CAPITULO 2.
Nociones sobre politicas publicas

Las politicas publicas pueden ser una estrategia para la exigibilidad de los DESC. En este capitulo se
vera lo que ellas significan, sus elementos, el marco constitucional que permite utilizarlas, los caminos
para definirlas, los actores que las definen, as teorias que las cobijan. Estos son excelentes recursos para
aprender a formularlas e impulsarlas.

Pues bien, ¢por qué hablar de politicas publicas en relacion con los DESC? Recordemos en principio
que en diferentes escenarios se ha reconocido que "la consecucion de un progreso duradero en la
aplicacion de los derechos humanos depende de unas buenas y eficaces politicas nacionales e

n 19

internacionales de desarrollo econémico y social (...)".

Particularmente para Colombia, sefialé el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos que "los derechos econémicos, sociales y culturales deben hacer parte permanente de la
agenda del Estado colombiano, de los partidos y movimientos politicos, y de los grupos significativos
de ciudadanos". Y agrego:

Tanto las autoridades como las personas de caracter particular que se asocian para
reflejar el pluralismo politico, promover y encausar la participacién ciudadana y
contribuir a que la voluntad popular se forme y manifieste adecuadamente, deben
mantener una presencia activa y constante en la tarea de buscar y realizar la justicia
social. A través de la accién concertada del Estado y de las fuerzas politicas
democréticas, y a luz de las normas internacionales, puede lograrse el bienestar
general y el mejoramiento de la calidad de la vida de la poblacion. Cada propuesta
econdmica, social y cultural debe mostrar en que medida se lograrian avances con su
aplicacion, en cuanto al cumplimiento de los derechos econémicos, sociales y
culturales.

La Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos reitera su permanente disposicion de asesorar a las autoridades
colombianas en concertacion con otras agencias de la ONU en la formulacién y
aplicacién de politicas, programas y medidas para la promociény la proteccién de los
derechos econdmicos, socialesy culturales (Friihling2004).

1. {Qué es una politica publica?

Entre nosotros, son variadas las definiciones de politica publica. Se dice que es "el conjunto de
sucesivas respuestas del Estado frente a situaciones consideradas como problematicas"(Salazar 1992).

19. Asamblea de Naciones Unidas, 1977.
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Sin embargo, en la vida real aparecen otros elementos que hacen mas compleja la definicion. Se senala
entonces a "la politica publica como el conjunto de sucesivas iniciativas, decisiones y acciones del
régimen politico frente a una situacidon socialmente problematica y que busca la resoluciéon de las
mismas o llevarlas a niveles manejables" (Vargas 1999).

También se entiende la politica publica como "el conjunto de actividades de las instituciones de
gobierno, actuando directamente o a través de agentes, y que van dirigidas a tener una influencia
determinada sobre la vida de los ciudadanos" (Pallares 1988, 141). El mismo autor sefiala que a esta
definicion genérica de politicas publicas hay que agregarle algunas consideraciones:

1. Las politicas publicas deben considerarse como un "proceso decisional". Es decir,
como un conjunto de decisiones que se llevan a cabo a lo largo del tiempo. Estas
decisiones normalmente tienen una secuenciaracional.

2. Los casos de "inaccion”. "Una politica puede consistir también en lo que no se esta
haciendo" (Heclo 1972).%°

3.Para que una politica pueda considerarse como publica tiene que haberse generado
o al menos procesado "hasta cierto punto, en el marco de los procedimientos,

mstituciones y organizaciones gubernamentales" (Pallares 1988, 141).

El profesor André-Noel R6th va mas alld. Muestra que estas definiciones son limitadas, porque ante
todo son respuestas y dan cuenta de un Estado reactivo a situaciones externas. Por tal razon, dice que
una politicapublicaes

Un conjunto conformado por uno o vos: arios objetivos colectivos considerados

necesarios o deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo menos
parcialmente, por una institucion u organizacion gubernamental, con la finalidad de
orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar una
situacion percibida como insatisfactoria o problematica (Roth 2002).

2. Elementos de una politica publica

De lo anterior se puede concluir que una politica publica tiene los siguientes elementos basicos:

P

OBJETIVOS MEDIOS Y
COLECTIVOS COLECTIVOS

RESULTADOS
DE LAS ACCIONES

20. Citado por Pallares (1988).




. Los objetivos colectivos son las metas que el Estado y la sociedad, conjuntamente, consideran
como deseables 0 necesarios. Para ser colectivos, se debe tener en cuenta el momento en que se
determinan dichos objetivos, pues eso es lo que garantiza que el Estado disponga de los recursos
que satisfacen las necesidades expresadas en las politicas. Por ejemplo, un objetivo podria ser la
insuficienciaen la prestacion del servicio de agua potable en el municipio.

. Los medios y acciones estan a cargo de una organizacion o entidad estatal. En el ejemplo
anterior, las acciones y medios podrian ser el mantenimiento de las redes de acueducto, el
mejoramiento de la planeacion municipal para definir la ubicacion de nuevos habitantes.

. Los resultados de las acciones son los efectos que se esperan con el desarrollo de una politica; en
el municipio se esperaria disminuir el riesgo de enfermedades en toda la poblacién, en
particular, en los nifios y nifias.

Como se resalta en el ejemplo, es indispensable que en el momento de aplicar una politica publica se
pueda definir su objeto, es decir su campo, su sector y su territorio; puede decirse, en este caso, que se
trata de una politica social (econémica), en salud (saneamiento basico, servicios publicos), de orden
municipal (departamental, nacional); asi, se puede contar con un presupuesto exclusivo para el sectory
se nombran unos funcionarios encargados para el tema. Sin embargo, aunque es importante definir el
objeto de la politica se debe sefialar que esta politica es una construccion social, que implica que puede
comprender varios campos y que no hay limites exactos entre uno y otro; por ejemplo, en el municipio
mencionado se podria decir que la politica es de salud o de atencion integral a la nifiez.

Las politicas publicas tienen un rasgo interesante: en la mayoria de los casos, se orientan a poblaciones
especificas (género, grupos de edad, étnicos, regionales). Asi,

Como finalidad, las politicas publicas poblacionales buscan crear condiciones de
inclusién social y politica para que los ciudadanos y ciudadanas participen en la vida
social, econdmica, cultural, ambiental y democrética y en la construccién de un
proyecto colectivo de pais (Sarmiento 2003).

Por esa caracteristica, estas politicas "dan vigencia a sus derechos y responsabilidades, reconocen y
reafirman sus identidades y afianzan sus potencialidades, resultado de consensos y acuerdos entre
personas, comunidades, Estado, organizaciones de la sociedad civil y sector privado".

3. Marco constitucional de las politicas publicas

En la Carta constitucional de Colombia se encuentran los principales principios y argumentos para
comprender el por qué de las politicas publicas como estrategia para la exigibilidad de los DESC. El
cuadro que sigue precisa en qué lugares pueden encontrarse esos argumentos.
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ARTICULO

Estado social de derecho
Articulo 1

Fines esenciales del

Estado
Articulo 2

Superioridad de la
Constitucion
Articulo 4

Derecho a participar
Articulo 40

Bloque de

constitucionalidad
Articulo 93

CONTENIDO

Colombiaes un Estado social de derecho, organizado de forma unitaria,
descentralizada, con autonomia en sus entidades territoriales,
democratica, partidista y pluralista, fundado en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la
integrany en la prevalenciadel interés general.

- Servir a la comunidad
- Promover la prosperidad general.
- Garantizar le efectividad de los principios, derecho y deberes

consagrados en la Constitucion.

- Facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan
y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la
nacion.

- Defender la independencia nacional.

- Mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica
y vigencia de orden justo.

La Constitucidn es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad
entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las
disposiciones constitucionales.

Es deber de los nacionales y de los extranjeros en Colombia acatar la
Constitucidny las leyesy respetar y obedecer a las autoridades.

Todo ciudadano tiene derecho a participar en laconformacion, ejercicio
y control del poder politico. Para hacer efectivo este derecho puede:

1. Elegiry serelegido

2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas
popularesy otras formas de participacién democratica.

3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin
limitacion alguna; formar parte de ellos libremente y difundir sus ideas
y programas

4. Revocar el mandato de los elegidos en los casos y en la forma que

establecen la Constituciony la Ley.

5. Tener iniciativaen las corporaciones publicas.

6. Interponer acciones publicas en defensa de la Constituciény la ley.
7.Acceder al desempefio de funcionesy cargos publicos.

8. Las autoridades garantizaran la adecuada y efectiva participacion de

lamujer entodos los niveles decisorios de laadministracion publica.

Los tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso,
que reconocen los derechos humanos y que prohiben su limitacion en
los estados de excepcidn prevalecen en el orden interno.

Los derechos y deberes consagrados en esta Carta se interpretaran de
conformidad con los tratados internacionales sobre derechos humanos
ratificados por Colombia




ARTICULO

Gasto publico social
Articulo 350

publicas?

CONTENIDO

La ley de apropiaciones debera tener un componente denominado
gasto publico social, que agrupara las partidas de tal naturaleza,
segun definicion hecha por la ley organica respectiva. Excepto en los
casos de guerra exterior o por razones de seguridad nacional, el gasto
publico social tendréa prioridad sobre cualquier otra asignacion.

En la distribucion del gasto pablico social se tendra en cuenta el
nimero de personas con necesidades basicas insatisfechas, la
poblaciony la eficiencia fiscal y administrativa seguin reglamentacion

que haralaley.

El presupuesto de inversidn no se podra disminuir porcentualmente con
relacion al afio anterior respeto del gasto total de la correspondiente ley
de apropiaciones.

4. {Quiénes, en donde y como se formulan las politicas

Cuando se estan discutiendo y formulando politicas publicas, surgen, por supuesto, diversos puntos de
vista. En este aparte interesa entregar bases tedricas que permitan entender sus fundamentos, para dar
un debate a profundidad y con argumentos. Los enfoques se agruparon de acuerdo con la importancia

que se pone al Estado, a la sociedad o a lainteraccion entre ambos, para dar paso a estas politicas.

Enfoques basados en el Estado:’

TEORIA

Racionalista
Carley

Incrementalista
Lindblond

POSTULADOS

El modelo racionalista propone una separacién entre el sistema social
y el sistema técnico administrativo. El sistema social presiona por la
solucién de problematicas. El sistema técnico administrativo elabora
la politica usando la planificacion.

Planificar: calculo racional que permite tomar decisiones para
alcanzar el mayor numero de valores (sociales, econémicos, politicos)
que sean eficientes y generen mas beneficios.

La administracion publica no es neutra ni racional, pues recibe
presiones de los actores sociales en un escenario de negociacion, que
no es relevante, pues estos actores compiten con el pragmatismo de los
formuladores, que ante la falta de tiempo, recursos e informacion
tienden a acordar tacitamente la continuacion de la politica de
gobiernos anteriores.

21.Basado en Huertas y otros (2004).
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TEORIA

Modelo de élites
Paretto

Modelo sistémico
Almond Easton

POSTULADOS

Los formuladores de la politica publicas son las élites politicas y

economicas, que imponen sus valores y necesidades.
Las politicas publicas responden a la l6gica del poder y no a latécnica,

ni alosintereses sociales.

Separa el sistema politico y el entorno (incluye el sistema social y los
subsistemas de estratificacion social, econémico y demografico).

El sistema politico es neutral, no representa ningun interés, es como
una caja negra que procesa las demandas sociales y las convierte en
politicas publicas.

« Enfoques centrados en la sociedad™:

ESCENARIO

TEORIAS

Las relaciones de fuerza se analizan en un escenario donde los
principales actores son las clases sociales, fracciones de clases o

naciones.
Otra postura identifica que estas relaciones de fuerza o tensiones

se presentan entre individuosy grupos.
Esta relacion dialéctica de confrontacion es la que determina la

eleccion de la politica puablica que debe desarrollar el Estado, que
obedece las decisiones resultantes de estas tensiones.

Marxista Racionalista

(Reunidas en dos bloques [ENCSUEIPSRE Pluralistas

diferenciados)

OBJETIVO

Teoriade ladependencia Elitistas
Eleccion publica

Las relaciones de fuerza se analizan en un escenario donde los
principales actores son las clases sociales, fracciones de clases o

naciones.
Otra postura identifica que estas relaciones de fuerza o tensiones

se presentan entre individuos y grupos.
Esta relacion dialéctica de confrontacion es la que determina la

eleccion de la politica puablica que debe desarrollar el Estado, que
obedece las decisiones resultantes de estas tensiones.

22.Basados en R6th (2002).




o Enfoques mixtos: retoman elementos tanto de los enfoques basados
en el Estado como de los centrados en la sociedad.:

TEORIA POSTULADOS

- Relaciones privilegiadas y exclusivas entre un grupo pequefio de
Neocorporativista  EgIOAI= e o}
Schmitter - Surgié en Europaen los afios 30, con el fascismo.
- Serenuevaen América Latina, con los regimenes autoritarios.
- Las politicas publicas son fruto de una negociacion entre el Estado y
los representantes de los grupos involucrados.

- Basado en la teoria de redes (relaciones de tipo especifico entre
determinados actores).
- No hay fronteras determinadas entre lo estatal y 1o no estatal, existen

puentes.
- Las politicas publicas se conciben como resultado de interacciones e

interdependencias de los actores que conforman la red.
- Hay tres formas de entramados: la red de politica, la comunidad de

politicade redesy las coalicione de militantes.

Teoria del entramado

- Se centra en el papel de las instituciones que definen el marco de

comportamientos individualesy de politicas publicas.
Neoinstitucional - Las instituciones son factor de orden, como de construccion de

March y Olson sentido para las acciones realizadas por los actores,

- Hay varias ramas en esta teoria: historica, eleccion racional,

economica y socioldgica. Todas apuntan a pensar en la evolucién de

las instituciones y su influencia en las dindmicas sociales, es decir, en

un Estado en interaccion con la sociedad.

ACTIVIDAD

A partir de la reflexidn que provoque la lectura del texto siguiente, aplicar los elementos entregados
anteriormente.

Derechos econdmicos, socialesy culturales de los grupos étnicos.
Lascomunidades afrocolombianas
Fragmento tomado de Plataforma colombiana de DESC (2001).

()

312. Segun los datos proporcionados por el Plan Nacional de Desarrollo, en 1999 la
poblacién afrocolombiana estaba conformada por 10,5 millones de hombres y mujeres,
lo que representa el 26% de la poblacion total colombiana. El pueblo afrocolombiano esta
presente en 800 municipios del territorio nacional, incluyendo las regiones Oriental y
Amazonica. Los principales territorios afrocolombianos son las llanuras del Atlantico y
del Pacifico, los valles medio y bajo de los rios Magdalena y Cauca, Uraba y norte del
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Cauca. Las concentraciones urbanas mas importantes estan en las ciudades de Bogota,
Cali, Medellin, Barranquilla, Santa Marta, Riohacha, Monteria, Sincelejo,
Buenaventura, Quibdd, Tumaco, Turboy Guapi.

313. Las zonas geogréficas de asentamiento de la poblacion negra son las que soportan la
mayor pobreza. En el departamento del Choco se concentra el 90% de la poblacion
afrocolombiana; de ella, el 82% presenta niveles de necesidades basicas insatisfechas,
casi el doble de los registrados para el promedio entre blancos y mestizos. El indice méas
alto de mortalidad infantil se encuentra en la Zona Pacifica. De cada mil nacidos, mueren
151 antes de cumplir un afo de vida, o sea, cuatro veces el promedio nacional. La
esperanza de vidaen esta zonaes de 50 afios, mientras que en la zona andina es de 65 afios.
La region sélo cuenta con un médico por cada mil habitantes y una cama de hospital por
cada 10 mil. Las condiciones sanitarias y los servicios de salud son escasos. EI 79% de las

muertes por coleraocurren en esta zona.

314. Al igual que los pueblos indigenas, las comunidades afrocolombianas se ven
afectadas por las acciones de los actores del conflicto armado y por los grandes
megaproyectos, como el Canal Interoceanico Atrato - Truandé y la represa de Salvajina,
entre otros.

315. La discriminacion étnica de la cual son objeto las comunidades afrocolombianas,
tanto a nivel oficial como social, conlleva consecuencias en el empleo, la educaciony, en
general, en el acceso pleno a sus derechos. Los datos existentes son claramente
reveladores de esta situacion: el 80% de las familias afrocolombianas tiene necesidades
basicas insatisfechas, el 86% vive bajo condiciones de extrema pobreza y su tasa de
desempleo es del 42%, casi tres veces la tasa nacional. Las tasas de analfabetismo para la
poblacion negra superan el 43% para la poblacion rural y el 20% para la poblacion
urbana, frente a un promedio nacional de 23,4% para el sector rural y 7,3% para las areas
urbanas.

316. En cuanto a las condiciones sociales de la poblacion afrocolombiana, las cifras no
son mas optimistas. El 80% de las comunidades afrocolombianas carecen de acueducto,
aunque estan surcadas por toda clase de corrientes de agua; en las poblaciones que lo
poseen, el agua no tiene sistema de tratamiento y recibe infiltraciones del exterior,
causando enfermedades gastrointestinales que hacen de los nifios sus victimas
permanentes.

El servicio de alcantarillado es practicamente inexistente y en los pocos municipios en
que existe, la cobertura se reduce al sector central de la poblacién, mientras el 70% de la
localidad no dispone de tan vital servicio. Miles de pobladores de las comunidades negras

no conocen laenergiaeléctricay sus beneficios en lavida cotidiana.
317. Enlo que se refiere a la educacion, la desigualdad también es evidente. La cobertura

del sistema educativo para los afrocolombianos es apenas del 60% en primaria, mas de un
30% por debajo del promedio nacional. En secundaria, la distancia se amplia, pues para
ellos sélo existe una cobertura del 38%, en tanto que para las comunidades mestizas el
promedio es del 88%. Y en cuanto a los estudios superiores, solo es de un 1%, una décima

parte del promedio nacional.
318. Se puede sefialar que gran parte de la educacion en las comunidades negras continta

siendo administrada y controlada por la Iglesia Catolica Misionera, bajo la llamada
"educacién contratada”, forma juridica que adoptd en 1975 el antiguo Convenio de
Tierras de Misiones que regia desde 1886. Este tipo de educacion no tiene en cuenta las
particularidades culturales de las comunidades afrocolombianas.
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319. En materia de salud, las comunidades negras son victimas de enfermedades como el
sarampion, la malaria, la tuberculosis, el piam y la leishmaniasis. EI 15% de la poblacion
infantil presenta algun grado de desnutricion y el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar ofrece atencion solo al 15% de la poblacion infantil menor de 7 afios, limitando
suaccionalos centros urbanos importantes.

320. Lavivienda de las comunidades afrocolombianas del Pacifico, algunas poblaciones
de la region Caribe y los barrios tuguriales negros de las grandes ciudades presentan
hacinamiento en un 80%, carecen de servicios publicos y son construidas con materiales

semipermanentes, las mas de las veces en zonas de inundaciéon periodica.
321. En las zonas urbanas, una encuesta sobre poblacion negra en Medellin revel6 que el

34,5% de esta poblacion estaba desempleada, un 52% del total se desempefiaba como
obreros rasos, el 35,7% en el servicio doméstico y un 9% eran trabajadores informales.

REFLEXION

Segun la lectura:

1. ¢ Qué elementos especificos deben contener las politicas publicas en materia de DESC
parael caso de las comunidades afrocolombianas?

2. Frente a uno de los DESC que se le esta violando a las comunidades afrocolombianas,
recordar los elementos que hacen parte de las politicas publicas y elaborar: los objetivos
colectivos, las metasy accionesy los resultados esperados.

3. De los enfoques tedricos expuestos, ¢cual tomaria para desarrollar politicas publicas
para las comunidades afrocolombianas? ¢ Por qué?

Ejercicio para conocer mas

sobre politicas publicas

Evaluemos las politicas publicas que conocemos a la luz de las caracteristicas que se
mencionan a continuacion.

*khkkhkx

Una politica publica de excelencia corresponde a aquellos cursos de accién y flujos de
informacion relacionados con un objetivo politico definido en forma democratica; esos
cursos de accion y flujos son desarrollados por el sector publico, frecuentemente, con la
participacion de lacomunidad y el sector privado.

Las politicas publicas de excelencia tienen caracteristicas que favorecen una mejor
discusion politica(...):

1. Fundamentacion amplia y no solo especifica (;qué se pretende con la politica? (A
donde vamos?)

2. Estimacién de costos y de alternativas de financiamiento (¢ cuanto cuesta?, ¢de donde
saldran los recursos?).

3. Factores para una evaluacion de costo-beneficio social (;cual es el costobeneficio
social?).

4. Beneficio social marginal comparado con el de otras politicas (; qué es prioritario?).

Politicas publicas y Participacion Social 6 6



5. Consistenciainternay agregada (¢,a qué se agrega? ;O qué se inicia?).

6. De apoyosy critica probables (politicas, corporativas, académicas).

7. Oportunidad politica (¢ para qué es oportuna?).

8. Lugar en la secuencia de medidas pertinentes (¢qué es primero?, ;qué condiciona
qué?)

9. Claridad de objetivos (¢ cuales son los objetivos planteados? ¢ Se han cumplido?).
10. Funcionalidad de los instrumentos (¢ son utiles los instrumentos disefiados?)
11. Indicadores (costo unitario, economia, eficacia, eficiencia).

Basado en Lahera (2004).

5. Tipos de politicas publicas

Asi como hay un vasto universo conceptual sobre politicas publicas, hay también diversas
clasificaciones. En este manual tomamos la clasificacion que propone Lowi (citado por R6th 2002), por
el interés que suscita. El siguiente cuadro sintetiza los puntos mas relevantes de su propuesta.

TIPO DE CARACTERISTICAS EJEMPLOS
POLITICA

Distributiva Son las que suministran j Leygeneral deeducacién
servicios publicos a los
ciudadanos.

Constitutiva Son las que crean condiciones § Programa de Infraestructura para el
materiales para la produccion. Desarrollo Regional Plan 2.500.

Reglamentaria Son las que tienen que ver con el § El Codigo de transito.
orden publico y buscan regir el
comportamiento humano.

Redistributiva Son las relacionadas con la JEl sistema de seguridad social en
transferencia de ingresos a la § pensiones.
ciudadania, las empresas o
colectividades.

La clasificacion de las politicas publicas estudiadas nos permite analizar y comprender que las
caracteristicas de cada tipo de politica marca notoriamente el camino que va a seguir y puede orientar el
tipo de acciones que se deben desarrollar en el enfoque de los DESC.

Sin embargo, otro elemento interesante al estudiar los tipos de politicas publicas es el debate acerca de
la focalizacion y la universalizacion. Aunque ambas se consideran como alternativas de politica, se
diferencian por su conveniencia relativa en términos de equidad, igualdad de oportunidades y justicia.
¢Deben las politicas publicas ser universales o los recursos deben ser focalizados? El cuadro siguiente
entrega algunos elementos para evaluar cada caso™.

23.Basado en Vargas (2000).
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Universalizacion Focalizacion

Su fundamento radica en que el Estado debe
garantizar de manera efectiva los derechos
basicos, distribuyendo los recursos
disponibles entre todos los ciudadanos, estos
recursos son recuperados por la via tributaria
directa y los fondos de quienes tienen mayores
ingresos.

Una de sus tareas es entregar incentivos a
quienes estan dispuestos a pagar por servicios
que estan por encima del estandar universal
(autoidentificacion).

Por ejemplo, en Europa, la pobreza se ha
combatido exitosamente en el marco de
politicas centradas en la garantia de servicios
con cobertura universal.

Se ha sefialado que este enfoque se presentd
como una utopia en los paises pobres y generd
graves problemas fiscales e inflacionarios,
cuando se pretendi6 ir mas alla de las
posibilidades presupuestales y sin contar con
politicas fiscales radicales en la redistribucién
del ingresoy lariqueza.

Es una herramienta de asignacion de recursos que
ha logrado consolidarse como una politica de
gerencia social, preocupada de la eficiencia 'y la
eficacia. Empezé a implementarse desde los
noventa (procesos de ajuste y reestructuracion
institucional, graves déficit fiscales, auge de los
fondos de emergencia).

En un mundo con recursos escasos, focalizar
surge como la alternativa mas atractiva de
concentrar los beneficios en los segmentos de la
poblacidn que mas lo necesitan.

Un ejemplo es el uso que el Banco Mundial le ha
dado a la focalizacion como estrategia para
reducir la pobreza, disefiando programas en pro
de las poblaciones mas vulnerables.

La focalizacién puede generar consecuencias
indeseables: estimulo a la no superacion y no
liberacion de la capacidad productiva de las
personas (renunciar a cualquier esfuerzo por
mejorar sus condiciones de vida).

Ademas, puede llevar al desencanto de los
sectores medios y altos: que desconozcan la
legitimidad del Estado y se genere una evasion
tributaria.

LECTURACOMPLEMENTARIA

Sarmiento 2003 (fragmento).

Disefio y formulacion versus construccion democratica

Se ha criticado por burocréticas y centralistas las politicas publicas disefiadas y
formuladas por expertos e instancias del gobierno. Al contrario, se afirma que una
politica publica no debe ser disefiada sino construida en un amplio proceso de consulta
popular. Esta Ultima tendencia ha tendido a degenerar en 'basismo’, antiintelectualismo
irracional y en populismo. Como todos los extremos, estos son viciosos.

Con fundamento en el conocimiento acumulado, en la evaluacion de las experienciasy en
los marcos del derecho internacional, la Constitucion politica del pais y las politicas
nacionales dictadas por el sector del poder que controla democraticamente el gobierno,
deben disefiarse y formularse las bases de las politicas publicas, en cumplimiento de los

deberesy obligaciones del Estado.
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Una vez formuladas, estas bases deben pasar a la consulta, concertacion y ajustes, para
que ganen en legitimidad y viabilidad politica. Por tanto, en forma similar a como sucede
con los planes de desarrollo, las politicas publicas deben pasar inicialmente por su disefio
y formulacién para después legitimarse y concretarse en un amplio y plural proceso de
construccion democratica.

Politicas de gobierno versus politicas publicas de Estado

Bastante se afirma que las politicas de gobierno son demasiado cortoplacistas y no
permiten una vision estratégica. Para solucionar estas deficiencias, se promueven las
politicas de Estado prospectivas y de largo plazo. Estas Gltimas, por lo general, terminan,
después de un agotador proceso de consulta y elaboracion, en un documento académico
sin aplicacion real, cuando pasa de un gobierno a otro el periodo para el cual fue
formulado.

Nuevamente, la flexibilidad en la formulacion estratégica de las politicas (teniendo en
cuenta las oportunidades y amenazas, las debilidades y las fortalezas, los cambios
previsibles y el factor aleatorio) debe permitir combinar las politicas establecidas por un
gobierno legitimamente elegido con los planes de accion formulados al mediano y largo
plazo, sobre el sustento del Estado social y democrético de derecho y la legislacion
internacional. Un ejemplo de esta combinacién de politicas de gobierno y de Estado son
los planes de gobierno orientados hacia la infancia y los planes de accion decenales
impulsados hacia este grupo poblacional por el sistema de las Naciones Unidas, del cual
hace parte y con el que tiene compromisos el Estado y por tanto el gobierno
correspondiente.

Inclusion versus priorizacion

En una época que ha puesto de relieve los discursos éticos que defienden los valores de la
pluralidad, la concertacion y el reconocimiento de la igualdad en la diferencia, las
politicas publicas tienden a ser inclusivas.

En los procesos de consulta y concertacién de politicas de juventud, la inclusién es un
tema relevante: nadie debe quedar por fuera, todos los discursos y requerimientos son
validos. No obstante, una politica del tipo "de todo para todos" no es operativa ni viable
politica ni financieramente. En un mundo donde la economia es una realidad, el conflicto
entre recursos disponibles y necesidades sentidas es inevitable que conduzca a la
priorizacion en la atencidn de algunas de estas necesidades. Mas realista es entonces la
consigna"lo prioritario paratodos".

Lapriorizacion exige, parasu legitimidad, que sea en un proceso de consulta democrética
donde se decida, tal como viene sucediendo en Portoalegre (Brasil), de manera
participativay publica, la asignacion de las finanzas publicas. Ademas, esta priorizacion
se convertiria, para los participantes, en una escuela politica de conocimiento de las
reglasy procedimientos de lademocracia.

Enfoque sectorial, producto intersectorial versus enfoque intersectorial, producto

suprasectorial
Las practicas institucionales tienden a ser sectoriales. Dificilmente en practicas
culturales e institucionales tan arraigadas se pueden dar cambios en el corto plazo.
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No obstante, con la introduccion de los enfoques integrales y transversales de las
politicas del ciclo vital, de género, ambientales, poblacionales, etcétera, las politicas
tienden a ser intersectoriales, en la medida en que tienden a resolver problematicas
complejas o a beneficiar grupos sociales especificos. Por tanto, es posible combinar un
enfoque sectorial en una perspectiva intersectorial (articulacion entre la oferta y las
demandas de las politicas sociales) generando sinergia y, en consecuencia, productos
suprasectoriales.

Asistencialismo versus inversiones en instituciones y practicas culturales para el
desarrollo

Uno de los cambios importantes en el enfoque de las politicas sociales consistié en pasar
del sector social, concebido como suma de gastos en programas de asistencia social para
suplir algunas carencias de individuos, a uno que otorga prioridad a la inversion en
institucionesy practicas culturales para el desarrollo de los grupos y de los individuos que
laconforman.

No obstante, en la situacion de alta vulnerabilidad de sujetos o grupos sociales que no se
encuentran organizados o de desastres imprevistos que afectan a unos colectivos las
acciones asistencialistas son necesarias, de manera temporal, en un enfoque de derechos
ciudadanosy ciudadania incluyente.

Programacion desde la oferta versus programacion desde lademanda
En lo referente a los programas, se ha pasado de un disefio desde la oferta a una

programacion desde la demanda, es decir, desde la capacidad de las personas para
intervenir en su propio desarrollo, por medio de la identificacion de sus propias
necesidades y de sus propios medios. Este cambio requiere pasar de una concepcion de
Estado centrado en procedimientos, a una concepcion de Estado como promotor de
desarrollo.

Pero igualmente, el Estado, al fijar la prioridad de sus politicas, debera hacer una oferta
programatica (por ejemplo, la politica nacional de salud sexual y reproductiva,
construida en la consulta y el consenso) que atienda las demandas concretas para lograr
de estamaneraun equilibrio social de las politicas publicas.

Centralismo versus descentralizacion

Desde la perspectiva del Estado, se va de un Estado centralista, cuya presenciay accion se
confunde con la del gobierno nacional, a la descentralizacion como proceso de
transferencia de poder y articulacion de los niveles del Estado, con autoridades de
eleccion populary con la activa participacion en la gestion pablica de las organizaciones
sociales y privadas, para generar el compromiso de las administraciones territoriales y
solucionar los problemas de sus &mbitos de influencia.

Sin embargo, los principios de concurrencia, complementariedad y subsidiaridad Ilevan
a un trabajo coordinado entre los diferentes niveles del Estado y a un equilibrio entre el
centralismo y la autonomia local, donde el Estado Central debe fijar politicas nacionales,
orientar los marcos normativos de las politicas, dirigir, coordinar, hacer seguimiento y
evaluacion de la gestion, capacitar, dar asistencia técnica, convocar y crear escenarios de
participacion.
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REFLEXIONYACTIVIDAD

1. Leer con atencion los dilemas enunciados

2. De los 7 dilemas mencionados, escoja uno para explicarlo a través del caso concreto de
una politica pablicaen su municipio.

(Dar un tiempo de 10 minutos para organizar la presentacion por grupos. Se pueden usar
técnicas como Las estatuas™, el sociodrama, las carteleras u otras, para complementar las
presentaciones).

3. Existen otros dilemas en el tema de las politicas publicas. Se mencionan algunos a
continuacion®:

Otros posibles dilemas:

Focalizacion versus universalizacion.
Democracia participativa versus democracia delegativa (representacion)

Autogestiony autonomiaversus regulaciony produccion de accion Pablica
Necesidades basicas (carencias) versus derechos

Sociedad civil y Estado como opciones versus estado, sociedad civil y esfera
privada como instancias constitutivas de las relaciones sociales.

Individuos versus familias y comunidad organizada.

Evaluacién de productos versus evaluacion de procesos.

Lo tematico versus complejidad estructural.

Hacer grupos de discusion para definir en relacion con estos dilemas las siguientes
preguntas:

¢Existe dilema o conflicto entre las dos posturas presentadas?
¢ Cual de las dos posturas predominasobre la otra? ; Por que?

24.Esun juego realizado por grupos, que consiste en que cada grupo representa una escena sin movimiento de
los personajes. Los grupos que estan observando deben descubrir o que se esta representando.
25. Tomados también de Sarmiento (2003).




6. .Conviene mirar por etapas las politicas publicas?

Comprender las politicas publicas por etapas es una herramienta desarrollada por Jones en 1970. Se
conoce como policy cycle. Las fases o etapas de una politica se presentan en el siguiente cuadro:

FASE | FASE Il FASE 111 FASE IV FASE V
Identificaciéon de Formulacion de Toma de Implementacion Evaluacion
Un problema soluciones o de Decisiones
Acciones

- Apreciacion de - Elaboracion de - Creacion de una - Ejecucion - Reacciones a las
Los respuestas. coalicion - Gestion y acciones
Acontecimientos. - Estudio de - Legitimacion de administracion - Juicio sobre los
Definicion de un  Soluciones la politica elegida - Produccion de  efectos

Problema. - Adecuacion a efectos - Expresion

- Agregado de los criterios
Intereses

Organizacion de

las demandas

- Representacién

de acceso ante las

autoridades

Demandadela  Propuesta de Politica efectiva Impacto sobre el Accion politica o
accion publica una respuesta de accién terreno reajuste

Como se advierte, es una secuencia de momentos en la que se diferencian algunos escenarios. Aunque
puede verse alguna utilidad y se ha generalizado su uso, pues permite el analisis de cualquier tipo de
politica, es un poco rigida. En la realidad, una politica pablica no se puede analizar de manera lineal,
pues ocurre con frecuencia que puede iniciarse en cualquier etapay no requerir que se cumplan todas.

EJERCICIO. Con el texto siguiente, aplicar los elementos entregados anteriormente sobre politicas
publicas. Al final de la lectura se formulan algunas preguntas que ayudan en esta aplicacion.

Actividad voluntaria o empleo precario: el trabajo comunitario de las mujeres
(Tomado de Alvay otras 2001)

El Programa Nacional Wawa Wasi esta dirigido a sectores pobres. En él, mujeres de bajos
ingresos, en su propia vivienda o en locales comunales, asumen el papel de madres
cuidadoras de nifios menores de tres afios, a fin de facilitar el acceso de las mujeres al
mercado laboral.

En el Perd, se estima que de un total de un millén 800 mil nifia/os menores de 6 afios,
aproximadamente 891.500 nifia/os menores de 3 afios viven en situacion de pobreza o
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Extrema pobreza. Sin embargo, el Plan Nacional de la Infancia en Educacion al 2000,
advierte que mas del 90% de los/las infantes de 0 a 2 afios son desatendidos por el sistema
educativo, siguiendo las/los nifias/os de 3 afios con el 59%, mientras que los de 4 afios
alcanzan el 37% sin atencion infantil y se reduce al 17% a nivel de nifios y nifias de 5 afios.

La creciente participacion de las mujeres en el mercado laboral, en la década de los 90, es
un factor también a considerar en las politicas de cuidado infantil, ya que se requieren
programas de soporte para madres y padres que trabajan con responsabilidades
familiares. Frente a la demanda social, el Programa Nacional Wawa Wasi orienta su
intervencion desde un enfoque de "combate a la pobreza", utilizando como base del
mismo a las mujeres. No obstante, las madres cuidadoras quedan invisibilizadas con
relacion a sus capacidades y derechos como trabajadoras, asi como la responsabilidad del
Estado en éste servicio de interés publico.

Su concepcidn tiene como marco “Las estrategias de lucha contra la pobreza™ y otras
orientaciones de la politica social estatal de los 90, una de las cuales es el enfoque
privatizador de los servicios sociales. Sus lineamientos se formulan en un contexto de
politicaecondmicay social en que el mercado juega el papel de referente fundamental.

El plan de financiamiento del programa supuso un total de 75 millones de dolares con
aporte del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el gobierno peruano. El programa
tiene implicito conceptos propuestos por el BID para la reforma social en Latinoameérica,
respecto a que el Estado debe transferir progresivamente a la sociedad civil --
asociaciones, organizaciones de base, ONG-- la responsabilidad de llevar adelante los
servicios sociales, ademas de movilizar medios y recursos adicionales de la comunidad,
paraaliviar el presupuesto estatal.

Con tal sentido, la estrategia del programa se sustenta en la gestion comunal y una red
asistida por sectores gubernamentales. El soporte principal corresponde al trabajo de
madres cuidadoras, quienes son el eje central de la relacion entre el comité de gestion, los
comedores y la comunidad. Sin embargo, el trabajo que brinda la madre cuidadora es
considerado una "prestacion voluntaria".

El programa ha optado por una estrategia selectiva y focalizada, en tanto va dirigida a
grupos meta determinados, en este caso, hacia pobres y pobres extremos. Sin duda,
las/los nifias/os de sectores urbano marginales y rurales tienen menos oportunidades de
educacion y atencion, ademas de estar mas expuestos a riesgos como desnutricion,
subestimulacion, maltrato, etcétera. Esto implica la necesidad de atender un problema
real de inequidad social y de género. No obstante, es fundamental abrir el debate entre
quienes optan por politicas focalizadas y quienes asumen la posicién del derecho
universal de una atencion integral paratodos y todas las nifias menores de tres afios.

REFLEXION
1. ¢El Programa Nacional Wawa Wasi es una politica publica? ¢ Por qué?

2. Recordando los tipos de politicas publicas, ;,a cual se acerca mas este Programa?
3. ¢Eltrabajo comunitario de las mujeres es una forma de politica publica? ¢ Por qué?




7. Las politicas pUblicas, un juego de estrategias*

Como se podré observar, la incidencia en politicas pablicas tiene en la practica una gran semejanza con
los juegos de estrategias, no solo porque cada movimiento que los diferentes participantes o actores
involucrados realizan tiene el propdsito de consolidar su posicion y acercarlos al objetivo que
persiguen, sino también porque precisan de cierto conocimiento para jugar, capacidad para analizar los
movimientos de los otros y asi tener posibilidades de triunfar pero, sobre todo, porque nadie sabe a
cienciacierta quién o quiénes van aganar.

En ese sentido, la incidencia en politicas publicas puede ser comparada con un juego de estrategias en el
que a veces unos actores ganan todo y otros lo pierden todo: a veces unos ganan algo, otros también y
otros lo pierden todo. Incluso a veces todos los participantes pueden sentir que han perdido lo
verdaderamente importante.

Pero no nos confundamos: comparar la incidencia en politicas publicas con un juego de estrategias es
solo un recurso pedagdgico para explicar como se efectda. La realidad NO es un juegoy, por lo tanto,
debemos tener mucho cuidado con los movimientos que vamos a hacer, para incidir en el tablero de
determinada politica publica.

o Las actorias sociales: los jugadores

LECTURA

Tomada de Santos (2003).

¢En qué contexto debatimos hoy la cuestion de la democracia en nuestros paises y en el
mundo?, es decir, ¢en qué situacién nos encontramos? Lo que caracteriza a la sociedad
moderna es que es una sociedad en la que hay una discrepancia interesante entre las
experiencias que vivimos y las expectativas que tenemos. Las sociedades antiguas eran
sociedades en donde habia una simetria entre experiencias y expectativas: El que nacia
pobre, moria pobre; quien nacia analfabeto, moria analfabeto.

Por el contrario, la sociedad moderna ha intentado recrear esta discrepancia: quien nace
pobre, puede morir rico; quien nace iletrado, puede morir como padre de un médico o un
abogado. Esa posibilidad de que las expectativas sobrepasen las experiencias es
fundamental para nuestra interpretacion del mundo y para llamar esa discrepancia
usamos diferentes palabras: progreso, desarrollo, modernizacion, revolucion,
reformismo. En suma, espera con esperanza. Hoy vivimos un tiempo en que, para la gran
mayoria de la poblacién mundial, esta discrepancia se invirtid: las experiencias actuales
son probablemente muy dificiles, pero las expectativas son todavia peores. Es decir, la
idea de que si hay unareformaa lasalud, a la seguridad social, o a laeducacion, no es para
mejorar sino para empeorar. Por eso hoy la gran mayoria de la poblacion mundial espera
sinesperanza.

26. Los parrafos que siguen son tomados de Fundacion ChasquiNet (2004).
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Pero no es simplemente que las expectativas son negativas, es que para una parte grande
de la poblacién mundial ni siquiera hay expectativas. Hoy tenemos un colapso total de
expectativas: quien come hoy no sabe si comerd mafiana; quien esté vivo hoy puede estar
muerto mafiana; quien envio a su hijo a la escuela este afio, no sabe si lo podréa enviar el
afo entrante. Este colapso de expectativas es el colapso de la sociedad misma, el colapso
del contrato social, es el contrato de las poblaciones desechables, son procesos de
exclusion irreversibles. La gente deja de ser ciudadana y es el paso de la sociedad civil a

los que yo llamo sociedad incivil: tanta gente que vive con desigualdad y donde hay un
colapso total de expectativas porque estan totalmente dependientes de fuerzas poderosas
sobre las cuales no tienen ningun control. El obrero hoy esta contratado, pero si no hay un
contrato colectivo o una ley laboral, mafiana puede no tener empleo y no tiene ninguna
posibilidad de reaccionar. Esta capacidad que los poderosos tienen de veto sobre la vida
de los débiles y los vulnerables permite que emerja en nuestras sociedades un fendmeno
que he llamado el fascismo social.

El escenario que describe el profesor Santos es el escenario real en el que todos los dias nacen y se
desarrollan las politicas publicas; en este escenario se pueden identificar las diferentes actorias sociales,
que dan vida atodos los conceptos, enfoques, clases, etapas de las politicas publicas.

Sobre actorias sociales existen diferentes definiciones. Algunos usan este concepto como sinénimo de
movimiento social, sociedad civil, comunidad. En fin, todos coinciden en relacionarlos con una fuerza
cambiante, renovada, propositiva.

Riechmany Fernandez elaboran una definicion interesante de movimiento social:

es un agente colectivo movilizador, que persigue el objetivo de provocar, impedir o
anular un cambio social fundamental, obrando para ello con cierta continuidad, un
alto nivel de integracién simbdlica y un nivel bajo de especificacion de roles y
valiéndose de formas de accion y organizacion de variables (Riechmany Fernandez
2004, 37).

Con el paso del tiempo, estas actorias 0 movimientos sociales han tenido que asumir nuevas dinamicas.
En el siguiente cuadro se indican las diferencias basicas entre los nuevos y los viejos movimientos
sociales.”

Nuevos movimientos Viejos movimientos

Se orientan fundamentalmente al logro de § Se orientan fundamentalmente al logro de
cambios de esferas méas cercanas a la culturay a § cambios politicos, expresados en normas
lavida cotidiana. juridicas y composicion de los espacios de
Su objetivo no es asumir el poder estatal, sino f decisién.

desarrollar formas de contrapoder "de base",

paratransformar hondamente la vida social.

27. Elaborado sobre la base de Uran (2004).




Nuevos movimientos Viejos movimientos

Su composiciénsocial es heterogénea, tanto en
términos de clases socioecondmicas como
culturales.

Setrata de estrategias de autorregulacion
colectiva, que tiende adevolver el poderala
sociedad, en lugar de concentrarlo
exclusivamente en el Estado.

No comparten una concepcion lineal de la
historia, ni lacreenciaenel progreso, entendido
como desarrollo material y moral interminable.
Esunacriticaalasociedad productivistay de
consumo.

Sonunacriticapracticade las estructuras
politicas verticalesy centralistas patriarcales.
Actlan independientemente de los partidos,
aunque pueden coordinarse con los mismos. Es
una intencion por combinar intereses tematicos

Suidentidad se fundamentaen lahomogeneidad
De clases sociales.

Tiendenareclamary ademandar acciones
bésicas desde el Estado.

Creenciaen lainmanenciadel progresoyel
desarrollo cientifico tecnolégico. Comparte con
el pensamiento liberal una tendencia
productivista e industrialista.

Tiende a lacoordinacion centralizada de la
acciony ano estar desligado de los partidos
politicos, a los que solian ver como correas de
transmision de sus programas o plataformas
politicas.

enunasolafuerzasociopolitica, preservando al
mismo tiempo laautonomiade los diferentes
movimientos.

Se presenta una politizacion de la vida cotidiana
y del &mbito privado. De ese modo se intenta
desarrollar formas alternativas de convivencia,
producciony consumo, transformando enel
proceso a los hombres y mujeres concretos que
Componen lasociedad.

Tiende adesligar las reivindicaciones politicas
macro de cambios concretos en la forma de vida
Cotidiana, tanto familiar como comunitaria.

Al relacionar los tipos de politicas publicas mencionados antes (punto 5) y las caracteristicas
principales de los actores o movimientos sociales, Nancy Fraser plantea una idea muy interesante sobre
la justicia bivalente: los movimientos sociales tradicionalmente concebidos tienen como objetivo
reclamar y demandar acciones basicas que el Estado debe materializar en politicas publicas de tipo
redistributivo.

Recordemos que este tipo de politicas entrecruzan dos elementos: su ejercicio o aplicacion opera
directamente en el entorno de la sociedad y su efecto es directo e inmediato; para algunos autores, las
politicas redistributivas estan relacionadas con el régimen democratico, por las similitudes de sus fines.
Un ejemplo de redistribucién de un grupo a otro se presenta en la politica de seguridad social en
pensiones, porque los trabajadores activos aportan parte de su salario para sostener a los pensionados,
aunque estos, durante su vida productiva, también hicieron los aportes correspondientes para asegurar
su pension..

Sin embargo, para Nancy Fraser, estos movimientos sociales corren un grave peligro, pues si su razén
de ser se satisface con una politica de redistribucion, en el fondo nunca alcanzaran la justiciabilidad de
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su situacion desigual, ya que no solo hay discriminacion en la igualdad material, sino que la mayor
desigualdad se presentaen el plano cultural y simbolico.

Es por eso que se propone, ademas de la redistribucion, una politica de reconocimiento, que remueva la
discriminacion existente en todos los planos. Por ejemplo, las minorias (étnicas, sexuales, culturales,
religiosas, etcétera) ya estan accediendo a algunas de las politicas de redistribucion: acceden a servicios
de salud, participan de programas de atencion humanitaria. Sin embargo, siguen siendo discriminadas,
pues no se ha roto con el imaginario social y cultural de que son menos y su opinién no cuenta; por ello
que estas minorias lograrén la garantia y el respeto de sus derechos si contintan incluyendo en sus
exigencias tanto su igualdad material, como laequidad social y cultural.

o El contexto colombiano: el gran escenario

Con algunas claridades acerca de lo que son las politicas publicas, sus elementos principales, los
diferentes enfoques existentes para abordarlas, los tipos de politicas, sus etapas y el papel de las actorias
sociales, es necesario reconocer que en el mundo real todas estas construcciones teéricas estan inmersas
enrelaciones de poder, dominacion y explotacion.

El profesor Luis Jorge Garay presenta de manera analitica el panorama de nuestro pais:

Colombiaes unasociedad caracterizada por una profunda exclusion social. Se podria
afirmar que se encuentraen un nivel equiparable ala Colombia de hace veinte afios en
muchos aspectos del &mbito econdmico y social, en tanto que en otras dimensiones,
como lacivil y politica, se encuentra enfrentada a una problematica critica. Es decir, no
obstante los logros que ha habido, el ordenamiento social colombiano dista hoy
seriamente de los propositos planteados por la Constitucion de 1991. Para ilustrar la
problematica de la exclusion en su dimensidén econdmica y social, conviene resaltar
gue la sociedad colombiana estd marcada por graves disfuncionalidades criticas
(Garay 2003).

A continuacion se presentan algunos datos interesantes del panorama de exclusion de nuestro pais.”

SUMAS RESTAS

« Cambiar la condicion de pobres (es decir, | EI gasto que realiza la sociedad en defensa y
que tengan alimentacion para satisfacer los § seguridad alcanza el 5,4% del PIB (2,1% se
minimos vitales) de los 11 millones de J destina a las Fuerzas militares, 0,3%, para otras
habitantes que hoy estan en condiciones de § entidades de las fuerzas; 1,2%, para la Policia,

indigencia. 1,1%, para la seguridad privada legal). EI 0,7%

proviene de ayuda estadounidense.
COSTO: cerca de 2,3% del PIB. Hoy el Estado | En la mayoria de paises de Latinoamérica este

colombiano le dedica recursos al problema de la § gasto no superael 3,0% del PIB.
alimentacion por un monto inferior al 0,7% del
PIB, a pesar de la gravedad del problema;
recuérdese que de esos once millones de

28.Basado en Garay (2003)
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SUMAS RESTAS

personas, cuatro son nifios menores de quince
anos.

o Educar debidamente a los 3 millones de
nifios y jovenes en edad escolar que
permanecen sin atender a las aulas.

COSTO: el Estado deberia dedicar recursos del
ordendel 1,4% de PIB.

« Brindar salud basica al 40% de la poblacién
que notieneaccesoaella.

COSTO: habrian de destinarse recursos por un
1,3 por ciento del PIB.

Sélo el 19,8% de la poblacién econdmicamente
activa esta cubierto por el sistema de pensiones y
hoy la deuda pensional equivale a mas del 200%
de PIB. Casi totalidad de la poblacién pobre esta
por fuera del sistema.

La justicia se caracteriza por ser un sistema
excluyente socialmente. La impunidad social
superael 70% de los casos.

la inasistencia alimentaria es la segunda
conducta considerada delictiva mas frecuente.
Laviolenciaintrafamiliar es la cuarta conducta.
Hoy en el areacivil, el 75% de la actividad de los
juzgados se dedica a la resolucion de procesos
ejecutivos, lo que le cuesta al Estado cerca de
170 mil millones de pesos al afio, con la
peculiaridad de que en el 90% de los procesos, el
demandante es una entidad del sector financiero
y en un 95% de los mismos se falla a favor del
acreedor.

Ante el desequilibrio estructural de las finanzas
publicas, tendria que hacerse un ajuste fiscal
para asegurar la sostenibilidad de la deuda
publica y avanzar en ciertas reformas sociales
inaplazables, de un orden de 3,5%-4,0% del PIB
en los proximos afos.

Una forma de hacerlo es avanzar seriamente en
la lucha contra la evasion --que alcanza a cerca
de un 3% del PIB, la recuperacion de cartera de
la DIAN --que hoy llega a cerca de un 1% del
PIB-- y la eliminacion de exenciones
injustificadas --por un 1,5%- 2,0% del PIB.

La deuda publica se triplicé en proporcion del
PIB en apenas cinco afios: paso del 14,4% en
1996, al 45,2% en 2001, ademaés de los intereses
del 4,8% y 3,8% del PIB, en los proximos tres
afios.

La corrupcion, las fallas administrativas del
Estado y el malgasto de recursos alcanzan un
monto del orden del 3,0%-3,5% del PIB.

La desviacién de recursos publicos en favor de
intereses privados, las nuevas formas de
contratacion publica y de administracion de
servicios publicos son algunos ejemplos de este
punto.
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Como se puede observar, la relacion entre las sumas y las restas en nuestro pais denota un escenario
complicado paralaexigibilidad de los DESC.

Una somera comparacion® entre la demanda de recursos pblicos para la instauracion de un sistema
integral de proteccidn social y la realizacion del ajuste fiscal, por un lado, y la liberacion de recursos
para el erario publico del desmonte de privilegios y de la modificacion de parametros en los sistemas
tributarios, pensional y de salud, de la lucha contra la corrupcion y las fallas administrativas del Estado,
por otro lado, muestra que si seria posible conciliar un avance progresivo hacia la inclusion social con el
ajuste fiscal y el crecimiento econémico. Un requisito indispensable para ello es la configuracion y
consolidacién de una economia politica del poder favorable a la transformacion social hacia una
democraciaincluyente y modernaen el marco de un Estado social de derecho.

Es claro que la aritmética social permite deducir que si es posible ir abordando progresivamente la
inclusiony el desarrollo, siempre y cuando se altere fundamentalmente la aritmética del poder en favor
de la equidad, la solidaridad y la eficiencia, en un régimen de mercado. Solo con una verdadera
transformacion social sera dable pensar en la construccion de una democracia politica, econdmica y
social, en el sentido estricto del término.

Dilemas y escogencias sociales como los mencionados deben ser ambito de la arena politica, de lo
publico, no Unica y exclusivamente de unos pocos intelectuales, técnicos o especialistas escogidos,
pero no elegidos por la decision popular a través del voto. Es tarea de todos, desde el propio campo de
accion ciudadana, ir construyendo visiones, esbozando alternativas, abriendo espacios y erigiendo
compromisos para ir avanzando en ese propdsito de la construccion de una verdadera democraciaen el
pais.

o Larealidad municipal: el escenario donde hay que jugar

Segun la Constitucion de Colombia, el municipio es una entidad territorial que goza de autonomia para
la gestion de sus intereses y en los limites de la ley. Tiene derecho a gobernarse por sus propias
autoridades, ejercer las competencias que le correspondan, administrar los recursos y establecer los
tributos necesarios para el cumplimiento de sus funcionesy participar en las rentas nacionales.

En el capitulo 111 del titulo X1 desde el articulo 311 al 321 de la Constitucidn se desarrollan los aspectos
principales del régimen municipal. Aqui, el municipio se define como:

La entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado a la que le

corresponde:

. Prestar los servicios publicos que determine la ley.

. Construir las obras que demande el progreso local.

. Ordenar el desarrollo de su territorio.

. Promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes.

. Cumplir con las demas funciones que le asignen la Constituciény las leyes.

Saltan a la vista las diferencias en una comparacion propuesta en el Informe Nacional de Desarrollo
Humano 2003 acerca de las funciones que tienen las diferentes entidades territoriales:

29. Los siguientes parrafos se toman también de Garay (2003).




Competencias Planeacion Ejecucion

- Politica nacional Certificar a los municipios
- Asesoria
- Distribucion de recursos
Nacion - Dictar normas cientificas, técnicas y
administrativas
- Monitoreo nacional incluyendo
recoleccion, sistematizacién y analisis de
datos

- Monitoreo Salud, educacion y todas

- Coordinacion las deméas competencias.
Departamento - Asistencia técnica Incluye MARC que no

- Mecanismos de ejecucion estan a cargo del

- Centros de reclusion municipio

- Seguridad ciudadana Seguridad ciudadana,

- MARC Atencion a grupos

- Empleo vulnerables y victimas de

- Servicios publicos la violencia, MARC, salud

- Vivienda y educacion (si se

- Sector agropecuario Encuentra certificado)
Municipio - Transporte

- Materia ambiental

- Deporte y recreacion

- Prevencion y atencion de desastres

- Desarrollo empresarial e industrial

- Atencién a grupos vulnerables

- Equipamiento municipal

- Desarrollo comunitario

- Fortalecimiento institucional

- Restaurante escolar

Todas las funciones que debe desarrollar el municipio estan intimamente relacionadas con la vigencia
de los derechos econémicos, sociales y culturales. Por tanto, aunque en ningun tratado o normatividad
internacional vigente se mencione al municipio como garante de estos derechos, al ser parte
fundamental del Estado también se obliga.

Sin embargo, para nadie es un secreto que en Colombia se ha adelantado un proceso de
descentralizacion, que afectd notoriamente los niveles de responsabilidades: la nacion delego a las
entidades territoriales nuevas responsabilidades y a la vez dispuso una forma para distribuir los recursos
necesarios para su cumplimiento.

Ante estas nuevas funciones, se generd un crecimiento acelerado y exagerado de los gastos de los entes
territoriales:

al no contar con las herramientas fiscales suficientes, [los municipios] comenzaron a
depender en forma creciente de los recursos de las transferencias nacionales y a la
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posibilidad constitucional de contratar deuda publica aprovechando el boom de
liquidezy de crédito del sector financiero.

El proceso de contratacion de deuda se mueve en medio de la corrupcion, una
renegociacion en condiciones desventajosas de las tasas de interés y plazos de
maduraciéon, que han terminado en la pignoracion de las rentas de los entes
territoriales a sus acreedores impidiendo cualquier intento de inversion. De esta
manera se margina a los ciudadanos de la posibilidad de un desarrollo equitativo a
cambio de un explosivo endeudamiento y los gobiernos locales se ven sometidos a
forzosos convenios de desempeioy eficienciafiscal, y paraddjicamente son los Unicos
gue estan cumpliendo con la cuota de pago, contrario a los resultados del gobierno
central que incrementa ostensiblemente el gasto, alimentando asi, el abultado déficit
fiscal que pretende controlar (UNEB 2005).

Por ejemplo, el Informe nacional de desarrollo humano (PNUD 2003) establece que, al diferenciar los
municipios, de las grandes ciudades, la distribucion del gasto total anual y por habitante, para 1998, es
notoriamente desigual:

Municipios y Gasto total anual Por habitante
Grandes (Por Municipio y
Ciudades ciudad)

Municipios vulnerables $3.480.453.798

Grandes ciudades $41.649.835.000

LECTURACOMPLEMENTARIA

Consecuencias econdmicasy sociales de la crisis del endeudamiento territorial
(Tomado de UNEB 2005)

El proceso de descentralizacion iniciado en Colombia a mediados de la década de 1980,
ha presentado grandes dificultades en el logro de los objetivos de autonomia, desarrollo

regional y mejora de las condiciones sociales de la poblacion planteados en ese entonces.

La descentralizacion politica, administrativa y fiscal se propuso como la mejor respuesta
a las crecientes demandas sociales a nivel local y a la inconformidad frente a la poca
representatividad y, por tanto, escasa legitimidad de los gobernantes locales. Este
proceso se caracteriz6 como una devolucion de los poderes locales a los territorios, 1o
cual implicaba una mayor autonomia en la forma en que debian ser usados los recursos en
cada municipio o departamento.

La descentralizacion aparecia en ese contexto, como uno de los instrumentos propuestos
desde la Constitucion de 1991 para restituir a las comunidades la autonomia territorial
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Que les permitiera llevar a cabo una estrategia autbnoma de desarrollo desde la
comprension de sus necesidades y potencialidades. Asi, las entidades territoriales
asumieron la responsabilidad de dar cumplimiento a la promesa contenida en la
Constitucién de garantizar a todos los ciudadanos el cumplimiento de sus derechos
econdmicos, sociales y culturales, entre los cuales se encuentran: el derecho a la
seguridad social y atencién gratuita y obligatoria en salud, a la educacién, a la
proteccion de la tercera edad, a gozar de servicios publicos y saneamiento basico que
aseguren una vivienda digna, a la recreacion, el deporte y el aprovechamiento del
tiempo libre, a una remuneracion minimay estabilidad laboral, al pago oportunoy al
reajuste de las pensiones, alahuelgay a lanegociacion colectiva.

El Estado no ha sido capaz de garantizar a la sociedad el cumplimento de los derechos
fundamentales, se habla asi de la existencia de una deuda con la sociedad, en la medida en
que lapromesa contenida en la Constitucion no ha sido cumplida, contrario a lo esperado,
las condiciones de vida de la poblacion se han deteriorado, la cobertura universal en salud
y educacion no se ha alcanzado y los niveles de pobreza y concentracion del ingreso son
cada vez mayores. Asi mismo, la eleccién popular de alcaldes y los diversos mecanismos
de la descentralizacion politica no se tradujeron en una mayor participacion de las
comunidades en la administracion de los municipios. Si bien se abrieron espacios para
dicha participacion, la capacidad de decision y planeacion de un proyecto de desarrollo
local, qued6 subordinada al cumplimiento de las metas fiscales impuestas desde el nivel
central.

El modelo econdmico vigente determiné la necesidad de las entidades territoriales de
endeudarse, para asi poder dar cumplimiento a sus nuevas obligaciones de politica social.
Pero, las condiciones en las cuales se dio dicho proceso, conllevaron, en el mediano
plazo, a incrementar los montos de la deuda y, por tanto, a un aumento de los recursos
destinados por los municipios y departamentos al pago de la deuda contraida con las
entidades financieras, frente a una reduccion de aquellos asignados para la politica social
y parael desarrollo econdmico de las regiones.

()

Efectossobre las principales variables sociales
Las condiciones sociales de la poblacion han sido perjudicadas de una u otra manera por

laformacomo se ha llevado a cabo el proceso de descentralizacion, y por los cambios que
éste ha generado en la politica social. Sin embargo, las limitaciones a las que se vieron
enfrentadas las autoridades locales desde el comienzo mismo de dicho proceso,
condujeron al endeudamiento de las entidades territoriales, lo cual a su vez reprodujo las
restricciones impuestasala inversiony a la politica social en el nivel local.

A pesar de los esfuerzos realizados las variables que se utilizan para medir la pobreza no
muestran una mejora sustancial, por el contrario, algunas se han deteriorado
especialmente a partir de 1997, como consecuencia de la crisis econdémica.
Paralelamente, la distribucion del ingreso se ha concentrado aun mas en el mismo
periodo, lo que demuestra que contrario a lo que se afirmaba al comienzo de ladécada, las
reformas econdmicas han beneficiado s6lo a unos pocos, mientras que la mayor parte de
lapoblacion ve empeorar sus condiciones de vida.
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En el caso de salud y educacion, el principal objetivo de la politica social era el
fortalecimiento de la cobertura y la calidad, sin embargo las metas propuestas con la
implantacion del nuevo modelo de aseguramiento no han sido alcanzadas y el incremento
del gasto social en salud no se ha traducido en mayores y mejores niveles de atencion. La
persistencia de poblacion desprotegida evidencia el fracaso de la meta de cobertura
universal proyectada para 2001, a lo cual se debe sumar la existencia de profundas
desigualdades entre area urbanay rural y entre grupos de bajos y altos ingresos.

La situacién financiera de los hospitales publicos en su conjunto, la llamada crisis
hospitalaria, ha sido determinante en los resultados presentados, puesto que la capacidad
de éstos de cumplir con los requerimientos de coberturay calidad se limita por el hecho de
que los ingresos transferidos desde los gobiernos central y territoriales no son suficientes
para cubrir los gastos, que incluyen no sélo la atencion de los ciudadanos, el pago de
nominas a los médicos y deméas empleados, la compra de medicamentos y el
mantenimiento de equipos e instalaciones. Ademas, no son girados a tiempo los recursos
desde los demas actores del Sistema General de Seguridad Social en Salud, como
Entidades Promotoras de Salud (EPS) y Administradoras del Régimen Subsidiado
(ARS). Lademoraen el giro de los recursos desde estas entidades es consecuencia de la
I6gica misma del sistema de seguridad social, puesto que a pesar de que se sigan
transfiriendo recursos a las entidades del sector, estos no llegan finalmente a las mismas,
sino que se destinan a los intermediarios (financieros) del sistema.

La educacion en paises como Colombia se convierte en un factor fundamental para el
desarrollo econémico y social, por lo tanto las deficiencias que hasta ahora no han podido
ser superadas se convierten en una prioridad de la politica social en los proximos afios. El

problema de la educacion se ha planteado en términos de su mayor cobertura, dejando de
lado la preocupacion por el mejoramiento de su calidad, en este sentido, el aumento del
gasto dirigido a la vinculacion de nifios al sistema escolar ha sido importante. Sin
embargo, el objetivo propuesto tampoco se ha alcanzado debido a una conjuncion de
factores que van mas alla de las politicas desarrolladas hasta ahora.

Para la poblacion entre 12 y 25 afios se presentan tres posibles actividades excluyentes
entre si-: a) participar en la fuerza de trabajo, sin importar si asiste 0 no a una institucion
educativa, en este caso hacen parte de la Poblacién Econémicamente Activa (PEA); b)
tener como dedicacion Unica laasistencia a un establecimiento educativo, en este caso, no
se integran a la PEA; ¢) no estudiar ni participar en el mercado laboral, este grupo esta
clasificado como inactivo. EI comportamiento de la tasa global de participacion, la tasa
de asistencia y la tasa de inactividad durante la década de 1990 muestra dos tendencias:
entre 1991 y 1997 la poblacion (entre 12 y 25 afios) inactiva o trabajadora disminuy6
paralelamente con un aumento de la asistencia escolar. Por el contrario, entre 1997 y
2000, las tasas de inactividad y asistencia escolar disminuyeny la tasa de participacion en
la fuerza de trabajo se incrementa. Esta situacion refleja que la principal causa de
desercidn en el periodo analizado es la situacion econdmica familiar, que obliga a los
nifios y joévenes a vincularse al mercado laboral porque sus padres no pueden pagar su
educacion, o porque deben ayudar con lamanutencion de su casa.




Al igual que en educacion y salud, los objetivos propuestos son la mayor cobertura y
eficienciaen la prestacion de los servicios basicos. Si bien las cifras disponibles muestran
un aumento en la cobertura en la mayoria de los departamentos, con grandes diferencias
entre las zonas urbanay rural; es necesario resaltar que esta mayor cobertura se ha llevado
a cabo paralelamente con un aumento de las tarifas de cada uno de los servicios
mencionados, en respuesta a la exigencia de una mayor eficiencia del gasto y de la
necesidad de hacer aportes desde el nivel local a la financiacion de las instituciones que
prestan estos servicios, de las cuales el 35% son privadas o tienen capital privado. En
consecuencia, se presenta una concentracion del acceso a los servicios en los sectores de
la poblacion con capacidad de pagarlos, consolidando cada vez mas la tendencia a la
concentracion del ingreso durante la década.

Ligado a ello, es importante plantear la discusion acerca de la calidad de los servicios,
pues las condiciones ambientales y de salubridad son deficientes, en la mayoria de los
casos los ingresos de los entes territoriales son muy limitados para cubrir la construccion
de plantas de tratamiento de agua, rellenos sanitarios seguros y salubres para la
poblacion, sistemas adecuados para el vertimiento de las aguas residuales, asi como, para
recolectar las basuras periédicamente, o garantizar la prestacion permanente de los
servicios de energiay acueducto.

8. Politicas publicas, DESCy derecho al desarrollo

En este punto ligamos estos aspectos: las politicas publicas se convierten en las estrategias de
exigibilidad, en las que se une un enfoque de economia desde lo social y una nueva mirada al desarrollo
regional.

Entonces, es hora de hablar de desarrollo. En primer lugar, es necesario saber que el derecho al
desarrollo es el derecho-plataforma, pues es el que sustenta los demas derechos. Sin embargo, los
conceptos y las practicas del desarrollo han generado inequidades. Mientras para algunos ha
significado grandes beneficios, sobre todo en lo econdmico, para otros ha sido un fracaso. Se cuestiona
duramente la imposibilidad del modelo de desarrollo imperante, pues con él no se ha logrado un
crecimiento econémico (PIB) con equidad e inclusion social. Muestra de ello son los resultados en
pobreza (66%), miseria (31%) y empleo. Son situaciones que reflejan la critica situacién de los DESC
en los paises del tercer mundo.

Como responsables de tales violaciones a los DESC aparecen no solo los Estados: también las entidades
financieras internacionales como el Fondo Monetario Internacional o el Banco Mundial. Por tal razon,
el tema del desarrollo no puede dejarse en manos de unos pocos. Es un asunto en el que todos nos vemos
involucrados, en especial porque toca, como dijimos antes, con un derecho que es la plataforma de
lanzamiento de los otros derechos.

En el Preambulo de la Declaracion de Quito® se evidencia el nexo tan fuerte e importante entre los
DESCy el derechoal desarrollo. Este preambulo deja constancia de que,

30. Consultada en www.pidhdd.org, en julio de 2006.
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la falta de respeto y atencion a los DESC esta claramente demostrada por la creciente
pobreza, hambre, falta de servicios basicos y discriminacion que imperan en nuestra
region, América Latina es la zona de mayor desigualdad social en el mundo y padece
cientos de miles de muertes evitables cada aio.

Hace ver que,

el desconocimiento de los DESC en América Latina proviene muchas veces de una
reduccion del problema a un circulo vicioso en virtud del cual la pobreza, la inequidad
y la ausencia de desarrollo resultarian una consecuencia necesaria o lamentable --
segun el enfoque adoptado-- de reglas econdmicas que no se pueden modificar,
razonamiento que ignora que los derechos humanos, como principios
universalmente aceptados, son los que deben establecer los marcos en que la
economiadebe operar.

Sefialaque,

la globalizacion del mercado y el pensamiento Unico, la integracion econémica que
nace de las presiones econdémicas de los grupos de poder econdmico en el Norte, los
ingentes recursos destinados al pago de la deuda externa de la region, los ajustes
estructurales y los modelos de desarrollo fundados en el patron neoliberal
representan grandes amenazas a los DESC.

En este panorama, aparecen voces que reafirman que el ser humano debe ser el fundamento del
desarrollo, cuestion ampliamente defendida por los derechos humanos. De ahi que las politicas
publicas se convierten en las estrategias de exigibilidad en las que se une un enfoque de economia desde
lo social y unanueva mirada al desarrollo regional.

LECTURA

Tomada de Corporacion Viva la Ciudadania (2005)

« Los Informes de las Naciones Unidas sobre el estado del desarrollo mundial y nacional,
los informes de la Contraloria General de la Republica y de centros de investigacion
ofrecen elementos para una amplia deliberacién sobre la situacion de pobreza e
inequidad social en el pais.

« Lafinalizacién de las negociaciones del TLC Colombia-Estados Unidos a mediados del
afio 2005, hacen muy probable la firma del tratado por parte de los respectivos gobiernos,
lo que implica la aprobacion o no aprobacion del Congreso de la Republica y el control
constitucional por parte de la Corte Constitucional. En esta fase emergen propuestas del
movimiento social y mandato indigena como promover acciones de referendo frente al
TLC por sus efectos nocivos para laeconomiay para la poblacion colombiana, ademas de
ejercer una fuerte presion en el Congreso de la Republica para que no sea aprobada la ley
del tratado.




o El contexto institucional descentralizado de Colombia requiere del avance en la
construccién de nuevas maneras de hacer politica publica con un sentido de inclusion y
democracia, dado que la participacion sin resultados limita las posibilidades de
desarrollo y encoge los espacios de lo publico. Por lo anterior, el presupuesto

participativo es un eje de actuacion principal en la formulacion de politicas publicasen el
proposito de democratizar las relaciones del Estado con la sociedad y la creacion de una
esfera publica amplia. Los presupuestos participativos contribuyen a dar el paso de la
democracia formal caracteristica de los sistemas de ciudadania de baja intensidad a una
participativa de alta intensidad.

o Globalizaciéony DESC

Definir globalizacién es algo complejo y abarca una inmensidad de conceptos y relaciones; para
algunos expertos, la globalizacién es un concepto descriptivo: ¢qué esta ocurriendo hoy? Para otros,
esté relacionada con un concepto prescriptivo: ¢qué podré o deberd ocurrir?

LECTURA

Tomada de Observatori DESC (2003)

Para algunos observadores, se trata de un fenomeno reducido al ambito de lo financieroy
lo econdmico. Para otros, en cambio, se extiende al &mbito de las relaciones politicas y
culturales. Algunos lo consideran un proceso totalmente novedoso, producto de una serie
de transformaciones ocurridas, fundamentalmente, en las ultimas décadas. Para otros,
por el contrario, la globalizacion sélo seria un nuevo nombre para un proceso de
internacionalizacion que puede remontarse a los primeros viajes de ultramar y al
comienzo de los tiempos modernos, e incluso antes, y que lo Gnico que ha hecho ha sido
acelerarse. Hay quienes atribuyen a la globalizacion la capacidad de alcanzar rincones
del planeta hasta ahora aislados y desconectados de los intercambios econémicos y
tecnoldgicos internacionales. Hay en quienes insisten, en cambio, en que continentes
enteros, como Africa, apenas han recibido los impactos de este proceso. Por eso prefieren
hablar de "triadizacién", para dar cuenta del hecho de que la mayoria del capital que se
pretende "globalizado" s6lo circula en realidad entre tres polos (Estados Unidos, Japén y
la Unién Europea), de modo que las relaciones entre los paises del centro y de la periferia
son antes de abierta dependencia que de interdependencia.

No es sencillo introducir claridad en este debate. Lo que habitualmente se designa como
globalizacion comprende conjuntos diferenciados, aunque no desvinculados, de
relaciones sociales: tecnoldgicas, econdmicas, politicas, culturales o juridicas. En ese
sentido, puede decirse que no existe una entidad Unica llamada globalizacion. Existen
distintas globalizaciones en distintos &ambitos.

Asimismo, en la medida en que las diversas globalizaciones entrafian, todas ellas,
relaciones sociales, involucran necesariamente conflictos y contradicciones, ganadores y
perdedores, tensiones entre sujetos fuertes y sujetos débiles.
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En este ultimo sentido, se ha distinguido entre una globalizacién hegemdnica, impulsada
de arriba-abajo por unos pocos poderes facticos, y una globalizacion contra-hegemonica,
propugnada de abajo-arriba por movimientos sociales cada vez mas amplios. Esta
distincion tiene especial relevancia para situar el papel que puede caber a los derechos
sociales en todo este proceso. En efecto, mientras las diferentes manifestaciones de
globalizacion desde arriba suelen contribuir a la desarticulacion y desmantelamiento de
los derechos sociales, las distintas formas de globalizacion desde abajo suelen actuar
como un motor para su mejor garantiay exigibilidad.

LECTURACOMPLEMENTARIA
Tomada de Observatori DESC (2003).

La globalizacion desde arriba: una globalizacion excluyente
contra los derechos sociales

En el plano econdémico y politico, la globalizacion desde arriba puede describirse como
un proceso basicamente privatizador, restrictivo desde el punto de vista democratico y
creador de desigualdades.

El efecto mas relevante de estas politicas ha sido la creciente desigualdad, no sélo entre
paises del centro y paises de la periferia, sino también en el interior de cada uno de ellos.

Los datos disponibles son elocuentes:
Unos 1300 millones de personas viven con menos de 1 délar diario. El ingreso per capita

mundial medio es de 5 mil dolares al afio y el patrimonio neto de las 10 mayores fortunas,
133 millones de ddlares (equivalente a méas de 1,5 veces el ingreso total del conjunto de
"paises menos avanzados™). Mil 100 millones de personas, por su parte, carecen de agua
potable y 2.400 de medios sanitarios. Hacia el afio 2001, se calculé que unos 11 millones
de personas habian muerto debido a la falta de acceso a los medicamentos adecuados.
Sélo el 13% de los nuevos productos farmacéuticos que han salido al mercado de 1977 a
1997 esta dedicado a combatir las enfermedades tropicales.

Las mujeres, en efecto, representan la mitad de la poblacion mundial y proporcionan las
dos terceras partes de las horas de trabajo. En cambio, sélo ganan una décima parte de la
renta mundial y poseen el 1% de la propiedad. La mayor parte del trabajo de las mujeres
es gratuito y no es contabilizado en la economia global. Esto es mas grave aun en los
paises periféricos, donde las mujeres dedican de 31 a 42 horas semanales al trabajo no
remunerado, mientras que en los hombres s6lo es de 5 a 15 horas. En las zonas francas
para la exportacion (conocidas también como sweatshops, o sea, "talleres de sudor" y
maquilas) las mujeres constituyen el 90% de los trabajadores, con salarios muy bajos y
jornadas muy largas, de entre 12y 14 horas.

Si la globalizacién desde arriba se ha articulado, en el plano ideol6gico, como
globalizacién neoliberal, en el plano politico se ha convertido en presupuesto necesario
de una concepcidn restrictiva de la democracia, o si se prefiere, de un sensible proceso de
"desdemocratizacion™.
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Enel planotecnoldgico, la globalizacion desde arriba también ha adoptado la formade un
proceso excluyente y ecoldgicamente destructivo.

Desde el punto de vista cultural, por su parte, la globalizacion desde arriba es
potencialmente uniformadora y por lo tanto, empobrecedora. Aunque parte de un
discurso en apariencia universalista, o que en realidad se globalizan son los productos
locales de los paises mas fuertes

Por fin, desde el punto de vista juridico, la globalizacidn desde arriba intenta desintegrar
y debilitar todas aquellas fuentes del derecho (constituciones, tratados, leyes, sentencias)
gue puedan servir para garantizar derechos fundamentales generalizables a las personas y
los grupos, reforzando en cambio aquellas que estabilicen los intereses, siempre
particularistas, de los poderes burocraticos y de mercado hegemonicos. Con ese objetivo,
la globalizacion juridica desde arriba se impone en un doble plano: como globalizacion
mercantil y anti-social, por un lado, y como globalizacion de la emergencia penal y de la
criminalizacién de la protesta social.

La globalizacion desde abajo: una globalizacién incluyente a favor de los derechos
sociales.

Si la globalizacion desde arriba ha perfilado un "pensamiento Unico™ mas 0 menos
compacto, la globalizacion "desde abajo™ se ha expresado en un "movimiento de

movimientos", un mundo compuesto por varios mundos plurales.
Si la globalizacion desde arriba asume, desde el punto de vista econémico, los rasgos de

un proceso mercantilizador excluyente, la globalizacion desde abajo puede

caracterizarse, en términos generales, como una globalizacion socializadora,
democratica e igualitaria. Asi, aunque la globalizacion desde abajo se articula ante todo a
partir de la "negacion™ de la realidad existente y sus injusticias, también ha asumido

algunas propuestas concretas para avanzar en sus objetivos.
Otra propuesta dirigida a contrarrestar la globalizacion hegemonica ha sido la

eliminacion de los paraisos fiscales.

Laanulacion de ladeuda externade los paises empobrecidos.

Por fin, laglobalizacién desde abajo ha colocado en laagenda la necesidad de reformar en
un sentido democratico, cuando no de abolir, ciertas instituciones internacionales con
"fines particularistas" como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial o la
Organizacioén Mundial del Comercio.

En el plano politico, la globalizacion desde abajo se ha presentado como una
radicalizacion de la democracia y de la participacion social en todas las dimensiones
aludidas. Contra el modelo de democracia minima auspiciado por la globalizacion
neoliberal, la globalizacion desde abajo se propone a si misma como un modelo de
democracia participativa, capaz de incorporar las voces de colectivos normalmente
marginados o infra-representados en las instituciones representativas “realmente
existentes": mujeres, indigenas, campesinos, inmigrantes. En otros términos, se propone
como un movimiento de democracia exigente y radical, capaz de potenciar la
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deliberacion en lugar de la delegacion y de convertir a las personas no tanto en objeto
como en sujetos de las politicas publicas.

A la luz de estos objetivos se han impulsado, en los ultimos afios, experiencias
combinadas de democracia directa y representativa, como los presupuestos
participativos, los cabildos y concejos abiertos, las asambleas vecinales, las
coordinadoras de movimientos indigenas, de mujeres o de campesinos contra la
privatizacion de recursos basicos como el agua potable, la electricidad o contra la
concentracion de latierray el latifundio, ademas de diferentes ensayos cooperativos y de
democracia econdémica en el ambito de la produccion industrial y post-industrial. Pero
también han florecido otros impulsos de alcance transnacional como los sindicatos y
movimientos civicos regionales, las cumbres alternativas a las de los organismos
oficiales de la globalizacién hegemonica (Seattle, Praga, Génova, Porto Alegre o
Barcelona, son ejemplos de estos procesos) u otras actuaciones de alcance institucional
como las dirigidas a introducir vias de presion sobre el Parlamento Europeo o a instar una
reformademocraticay unamayor eficacia en laactuacion de Naciones Unidas.

En el plano tecnolégico, la globalizacién desde abajo propicia un modelo incluyente y
ecolégicamente sostenible.

Desde el punto de vista cultural, la globalizacion desde abajo es partidaria de la

diversidady la pluralidad, y con ello, de un mayor enriquecimiento cultural.
A la imposicion de un constitucionalismo neoliberal global, contenido de manera

dispersaen los distintos instrumentos que recogen la nueva lex mercatoria auspiciada por
las elites politicas y econdmicas, la globalizacion desde abajo opone el posible uso de un
constitucionalismo social global, recogido de manera formal no s6lo en la mayoria de las
constituciones sociales estatales, sino sobre todo en los tratados internacionales de
derechos humanos.

REFLEXION
1.Hacer un cuadro comparativo entre las caracteristicas de la globalizacion desde

abajoy laglobalizacion.
2. ¢Cual es larelacidnentre laglobalizaciony los derechos sociales?






