciudadania, en la medida en que
éste se convierte en la encarnacién de las virtudes modernas y el Gnico cami-
no para el suefio latinoamericano de inclusién en el primer mundo.

"*Para un andlisis de ese impacto a nivel institucional, véase Benevides, 1998; para un ejemplo, entre
muchos, del significado de esa nocién de ciudadania en las précticas de los movimientos sociales, véase Dagnino
(1995).
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El desplazamiento de significados que sufre la nocién de ciudadania es
dramitico también porque se vincula directamente a la gestién de nuestra
cuestién mds urgente: la pobreza. A contramano del movimiento que se
enunciaba al final de los afos ochenta y al inicio de los noventa, cuando
la cuestién social y la pobreza pasaron a ser vistas desde la 6ptica de la
construcciéon de ciudadania y de la igualdad de derechos, tal como paradig-
miticamente evidencia la creacién del Consejo de Seguridad Alimentaria
(CONSEA), el proyecto neoliberal propuso otra forma de gestién social.!* El
principal recurso de esa forma de gestién, el apelar a la solidaridad, se restringe
a la responsabilidad moral de la sociedad, bloqueando su dimensién politica
y dispersando las referencias a la responsabilidad y al bienestar pablico, pre-
caria y penosamente construidos desde los afios ochenta (Telles, 2001). Asi,
a través de ese entendimiento de ciudadania limitado a la responsabilidad
moral privada, la sociedad es llamada a incorporarse al trabajo voluntario
y filantrépico, que se convierte paulatinamente en el bobby favorito de la
clase media brasilena.” La ciudadania es identificada con —y reducida a-
la solidaridad con los pobres, a la vez que es entendida la mayoria de las
veces como mera caridad: un anuncio en la televisién, un modelo exhaus-
tivamente repetido hoy en Brasil, muestra a una conocida actriz invitando
al publico a dar el equivalente a cinco délares mensuales para un programa
de asistencia a la nifiez, y termina su intervencién diciendo enfiticamente:
“iEsto es ciudadania!”

Esta percepcién de ciudadanfa domina las acciones de las fundaciones
empresariales, del llamado tercer sector, que ha proliferado en Brasil durante
los tltimos afos. Caracterizadas por una ambigiiedad constitutiva de los inte-
reses mercantiles de maximizacién de lucro y su imagen publica basada en
la “responsabilidad social”, esas fundaciones son los nuevos campeones de la
ciudadania en Brasil. Como sucede en los sectores estatales ocupados por las
fuerzas neoliberales, este discurso de ciudadania estd marcado por la ausencia
de cualquier mencién a los derechos universales o al debate politico sobre
las causas de la pobreza y la desigualdad. Una consecuencia de este fené-
meno es el desplazamiento de dichas cuestiones: tratadas estrictamente bajo
el angulo de la gestion técnica o la filantrépica, la pobreza y la desigualdad
estan siendo retiradas de la arena publica (politica) y de su dominio propio,

El Consejo de Seguridad Alimentaria, que garantizaba la alimentacién como un derecho, fue disuelto en
los primeros dias del gobierno de Fernando Henrique Cardoso y sustituido por el ya mencionado Consejo de
Comunidad Solidaria.

¥ Un estudio sobre las motivaciones subyacentes en el trabajo voluntario en Brasil probablemente refor-
zarfa nuestro argumento, al descubrir la emergencia de concepciones privatistas, individualistas y autocentradas
que tienden a orientar la prictica del voluntariado en todo el mundo. Véanse Hustinx y Lammertyn, 2003.
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el de la justicia, la igualdad y la ciudadania. La misma sustitucién del término
“sociedad civil” por el término importado “tercer sector” (el primero es el
Estado y el segundo el mercado) muestra el intento de retirar a la ciudadania
del terreno de la politica, retomandolo su poseedor exclusivo: el Estado. Vale
recordar que uno de los puntos fundamentales del esfuerzo democratizante
de los afos ochenta, iniciado en los afios setenta con la lucha contra un Esta-
do autoritario y centralizador, era también la batalla contra una concepcién
estatista del poder y de la politica y por una visién ampliada de la politica y
de sus agentes. Esa visién ampliada incluia a la sociedad civil como una arena
politica legitima y, como vimos, enfatizaba la ciudadania como un proceso de
constitucién de sujetos politicos.

Gran parte de las luchas por iguales derechos y por la extension de la
ciudadania se dirigi6 a la formulacién de politicas sociales contra la pobreza
y la desigualdad. Ese fue el terreno privilegiado del proyecto democratizan-
te, donde precisamente resulta mds claro el avance de las versiones neolibe-
rales de ciudadania. Con el progreso del modelo neoliberal y la reduccion
del papel del Estado, las politicas sociales son formuladas cada vez mds
estrictamente como esfuerzos apremiantes, dirigidos a ciertos sectores
sociales cuya sobrevivencia se encuentra amenazada. Los favorecidos por
esas politicas no son vistos como ciudadanos con derecho a tener derechos,
sino como “desvalidos” que deben ser atendidos por la caridad puablica o
privada.' Al ser confrontados con esa visién, reforzada por la escasez de
recursos publicos destinados a dichas politicas y por la gravedad y urgen-
cia de la situacion, sectores de la sociedad civil llamados a participar en
nombre de la “construccién de ciudadania” con frecuencia subordinan su
visién universalista de derechos y se rinden a la posibilidad de atender a un
punado de desamparados.

Ese desplazamiento de “ciudadania” por “solidaridad” obscurece su
dimensién politica y desgasta las referencias a la responsabilidad y al interés
publicos, construidos con tanta dificultad por las luchas por la democracia
de nuestro pasado reciente. La distribucion de servicios y beneficios sociales
pasa a ocupar, cada vez mds, el lugar de la ciudadania y los derechos, obstru-
yendo no sélo la demanda por éstos —no existen instancias para eso ya que
dicha distribucién depende de la buena voluntad y la competencia de los
sectores involucrados— sino, atin mis grave, impidiendo la propia formula-
cién de los derechos y de la ciudadania como enunciacién de una cuestién
publica. Cuando se lleva a cabo el desmantelamiento de las mediaciones poli-

' En este contexto, las expectativas de cambio radical anunciadas por la eleccion de Lula, se vieron relativa-
mente frustradas por el programa “Hambre Cero™. que atn participa, en gran medida, de esa concepcion.
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ticas e institucionales que hacen posible que un derecho pueda ser formu-
lado, reivindicado e instituido como medida en la negociacién del conflicto, se
completa el significado de “pobreza” como negacion de derechos (Telles, 2001).
La eficacia simbdlica de los derechos en la construccién de una sociedad igua-
litaria y democritica se pierde, reforzando el ya poderoso privatismo como
orientacién dominante en el conjunto de las relaciones sociales.

Todos esos desplazamientos parecen articularse en un eje mas amplio, que
queremos llegar a identificar. Dicho eje propone una despolitizacién de esas
tres nociones, referentes centrales de las luchas democratizantes, y, también,
una redefinicién de las nociones de politica y de democracia conquistadas y
establecidas por esas luchas. De esta forma, el proyecto neoliberal operaria
no s6lo con un modelo de Estado minimo, sino también como una nocién
minimalista de la politica y de la democracia.'” “Minimalista” porque reduce
tanto el espacio (la arena de la politica) como a sus participantes, procesos,
agenda y campo de accién.

La reduccién de las responsabilidades sociales del Estado encuentra su
contraparte en la limitacién del espacio de la politica y de la democracia;
ambos deben ser limitados al minimo indispensable. Como en el Estado mini-
mo, esa reduccidn es selectiva y sus consecuencias son la profundizacién de la
exclusion de aquellos sujetos, temas y procesos que pueden amenazar el avan-
ce del proyecto neoliberal. Menciono tan s6lo dos ejemplos de esta visién que
indican la intensidad con que ésta confronta los avances de la construccién
democritica en Brasil. En primer lugar, la acusacién dirigida por los medios
de informacién y el gobierno de Cardoso contra el Movimiento de los traba-
jadores rurales sin tierra (MST), el mds importante en el Brasil de hoy, con la
finalidad de descalificarlo como interlocutor: “es un movimiento politico”. El
segundo ejemplo es la respuesta de Fernando Henrique Cardoso a las criticas
que recibié al inicio de su gobierno, cuando envié tanques del ejército para
enfrentar una huelga de trabajadores petroleros, considerada como “politica”
porque defendia, entre otras cosas, el mantenimiento del monopolio estatal
sobre el petréleo; cuestionado sobre si ésta serfa una decisién democritica,
Cardoso respondié: “la democracia se hace en el congreso”.

El proyecto participativo y democratizante se articulé precisamente para
combatir esas visiones estrechas, reduccionistas y excluyentes de la politica
y de la democracia. Aqui, por lo tanto, se configuran proyectos nitidamente
distintos: no hay confluencia pero tampoco perversidad.

'"Minimo, no importa insistir, cuando se trata de recaudar recursos para las politicas sociales de reduccién
de la desigualdad; no cuando se trata de subsidiar empresarios y banqueros.
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Tercera parte

TEMAS Y ACTORES DE LA
RENDICION DE CUENTAS



Capitulo 8

La politica de accountability
social en América Latina

Enrique Peruzzotti*

EN LOS DEBATES que tienen lugar en la regién acerca de los desafios y obs-
ticulos que confrontan las nuevas democracias, generalmente encontramos
dos importantes cuerpos de literatura que, a pesar de su complementariedad,
raramente se juntan. Por un lado, una literatura que tiende a asumir que la
existencia de una prensa independiente y de una sociedad civil sélida y auté-
noma son dos elementos que contribuyen a moldear y a mejorar la calidad
de la vida piblica e institucional de los regimenes representativos. Por otro
lado, los trabajos acerca de la calidad institucional de las nuevas democracias,
que tienden a sefalar los importantes déficit institucionales que aquejan a
la mayoria de las nuevas democracias, particularmente en lo que se refiere
a la operaci6n de las agencias de rendicién de cuentas. El presente capitulo
pretende tender un puente entre ambas discusiones y analizar el papel que
juegan la sociedad civil y la prensa auténoma en tanto agentes informales de
rendicién de cuentas. En las préximas piginas me concentraré en el analisis
de una nueva forma de politizacién que se estd desarrollando en varias de las
nuevas democracias que tiene como objetivo primordial el fortalecer y per-
feccionar el funcionamiento de los mecanismos de control y supervisién de
las instituciones representativas. Las primeras secciones describen la forma
de funcionamiento de dicha politica y sefalan alguno de sus logros, mientras
que la dltima seccién advierte acerca de riesgos potenciales de dicho tipo de
iniciativas.

La redefinicion del contrato representativo
en América Latina y el surgimiento
de una politica de accountability social

En varios trabajos anteriores Catalina Smulovitz y yo (Smulovitz y Peruz-
zotti, 2000 y 2002) hemos utilizado el concepto de accountability social para

* Departamento de Ciencia Politica y Estudios Internacionales, Universidad Torcuato Di Tella, Buenos
Aires, Argentina.
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englobar un conjunto diverso de iniciativas motorizadas por ONG, movi-
mientos sociales, asociaciones civicas, o medios independientes orientados
por una comun preocupacién de mejorar la transparencia y la accountability
del accionar gubernamental. Dicho conjunto de actores e iniciativas incluyen
distintas acciones orientadas a supervisar el comportamiento de funcionarios
o agencias publicas, denunciar y exponer casos de violacién de la ley o de
corrupcién por parte de las autoridades, y ejercer presion sobre las agencias
de control correspondientes para que activen los mecanismos de investi-
gaciéon y sanciéon que correspondan. Este conjunto heterogéneo de actores
sociales desarrolla nuevos recursos que se suman al repertorio cldsico de
instrumentos electorales y legales de control de las acciones de gobierno.

El surgimiento de novedosas formas de intervencién civil organizadas
alrededor de una politica de derechos y de rendicién de cuentas indica
la presencia de un saludable proceso de renovacién politica en la regién,
proceso orientado a unificar dos elementos que la tradicién democritica
populista mantenifa separados: la democracia y el constitucionalismo.! En
el pasado, los limites y frenos legales al poder habian sido devaluados por el
mayoritarianismo democritico populista, que los vefa como obsticulos para
la realizacién de la voluntad popular. El giro politico y cultural que tuvo
lugar en varias de las sociedades latinoamericanas hacia una forma cons-
titucional de democracia que deja atris los excesos del plebiscitarianismo
populista, ha contribuido a redefinir los términos del contrato democritico
representativo hacia un modelo de rendicién de cuentas. La renovacién de la
cultura politica y de las tradiciones democriticas de la regién se traduce en
una relacién mas compleja y tensa entre la ciudadania y sus representantes
politicos. Importantes sectores de la ciudadania se niegan a cumplir un papel
meramente pasivo, limitado a la delegaci6n electoral, y asumen una actitud
activa de supervisiéon permanente de sus representantes para asegurar que los
comportamientos de los mismos se encuadren dentro de las normas de res-
ponsabilidad y de responsiveness que dan legitimidad al vinculo representativo.
Semejante cambio cultural lleva inevitablemente a una actitud mds critica
hacia las tareas de la clase politica: el representado ya no permanece como un
sujeto pasivo sino que asume un rol de monitoreo activo. Esta nueva interpre-
tacién del contrato representativo enfatiza el establecimiento de mecanismos
y recursos para monitorear y disciplinar a los representantes politicos. Ya no

'He analizado los procesos de innovacién politica en Peruzzotti (2002; 2004 y 2001). Tres importantes
contribuciones colectivas al andlisis de los cambios operados en las sociedades civiles de la regién son Olvera
(2003); Panfichi (2002); y Dagnino, 2003; asi como el importante libro de Leonardo Avritzer (2002). Para un
anélisis del conflicto entre constitucionalismo y democracia que el populismo introdujo en América Latina, véase
Peruzzotti (1999).
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se trata simplemente de delegar la confianza en las cualidades personales de
un lider, sino que existe una preocupacién por complementar el acto de auto-
rizacién politica con el fortalecimiento de una red impersonal de dispositivos
institucionales de supervision y control del poder.

Bajo el modelo de rendicién de cuentas los representantes no reciben un
cheque en blanco que los autoriza a actuar en una forma totalmente discrecio-
nal hasta la pr6xima eleccién. El mandato representativo se encuentra ahora
bajo la supervisién de una combinacién de mecanismos formales e informales
orientados a lograr que los representantes actiien responsablemente y tenien-
do en cuenta los intereses de los representados. Institucionalmente el funcio-
nario electo es monitoreado y controlado por lo que Guillermo O’Donnell ha
denominado mecanismos de accountability horizontal,® esto es, por el sistema de
separacién de poderes, de frenos y contrapesos y de debido proceso, y por
la funcién disciplinadora que la existencia de elecciones periédicas y com-
petitivas supone.’ Extrainstitucionalmente, los ciudadanos y las organizacio-
nes de la sociedad civil en la esfera publica pueden cuestionar determinadas
decisiones o politicas piblicas, denunciar comportamientos ilegales de los
funcionarios publicos, o tematizar nuevos problemas o asuntos.

Los mecanismos de rendicién de cuentas reducen los riesgos que inevi-
tablemente conlleva todo proceso de delegacién del poder (O’Donnell, 2003;
Sztompka, 1999; Rose-Ackerman, 2001). Si la confianza ciudadana es traicio-
nada por funcionarios que utilizan el poder delegado para su propio beneficio
o para delinquir, el sistema representativo activa un conjunto de dispositivos
institucionales orientados a castigar dichos comportamientos. En las demo-
cracias en que dichos mecanismos funcionan adecuadamente el votante sabe
que aun en el caso de que cometa una eleccién desacertada, el sistema le ase-
gura que la red de controles institucionales se activard en el momento en que
determinado representante viole los términos del contrato representativo e
incurra en acciones indebidas.

Los problemas de funcionamiento que los diversos mecanismos de con-
trol del poder politico presentan en América Latina han sido uno de los temas
recurrentes en los actuales debates acerca de la calidad institucional de las
nuevas democracias de la regién. Desde sus tempranos trabajos sobre democra-
cia delegativa, Guillermo O’Donnell ha estado llamando la atencién acerca
de los notorios déficit institucionales que presentan algunas de las democra-

?El concepto de accountability horizontal denota la puesta en marcha de nn sistema interestatal de pesos y
contrapesos orientado a controlar o castigar las acciones u omisiones por parte de los funcionarios u organismos
del Estado que puedan ser considerados ilegales. Véase al respecto, O’Donnell (1999a y 2003).

Las elecciones representan para O’Donnell un mecanismo institucional de rendicién de cuentas de
cardcter vertical.
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cias latinoamericanas, especialmente en lo que hace al funcionamiento de los
mecanismos de rendicién de cuentas.* Desde su perspectiva, O’Donnell con-
sidera que dichos déficit son de una magnitud tal que es necesario elaborar
un subtipo particular de tipologia que dé cuenta de los rasgos distintivos de
esta forma de poliarquia. Las poliarquias que se han, finalmente, instalado
en buena parte del continente, afirma O’Donnell, difieren sustancialmente
del modelo de democracia representativa basado en la rendicién de cuentas
que predomina en los paises occidentales. El rasgo distintivo de estas nue-
vas poliarquias es que el proceso de delegacién de autoridad politica no estd
siendo complementado con mecanismos efectivos de accountability. Si bien
las elecciones habilitan a los representantes politicos, atin no existe una red de
agencias capaces de controlar y castigar las acciones que puedan ser califica-
das como ilegales o corruptas (O’Donnell, 1994 y 1999b). Este déficit es pre-
cisamente el blanco central de esta nueva generacién de activismo civico.

Enfrentando el déficit de accountability
en la representacion politica:
la politica de accountability social

El espacio piblico de muchas de las nuevas democracias estd siendo gra-
dualmente ocupado por una nueva generacién de asociaciones civicas, ONG,
movimientos sociales y organizaciones de medios, constituidas alrededor de
una politica de accountability social (Peruzzotti y Smulovitz, 2002). La politica
de accountability social representa una de las diversas formas de politizacién
con base en la sociedad civil que tienen lugar en las nuevas democracias.
Como sefaldramos anteriormente, el concepto de accountability social hace
referencia a un conjunto diverso de acciones e iniciativas civiles orientadas
alrededor de demandas de accountability legal.’ Esta nueva forma de politica
que surge en el espacio de la sociedad civil engloba una variedad de formas
de accién colectiva y de activismo civico que comparten una comun preocu-

*Para un interesante debate acerca de si dicho déficit en los mecanismos de rendicién de cuentas es peculiar de
la regién o representa un problema generalizado de toda democracia, véase Przeworski (2002) y O'Donnell (2002).

‘La idea de rendicién de cuentas o accountability refiere a la facultad de asegurar que los funcionarios
publicos rindan cuentas por su conducta, entendiendo por esto, tanto la obligacién de informar y justificar sus
decisiones de gobierno y la posibilidad de ser eventualmente sancionados por ellas. La nocién de accountability
encierra una dimensién legal y una politica. La dimension Yegal del concepto de accountability hace referencia a
aquellos mecanismos institucionales disefiados para asegurar que las acciones de los funcionarios puablicos estén
enmarcadas legal y constitucionalmente. El concepto de accountability politica se refiere, en cambio, a la capacidad
del electorado para hacer que las politicas gubernamentales se adecuen a sus preferencias. Usualmente se asume
que las elecciones son la institucién por excelencia para este tipo de control. Sin embargo, también existe una
amplia literatura que sefala las limitaciones de las elecciones como mecanismo de accountability politica. Véase,
por ejemplo, Przeworski, Stokes y Manin (1999) y Stokes (2001).
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pacién por mejorar el funcionamiento de las instituciones representativas a
través del fortalecimiento de los mecanismos de control de la legalidad de los
funcionarios publicos. Estos actores representan un subgrupo, algunas veces
relativamente minoritario, del entramado asociativo global de las sociedades
latinoamericanas.

Dentro de este diverso abanico de formas asociativas que integran los
actores de la politica de accountability social, se distinguen dos actores y for-
mas de intervencion social principales: 2) movimientos sociales coyunturales
de sectores sociales directamente afectados por acciones estatales discrecio-
nales; y ) asociaciones ciudadanas altamente profesionalizadas y de caracter
permanente. Ambos actores, como veremos, son cruciales para la politica
de accountability social y cada uno de ellos cumple un papel especifico en la
dificultosa y sinuosa tarea de mejoramiento de la performance institucional de
las nuevas democracias. El tercer actor no proviene del campo asociativo civil
sino que esti representado por un sector del periodismo independiente que
en algunas ocasiones recoge y da visibilidad a las denuncias o iniciativas de
este sector y en otras, se convierte él mismo en un protagonista de la politica
de accountability social al generar denuncias propias frutos de sus propias
investigaciones o que reciben como filtraciones off the record gracias al cultivo
de contactos con fuentes gubernamentales.

Asociativismo civico

Un importante actor de la politica de accountability social estd constituido
por una red de asociaciones y ONG ciudadanas altamente profesionalizadas y
que se ubican en lo que podria denominarse los sectores de élite de las socie-
dades civiles latinoamericanas. Generalmente, los programas, iniciativas y
propuestas de estos grupos estin guiadas por una visién sistémica que apunta
a generar respuestas para problemas que son percibidos como estructurales o
de larga data. En este sentido, y como veremos mas adelante, la perspectiva
que adoptan estos actores difiere del trato puntual y coyuntural que carac-
teriza el accionar de muchos de los movimientos sociales que constituyen la
otra pata de la politica de accountability social.

El actual periodo democritico ha sido testigo de la consolidacién de un
extenso grupo de ONG y de asociaciones ciudadanas que comparten una
preocupacién comun por incrementar la transparencia de los actos de gobier-
no y mejorar la eficiencia de Jos mecanismos de rendicién de cuentas. En
afios recientes estas asociaciones han lanzado multiples iniciativas con el fin
de incrementar la transparencia en el ejercicio del poder politico y de esta-
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blecer mecanismos efectivos de monitoreo ciudadano hacia los organismos
del Estado y sus funcionarios.S Las iniciativas incluyen, entre muchas otras,
campafias para demandar la presentacioén periédica de una declaracién jura-
da de bienes por parte de los funcionarios pablicos, monitoreo del proceso
de formulacién e implementacion de presupuestos publicos en los distintos
niveles de gobierno, vigilancia de los procesos y campanas electorales, super-
visién de la conducta de la institucién policial, etcétera.

Los actores que integran este grupo son sectores profesionales, con
aceitados contactos con la sociedad civil transnacional, y con organismos y
gobiernos extranjeros. Buena parte de estos grupos reciben financiacién de
fundaciones extranjeras y en algunos casos representan los capitulos locales
de organizaciones transnacionales. Este subgrupo asociativo se diferencia de
otros participes de la politica de accountability social por el nivel de reflexivi-
dad de sus propuestas: suponen una suerte de think thanks ciudadanos orien-
tados a pensar y desarrollar politicas e iniciativas desde una 6ptica societal.
Estos actores generan un recurso vital para el ejercicio de la rendicién de
cuentas social: generacién de fuentes de informacién auténomas, que sirven
para suplir vacios informativos estatales o bien para desafiar las cifras o datos
oficiales. También representan una fuerza de innovacién a través de la gene-
racién de proyectos y sugerencias de reforma o mejoramiento institucional.
Debido a los recursos y capacidades requeridas, estas organizaciones suelen
reclutar a sus miembros entre los sectores altamente educados de la sociedad
civil y su 4rea de influencia generalmente se reduce a sectores de toma de
decisiones.

Movimientos sociales

Paralelo al accionar de estas organizaciones sociales se observa el surgi-
miento de un abanico de movimientos sociales puntuales que surgen como
demanda de justicia y esclarecimiento fundamentalmente de casos de viola-
ciones a los derechos humanos que tienen lugar en las nuevas democracias. A

¢Poder Ciudadano, Asociacién por los Derechos Civiles, Fundacién para el Ambiente y los Recursos Natu-
rales (FARN), Coordinadora contra la Represién Policial e Institucional (Correpi), Coordinadora de Familiares de
Victimas Inocentes (Cofavi), Asociacién por los Derechos Civiles, y el Centro de Estudios Legales y Sociales
(CELS), y CIPEC en Argentina; Grupo Propuesta Ciudadana, Foro Democritico, Instituto de Defensa Legal (tde-
le), Coordinadora por los Derechos Humanos, Comisién Andina de Juristas, y Transparencia en Per(; Viva la
Ciudadania, Corporacién para la Excelencia de la Justicia, las diversas veedurias ciudadanas, Fundepublico en
Colombia, Auditoria Democritica Andina, Participacién Ciudadana en Ecuador; Formacién Juridica para la
Accién (FORJA), Codeju en Chile, Viva Rio, Ouvidorias Policiales de San Pablo en Brasil, son algunos ¢jemplos
de esta nueva forma de asociativismo civil organizado alrededor de demandas por mejoramiento de la calidad
institucional de las nuevas democracias.
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diferencia del accionar permanente, altamente reflexivo y menos visible del
entramado asociativo anteriormente mencionado, estos actores estin organi-
zados alrededor de una demanda concreta y particular (generalmente el pedido
de justicia y esclarecimiento de casos particulares), es decir, representan reac-
ciones de sectores sociales (en gran parte provenientes de sectores populares o
de lo que Guillermo O’Donnell, 1999b, ha denominado “dreas marrones”), que
se ven directamente afectados por practicas estatales discrecionales.

De captar la atencién de los medios, estos actores sociales suelen logran
un nivel de respuesta y movilizacién social que rara vez es alcanzado por las
iniciativas civicas del sector organizado de la sociedad civil. El hecho de que
generalmente surgen como reaccién a un caso concreto de discrecionalidad o
autoritarismo estatal, donde hay victimas y victimarios concretos —de un lado
familiares, amigos y vecinos movilizados, del otro lado, funcionarios y auto-
ridades bajo sospecha— suelen otorgarles a estas denuncias gran efectividad
para generar corrientes de opinién publica favorables, que en muchos casos
se traducen en una participacién civica activa de apoyo a dichos actores. En
Argentina, por ejemplo, se sucedieron a lo largo de la década de los noven-
ta, una serie de movimientos sociales locales que compartian caracteristicas
similares: surgieron inicialmente motorizados por los familiares y amigos
de las victimas que se organizaron y movilizaron en demanda de justicia,
en muchos casos recibieron apoyo logistico del sector de ONG mencionado
anteriormente’ y, en los casos mds exitosos, lograron atraer la atencién de
los medios nacionales y movilizar a grandes sectores de la poblacién, que
en muchas ocasiones marcharon de a miles en apoyo de las demandas de
justicia y esclarecimiento. Dos notorios ejemplos fueron el asesinato de la
estudiante Marfa Soledad Morales, en la provincia de Catamarca, ubicada
en el noroeste del pais, y la muerte del soldado raso Omar Carrasco en un
aislado regimiento de la provincia de Neuquén. En ambos casos existian
fuertes sospechas de involucramiento o complicidad de las autoridades, ya
sea en el crimen mismo, en las maniobras de ocultamiento, o en la manipu-
lacién de las investigaciones subsiguientes. Los dos asesinatos dieron origen
a reclamos de justicia y a extensas movilizaciones sociales en demanda de
garantias de imparcialidad en el desarrollo de las investigaciones policiales
y los subsiguientes procesos judiciales. En ambos casos, la movilizacién
original se inici6 localmente, generalmente a partir de la organizacién del
circulo cercano de familiares y amigos de las victimas, y luego se extendié

"Este es particularmente el caso de la red de organizaciones de derechos humanos y organizaciones contra
la violencia policial, que por su propio origen y misién tiende a operar con sectores sociales desprotegidos o
sujetos a discriminacién y arbitrariedad por parte de las autoridades.
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para incluir ONG nacionales y locales, a la prensa y a amplios sectores de
la poblacién.®

Periodismo de denuncia

Finalmente, otro actor fundamental de este tipo de activismo civico es el
periodismo independiente. La participacion del mismo en la politica de accoun-
tability social asume generalmentg¢ dos papeles diferenciados: el de aliado de
los actores sociales, lo que les otorga visibilidad a sus reclamos civicos, o bien
el del periodismo de denuncia o investigacién propiamente dicho, que a través
de su tarea obtiene informacién confidencial acerca de actos de ilegalidad
gubernamental. En su primer rol, el periodismo cumple un papel de apoyo
similar al que prestan el sector de organizaciones civicas: recogen la noticia,
supervisan el desarrollo de la causa policial y/o judicial, denuncian irregula-
ridades, en algunos casos descubren nuevos elementos que contribuyen al
esclarecimiento del caso. Los medios representan un valioso aliado para los
actores civicos que demandan mayor transparencia gubernamental. El hecho
de que le otorguen visibilidad a un reclamo o que lo ignoren determinara el
éxito e impacto publico de cualquier iniciativa social. La visibilidad medié-
tica de las denuncias y demandas civicas es crucial para lograr movilizar
convicciones en la opinién puiblica, para ejercer una presién efectiva sobre
las autoridades.

En otras ocasiones los medios actiian no como sostén de los reclamos o
denuncias civicas, sino como propios generadores de denuncias. Buena parte
de los escindalos medidticos que sacudieron la regién tuvieron como origen
una filtracién de informacién de insiders a los medios o una investigacién
periodistica que sacé a la luz hechos de corrupcién o de ilegalidad guber-
namental. La aparicién en la década pasada de un tipo de periodismo mds
inquisitivo en la regién se tradujo en un rosario de escindalos mediaticos que,
en varios casos, determinaron el destino de los gobiernos bajo sospecha: los
Vladivideos en Pert, el Proceso 8000 contra el presidente Samper en Colombia,
el Collorgate en Brasil, el escandalo del Senado durante la gestién de Fernan-
do de la Ria son ilustracién del alcance y dimensién que adoptaron algunas
de estas denuncias medidticas (Waisbord, 2000 y 2002; Lynch, 2002; Rey,
1998; Muraro, 1997; Peruzzotti, 2006).

Los tres protagonistas de la politica de accountability social tienden a
potenciarse cuando operan conjuntamente. Si bien en muchos casos cada

*Para un anilisis especifico de estos casos, véase Smulovitz y Peruzzotti (2003), asi como Behrend
(2006).
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uno de estos actores interviene aisladamente,’ es precisamente cuando inte-
ractian entre si, alimentdndose mutuamente con los inputs especificos que
cada uno de ellos produce, que logran mayor efectividad e impacto en la
opinién piblica y por ende, generan mayores amenazas de castigo simbélico
a los individuos y/o agencias bajo sospecha. Dado que la esfera puablica es
el terreno principal donde opera la sociedad civil, existe cierta dependencia
estructural de esta tltima con respecto a los medios: si el objeto es generar
sanciones simbélicas contra eventuales transgresores o contra agencias de
control politizadas o que se muestran reticentes a intervenir, ciertamente un
alto nivel de exposicién y de apoyo popular incrementa el grado de amenaza
que la denuncia representa para aquellas agencias y/o oficiales involucrados.
Si bien los medios son un outlet indispensable para lograr visibilidad, es tam-
bién cierto que aquellos escdndalos que surgen de movimientos o iniciativas
sociales tienden a captar mis la atencién del publico que aquellos que se
refieren exclusivamente a conflictos entre sectores de élite (Waisbord, 2000).
Ademis, la presencia de actores sociales auténomos representa para el perio-
dismo de la regién una rica fuente de informacién alternativa, que rompe
con su marcada dependencia de fuentes o filtraciones oficiales, que hace mds
dificultoso el manejo de las dindmicas de determinado escdndalo por parte
de las élites politicas (Peruzzotti, 2006).

La Contribucién de la politica de
accountability social al funcionamiento
de los mecanismos de accountability
horizontal y vertical electoral

La politica de accountability social representa un importante complemento
subinstitucional que incide directamente en el funcionamiento y desempeifio
de los mecanismos institucionalizados de accountability, tanto verticales como
horizontales. La denuncia de casos concretos de corrupcién o de tergiversa-
ciéon de la légica institucional de ciertas agencias gubernamentales por parte
de funcionarios inescrupulosos, implica un importante llamado de atencién
acerca de las deficiencias que existen en el desempefio institucional de los
poderes representativos y/o de las agencias horizontales encargadas de supervi-

¢Por ejemplo, en el sector de ONG profesionalizadas y con numerosos puntos de contactos personales y
profesionales con los miembros del sistema politico, la presion social y exposicién medidtica no son generalmente
la nica o la via principal para transmitir determinado mensaje o demanda a las autoridades respectivas. En este
sentido, movimientos y actores de base enfrentan mayores dificultades de hacer su voz visible y por lo tanto
muchas veces se ven inevitablemente obligados a adoptar una estrategia de movilizacién con el fin de captar la
atencién de los medios y del pablico en general.
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sarlos. En este sentido, la denuncia de fraude electoral, de redes de clientelismo
politico, o de casos de corrupcion, hacen piblicos aspectos problematicos que
conspiran contra un adecuado funcionamiento de las instituciones electora-
les, de asistencia social o de control de la legalidad de las acciones de gobierno
respectivamente. Por otro lado, y como sefialdiramos en el apartado anterior,
la contribucién de la politica de accountability social a la agenda de mejora
institucional no se reduce a la denuncia y sefialamiento de déficit institucio-
nales; también existe una red de organizaciones altamente profesionalizadas
que actia como una fuente alternativa de informacion sobre las mismas y que
genera propuestas de mejoramiento e innovacion institucional.

Las iniciativas de accountability social inciden en el funcionamiento de
los mecanismos electorales verticales y horizontales de dos maneras funda-
mentales: en primer lugar, sefialando déficit o aspectos problematicos en el
desempeiio institucional de distintas agencias y organismos, y en segundo
lugar forzando la activacién de dichas agencias a través de la presién social
y medidtica.

En primer lugar los mecanismos de accountability social cumplen una
funcion de sefialamiento de déficit institucionales. Este proceso de sefialamiento
adopta generalmente dos formas principales:

a) Mostrando un déficit concreto en el funcionamiento de determinada
agencia a través de la denuncia de casos concretos de corrupcién o de
violacién de la legalidad o el debido proceso por parte de oficinas o
agentes publicos y forzando la activacién de organismos de accountabi-
lity horizontal (como el Poder Judicial o las comisiones legislativas de
investigacion) que de otra manera serian reticentes a aplicar sanciones
a los supuestos transgresores.

b) Exhibiendo déficit sistémicos de funcionamiento o de estructura. En
este caso, monitoreando permanentemente la manera de proceder a
una evaluacién sistematica del desempenio institucional de determina-
da oficina o poder gubernamental.

La funcién de sefialamiento y denuncia de casos especificos de corrup-
cién o de violacién de derechos o de cualquier otra forma de arbitrariedad,
por parte de las autoridades publicas, resulta una forma efectiva de mos-
trar de manera palpable deficiencias en la forma de operacién de ciertas
agencias publicas, y de denunciar situaciones de captura institucional por
parte de sectores particulares o por funcionarios corruptos. Este papel de
denuncia y sefialamiento es el que fundamentalmente, aunque no exclusi-
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vamente, cumplen los movimientos sociales que se organizan alrededor de
casos. Es a través de la exposicién de casos concretos que estos movimien-
tos logran captar la atencién de la opinién publica, instalar el problema
en la agenda, y eventualmente generar cambios en la apreciacién social
de determinados comportamientos. Asi, acciones que en el pasado eran
socialmente toleradas —cierto grado de corrupcién en la administracién
publica o el ejercicio de la violencia hacia determinados sectores socia-
les por parte de la institucién policial- al ser repetidamente senialados por la
denuncia de diversos movimientos o actores sociales, logran sensibilizar
a la ciudadania acerca del problema y modificar los indices de tolerancia
social hacia el fenémeno.

En varios paises de la regién, por ejemplo, se registraron ciertos avances
en desnaturalizar ciertas pricticas ilegales por parte de la institucién poli-
cial y militar, a partir de la aparicién de movimientos y organizaciones que
denunciaban casos concretos de violencia policial sobre j6venes de dreas
urbanas populares o de maltrato a los conscriptos por parte de sus superiores.
Por ejemplo, la muerte de dos conscriptos en Chile y en Argentina, generé
una vocal protesta y movilizacién que, en el caso argentino, llevé al fin del
servicio militar obligatorio. Asimismo, en Perq, la Coordinadora Nacional de
Derechos Humanos, una red de organizaciones de defensa de los derechos
humanos, repetidamente cuestiond la prictica militar de reclutamiento for-
zoso de conscriptos en ciertas dreas rurales del pais.

En distintas ocasiones, se observa la creacién de asociaciones o de
ONG orientadas a supervisar, generar informacién alternativa a la ofi-
cial, y elaborar propuestas de reforma institucional de determinadas
agencias puiblicas. Los ejemplos van desde el monitoreo de las fuerzas
policiales y las autoridades electorales, a la elaboracién y ejecuciéon de
los presupuestos publicos. Por ejemplo, un importante logro de diver-
sos grupos de protesta que emergieron en distintos paises como conse-
cuencia del enraizado problema de violencia y brutalidad policial sobre
sectores populares, fue el eventual establecimiento de organizaciones
permanentes de supervision de las fuerzas policiales. Asi, movimientos
sociales que surgieron con demandas especificas de esclarecimiento y
justicia para un caso concreto se unifican y establecen una organizacién
que va a adoptar una visién mds amplia y sistémica del problema. Estas
organizaciones no solamente actian como sistema externo de “alarmas de
incendio” que se activan cuando se producen violaciones a los derechos
humanos por parte de los oficiales de policia, sino que ademas desarrollan
un proceso de evaluacién sistemitica de los problemas institucionales de
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dichas agencias y desarrollan propuestas de reforma institucional.!® Como
senaldbamos anteriormente, estos vigilantes permanentes representan cru-
ciales think tanks ciudadanos que reflexionan acerca de los modos en que se
puede mejorar la calidad y la eficiencia de las instituciones publicas.

En segundo lugar, las iniciativas de accountability social camplen una fun-
cion de activacion de mecanismos de rendicion de cuentas. La politica de accountabili-
ty social no se limita a una tarea de alarma o sefialamiento, sino que también
impone sanciones simbélicas que determinan el destino electoral o laboral
de los representantes o funcionarios bajo sospecha. La derrota electoral, la
renuncia al cargo, sanciones judiciales o el ostracismo publico son algunas de
las consecuencias que pueden acarrear las denuncias civicas o periodisticas.
En ciertos casos, el castigo simbélico va mis alld de un sefialamiento indivi-
dual y se extiende a una agencia, poder o partido politico, A través de la pre-
sién social y la exposicion publica, estas iniciativas sociales fuerzan a una red
de agencias de control que de otra manera se mostraria reticente a intervenir, a
tomar cartas en el asunto e iniciar procedimientos judiciales o administrativos
orientados a investigar y castigar los supuestos actos de ilegalidad. La activa-
cidn de agencias de control puede darse de manera directa o indirecta. La activacién
indirecta es producto de la presién social ejercida por cierto movimiento u
organizacién o por determinado escindalo mediitico que, debido a los cos-
tos reputacionales que la denuncia genera al gobierno o a las autoridades
involucradas, las agencias o funcionarios publicos toman cartas en el asunto
ya sea forzando la renuncia de los funcionarios bajo sospecha, iniciando un
proceso administrativo o judicial, estableciendo una comisién parlamentaria
de investigacion, etcétera.

La activacién es directa cuando los actores sociales recurren directamen-
te a las agencias horizontales. En las dltimas décadas, la regién ha visto un
aumento significativo de la judicializacién de conflictos, muchas veces activa-
da por la sociedad civil e incentivada por la creacién de nuevas herramientas
legales que facilitan el recurso al Poder Judicial por parte de la ciudadania.
La accién directa de inconstitucionalidad, las acciones de tutelas, los ampa-
ros legales, el surgimiento de un movimiento de derecho de interés publico
representan algunas herramientas constitucionales novedosas en la region que
han contribuido a mejorar el acceso de ciertos sectores al Poder Judicial para
reclamar por sus derechos o para denunciar casos de arbitrariedad estatal."!

*Sobre el concepto de “alarmas de incendio” (Fire Alarms), McCubbins y Schwartz, 1984.

""Sobre el fenémeno de la creciente judicializacién de la politica en la regién véase Bastos Arantes, 1997;
Batista Cavalcanti y Sadek (2002); Vianna ez al., (1999) Smulovitz (1997 y 2006). Sobre el uso del derecho de
interés puiblico por parte de la sociedad civil véase McClymont y Golub, (2000) Gonzédlez y Viveros (1998) y
Gonzilez Morales (1997).
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Por ejemplo, la creacién del Ministerio Piblico luego de la reforma constitu-
cional de 1988 en Brasil introdujo un actor institucional accesible y abierto
a los reclamos ciudadanos, fomentando un notable crecimiento del uso de la
estrategia judicial por parte de la sociedad civil.!? Otras agencias horizontales
que han sido objeto del interés de la sociedad civil son las defensorfas del
pueblo establecidas en afios recientes en varios paises de la regién y, en el
caso de Brasil, las comisiones de investigacién parlamentaria (Lemos-Nelson
y Zaverucha, 2006).

La politica de accountability social:

hacia la generacién de un circulo virtuoso
de mejoramiento de la calidad
institucional de las nuevas democracias

La anterior enumeracion resulta til a la hora de resaltar el papel central
jugado por las politicas de accountability social en la regién. Ellas han dado
lugar a los reclamos por incumplimiento del debido proceso por parte de
las autoridades piblicas, al destape de numerosos casos de corrupcién ofi-
cial, al impulso para establecer sanciones contra los infractores de la ley, y a
la presién para establecer reformas institucionales tendientes a incrementar la
efectividad de los mecanismos de desconfianza institucional. Si bien el terre-
no mds propicio para el desarrollo del accountability social es bajo regimenes
democriticos, esta forma de hacer politica ha cumplido un papel crucial en
ciertos contextos autoritarios. Pensemos, por ejemplo, en el exitoso proceso
de reforma electoral que tuvo lugar en México bajo el liderazgo de Alianza
Civica (Olvera, 2003), o en el papel que ciertos grupos prodemocriticos y
el periodismo auténomo cumplieron en el Perd. También son centrales en
contextos democriticos caracterizados por la debilidad de sus mecanismos de
accountability horizontal, ya que al exhibir de manera patética muchos de esos
déficit, contribuyen a generar una corriente de apoyo piblico a un proceso de
reformas orientadas a subsanarlos.

Sin embargo, esta forma de hacer politica no debe considerarse como
un fenémeno circunscrito a regimenes delegativos o a democracias frigiles
y no consolidadas. La politica de accountability social representa una forma
primordial de politizacién en cualquier democracia —reciente o longeva, con-
solidada o no—, ya que sirve para probar si la conducta de los representantes
politicos y de los funcionarios no electos se adecua o no a los principios

'?Sobre la relacién Ministerio Pablico-sociedad civil, véase Batista Cavalcanti y Sadek (2002).
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normativos que dan legitimidad al contrato representativo. Estas “politicas
de desconfianza” son esenciales para el fortalecimiento de la confianza en el
sistema institucional de cualquier democracia. “La confianza —plantea Claus
Offe (2001: 76)— es el residuo que permanece luego de que la propensién a
desconfiar se demuestra infundada.”

En principio, la politica de accountability social apunta a tematizar deter-
minados déficit institucionales y fuerza a encarar procesos de reforma o
de mejoramiento institucional. Es en este sentido que argumento que esta
forma de politizacién representa un importante complemento que tiende
a reforzar los procesos de institucionalizacién y de mejora institucional
al sefialar y castigar actos de captura institucional, de clientelismo, o de
corrupcién gubernamental. En ciertos casos se observa un circulo virtuoso
tendiente a mejorar la performance de las instituciones representativas asi
como de los mecanismos de rendicién de cuentas. Al reforzar los mecanis-
mos institucionalizados de desconfianza, la politica de accountability social
contribuye a fortalecer los lazos de confianza entre la clase politica y la
ciudadania: la existencia de mecanismos efectivos de desconfianza institu-
cionalizada son los que sustentan el vinculo representativo al permitir la
generalizacion de la confianza social en las instituciones representativas, pues
éstas proveen al ciudadano una red de dispositivos de reaseguro de que aun
en casos en que su confianza se vea traicionada, el sistema dota de mecanis-
mos efectivos de sancién.

Riesgos y “contraindicaciones”
de la politica de accountability social

La politica de accountability social no estd exenta de riesgos y de eventuales
“contraindicaciones.” Existen dos potenciales riesgos implicitos en este tipo
de politica. El primero se refiere a la negativa de la clase politica y de las agen-
cias de desconfianza institucionalizada a procesar dichas demandas de mejo-
ramiento institucional. Silos funcionarios publicos ignoran sistemdticamente
los reclamos civicos por mayor transparencia, el resultado mds probable es
una abrupta declinacién en la confianza ciudadana de los representantes
politicos. Como sostiene Sztompka (1999: 76), “si la percepcion de fracaso
se extiende, la confianza generalizada es reemplazada por la desconfianza
generalizada”. El segundo peligro se relaciona con el niimero de casos que
son revelados de conducta ilegal de los representantes. Para que la confian-
za prevalezca de forma generalizada, los mecanismos institucionales deben
ser activados esporddicamente. Un escenario puablico que esta caracterizado
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por la profusién de denuncias y escindalos, y por la hiperactividad de las
instituciones de control, pone en evidencia que las violaciones a la confianza
social no son episddicas sino hechos generalizados. Dicha constatacién tiende
a alimentar una cultura civica de desconfianza (Sztompka, 1999: 76).

El caso argentino representa una til ilustracién de algunos de los poten-
ciales riesgos de dicha politica. En la Argentina de los noventa concurrieron
los dos factores de riesgo anteriormente mencionados. Por un lado, hubo una
percepcién generalizada por parte de la ciudadania de que muchas agencias
horizontales se mostraban reticentes a cumplir su rol de monitoreo o bien su
funcionamiento se encontraba distorsionado debido a presiones politicas. Por
otra parte, durante los dos gobiernos de Carlos Menem (1989-1999) el esce-
nario publico argentino estuvo colmado de sospechas de corrupcién e ilegali-
dad en el comportamiento de los funcionarios piiblicos. Estas denuncias eran
sistematicamente desdefiadas por los funcionarios publicos y sélo en conta-
das ocasiones los funcionarios bajo sospecha recibieron sanciones judiciales.
La gravedad y la periodicidad de las revelaciones de la prensa contribuyeron
a generar cierta “fatiga de escdndalos” entre los argentinos (Waisbord, 2002)
y, simultdneamente, contribuyeron a expandir un manto generalizado de
sospecha hacia la totalidad del cuerpo politico. Estos sentimientos sociales
se tradujeron en una creciente divisién entre la sociedad politica y la socie-
dad civil, grieta que fue potenciada por la persistente reticencia del gobierno
menemista a responder a las persistentes voces que demandaban mayor
transparencia en la accién de gobierno. La eleccién del gobierno de la coali-
cién electoral de ia Alianza (integrada fundamentalmente por la Unién Civi-
ca Radical y el Frepaso) pareci6 abrir una puerta de reconciliacién y generé
importantes expectativas de cambio en aquellos sectores del electorado que
se vieron cautivados por el énfasis del discurso de la Alianza en la necesidad
en un cambio fundamental en la manera de hacer politica y en su promesa de
una mayor transparencia en el ejercicio del poder. Lamentablemente, dichas
esperanzas tuvieron una vida efimera. En los primeros meses de gobierno, la
administracién presidida por Fernando de la Rada se vio involucrada en un
escandalo de corrupcién de grandes dimensiones, pues implicaba el pago de
sobornos por parte del Poder Ejecutivo a ciertos senadores de la oposicién
para que pasaran determinada legislacién en el Congreso. Dicho escindalo
no solamente llevé a la quiebra de la coalicién de gobierno, sino que dio por
tierra con toda esperanza social de reforma institucional o moral. La expec-
tativa social de cambio que la renovacién electoral habia generado pronto se
convirti6 en enojo y frustracién social hacia el sistema politico. El primer
indicio preocupante del estado del humor social latente hacia la politica fue



260 § ENRIQUE PERUZZOTTI

el impresionante aumento del llamado “voto de protesta” y de las abstencio-
nes electorales en las elecciones legislativas que tuvieron lugar en el mes de
octubre de 2001. Sin embargo, en diciembre de 2001 el descontento se hizo
patentemente visible, cuando miles de ciudadanos se movilizaron esponta-
neamente en Buenos Aires y otras ciudades del pais bajo la consigna “que se
vayan todos”. Los cacerolazos y luego las asambleas populares que preten-
dian rescindir el contrato representativo que ligaba a los representantes poli-
ticos con la ciudadania proveen una dramadtica ilustracién de los costos que
supone ignorar las demandas sociales de reforma institucional y por mayor
transparencia en la accién de gobierno.?

El surgimiento de una politica de accountability social indica la emergen-
cia de una saludable y novedosa preocupacién por la calidad y desempeno
de las instituciones democriticas en la regién. En un continente que ha esta-
do caracterizado por el predominio de destructivas formas de politizacién
que dificultaron en el pasado la estabilizacién y consolidacién de regimenes
democriticos y abrieron la puerta a todo tipo de experiencias autoritarias, la
aparicién de una forma de politica institucionalizante representa de por si una
significativa novedad. La existencia de una politica que tiene como objetivo
central fortalecer la l6gica de los mecanismos representativos y denunciar la
captura y tergiversaciéon de dichas agencias por funcionarios o politicos ines-
crupulosos indica que importantes sectores de la ciudadania estin deman-
dando una profunda modificacién de las tradiciones y practicas politicas de la
regioén y se muestran decididos a avanzar en la compleja, sinuosa y continua
tarea de afianzamiento y perfeccionamiento de las instituciones de las jovenes
democracias representativas. Resulta entonces imperativo dar respuesta a los
reclamos civicos de mayor transparencia, pues el establecimiento de sélidos
mecanismos de rendicién de cuentas es crucial para generalizar y solidificar
la confianza social en las instituciones representativas.
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