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EDITORIAL

¢ INVIABILIDAD DEMOCRATICA
o las promesas inclumplidas

de la transicion?

N el verano del afio 2001, en el marco de un taller sobre participacion electoral, la vice-

presidenta de la Federacién Provincial de Mujeres de Huanta, expresaba sus dudas

acerca del proceso electoral en el que seria elegido presidente Alejandro Toledo: “No
tengo confianza (en las elecciones)... de repente la misma cosa va a ser, tantos engarios que
hay, tantas promesas que no se cumplen.”! ; Qué opinion tendra hoy esta mujer acerca de
lo sucedido en el pais? No es dificil avanzar una hipdtesis: Su desconfianza probablemente
ha crecido, su “lealtad democrética” se habra difuminado aun mas. De millones de casos
como este se nutre el incremento de simpatias a primera vista sorprendentes: entre Fujimori
y Humala se reparten las intenciones de voto del 25% de los peruanos y peruanas.

Paradéjicamente, el restablecimiento de la institucionalidad democratica, uno de cuyos
rasgos es el incremento de la discusién publica, no convoca de manera significativa a los
ciudadanos. Mas de la mitad de estos siguen atrapados por una agenda minima que no
permite distracciones: la agenda de la supervivencia. De cara a esta, los procedimientos y
formalidades democraticos se ven como engorrosos e inutiles, mas aun cuando la vision
medidtica de los mismos los presenta copados por denuncias, escandalos y
entrampamientos.

El problema no es exclusivo de nuestra sociedad. La fragilidad democrdtica de
importantes regiones del planeta es patente. Mientras que para algunos esto tendria que
ver con una incompatibilidad esencial entre algunas culturas y la democracia, otros
pensamos que la regresidn tiene que ver con incrementos en la pobreza, la desigualdad y las
exclusiones. Queda claro que si el discurso de derechos no se legitima como estrategia eficaz
para logros de bienestar, corre el riego de volverse superfluo. O en todo caso, reducirse a una
aspiracién que puede postergarse para mejores tiempos. Nuestras intuiciones mas simples
nos llevan a la conclusién que la superviviencia a cualquier precio estd refida con cualquier
nocién de bienestar individual y social. Y que la pobreza -méds aun cuando es extrema,
estructural y endémica- constituye una agresion directa a la dignidad de las personas.

Méds alld de las formulaciones juridicas, una cultura de derechos descansa sobre consensos
sociales. Y estos se construyen a partir de experiencias compartidas. Las experiencias que
compartimos hoy dificilmente apuntalan una perspectiva de derechos. En décadas pasadas, la
lucha social no sélo conquistaba reconocimiento y derechos para los excluidos, sino que permitia
verificar la utilidad de estos para el logro de mejoras tangibles en el bienestar individual y social.
El colapso de los dltimos arios legitimé otras vias para la supervivencia y, dénde este era posible,
para un precario progreso: la competencia exacerbada, el culto al esfuerzo individual, los pactos
puntuales con el poder politico, etc. En una vida cotidiana marcada por la pobreza y la
insequridad, las opciones son pocas y las mds frecuentes significan sacrificar a derechos a cambio
de algunas compensaciones materiales (como se ve con frecuencia en el terreno laboral).

Uno de los déficits centrales del actual proceso de transicion es, justamente, el reiterado
divorcio entre la agenda de la democracia y los derechos, por un lado, y la agenda del
desarrollo, por otro. Mientras que la primera supone y promueve valores de igualdad e
incremento en el ejercicio de las libertades; la sequnda -en su versién neoliberal- supone y
promueve una sociedad motivada por el afan de lucro y la competencia. Mas alla de
algunos documentos y de programas marginales, el eje de la vision de desarrollo se ubica
hoy en el crecimiento econémico y el acceso subordinado al mercado mundial.
Eventualmente esto puede llevar a que algunos indicadores de la macroeconomia mejoren,
pero de ninguna manera incide en el empleo, la distribucion del ingreso, el acceso a bienes

APRODEH / 1




Zsobre estoy lo que
sigue siendo siendo
fundamental

el texto del Informe
sobre Desarrollo
Humano: los Derechos
Humanos y el Desarrollo
Humano, PNUD, 1998;
en particular el capitulo
| redactado por el
premio Nobel del
Economia Amartya Sen.

publicos, el desarrollo de las capacidades.

Sin intentar contraponer perspectivas, es cada vez més claro que el respeto y vigencia de
los derechos humanos tiene su principal desafio, mas que en los debates acerca de la
reforma constitucional, en el tramado de politicas publicas que inciden cotidianamente en
la vida de los ciudadanos.

DERECHOS Y DESARROLLO: LOS CAMINOS CONTEMPORANEOS DEL BIENESTAR

En este marco, resulta de crucial importancia asumir y promover una vision del Desarrollo
basado en Derechos o, lo que viene a ser equivalente, la afirmacion del Derecho al Desarrollo.
Por cualquiera de las dos vias se apunta no sélo a promover un diélogo entre dos perspectivas
que tienen una rica historia previa (Derechos Humanos, Desarrollo Humano), sino a establecer
conexiones intrinsecas entre ambas. Con ello, los derechos pasan a ser un componente central
del desarrollo, como medios para lograrlo y como resultados del proceso; y el desarrollo pasa
a ser un derecho cuya efectivizacién supone y promueve relaciones de indivisibilidad e
interdependencia con los demas derechos.

Establecer vinculos no es Unicamente un recurso retérico. Ciertamente fortalece la
argumentacién. En particular ofrece un armazén moral al discurso sobre desarrollo y, por
otro lado, incrementa las posibilidades de legitimar la perspectiva de derechos al vincularla
con las demandas cotidianas de las personas. Ademds, ofrece la posibilidad de acceder a
instrumentos juridico$ y politicos de proteccion de los derechos en cuestion.?

La promocién del desarrollo humano y la realizacién de los derechos humanos
comparten una motivacion comun y reflejan el compromiso fundamental de promover la
libertad, el bienestar y la dignidad de los individuos en todas las sociedades. Se trata de dos
tipos de conceptos normativos (el “desarrollo humano” nos dice cémo debe entenderse el
bienestar y cémo lograrlo; los “derechos humanos” nos dicen qué significa respetar la
dignidad humana) que adquieren una dimensién mas amplia al combinarlos. Para ello, no
s6lo necesitamos comprender el significado de cada uno de los conceptos, sino tambien
examinar sus aspectos comunes y sus diferencias, en cuanto a concepcion y estrategias.

La historia contemporénea nos ha demostrado largamente que el motor del desarrollo
son las capacidades humanas. A su vez el principal resultado del desarrollo es el incremento
de las capacidades. Las capacidades pueden variar en forma y contenido, pero suelen estar
relacionadas entre si. Las capacidades incluyen las libertades fundamentales, tanto las
libertades individuales como las libertades sociales: participar en la vida de la comunidad,
incorporarse al debate publico, participar en la adopcion de decisiones politicas. Cuantas
mas libertades se ejerzan, mas capacidades se desarrollan.

En la medida que los derechos humanos no son sino el reconocimiento y proteccidn de las
libertades, esté clara la intima relacion entre desarrollo y derechos. Cuando los sujetos -sean
estos individuos o comunidades- reclaman sus derechos, estdn reclamando mayores espacios
para el ejercicio de sus capacidades. Y de esa forma estan asumiendo una dimension central de
su propio desarrollo.

Por otro lado, hoy se afirma de manera rotunda que la legitimidad de un Estado o un
Gobierno reposa sobre al piedra angular del respeto de las libertades y los derechos
fundamentales de las personas y comunidades que lo conforman. Un Estado que viola
sisteméaticamente derechos, por mds que pueda presentar algunos logros macroeconémicos
o sociales, es un Estado ilegitimo.

Es por ello que dentro de un concepto adecuado de desarrollo humano no se puede
pasar por alto la importancia de las libertades civiles y politicas. La libertad politica y los
derechos civiles son muy importantes para el fortalecimiento de la capacidad de los mas
pobres y los excluidos. De manera directa, ya que tendran razones para negarse a ser
maltratados y explotados, asi como medios para expresarlo. Pero tambien de manera
indirecta, ya que los que detentan el poder tendrén incentivos politicos para responder a
privaciones agudas cuando los que sufren las privaciones pueden usar su libertad politica
para protestar, criticar y manifestar su oposicion. Esta es una de las principales conclusiones
de las investigaciones desarrolladas por Amartya Sen y Jean Dréze sobre las hambrunas en
el mundo. Estas tuvieron distinto efecto segun el nivel de libertades y derechos que existian
en el pais en cuestion.

Es por ello que hoy se entiende el desarrollo como un proceso en el cual los sujetos
expanden sus capacidades y derechos. Tal como afirma el preambulo de la Declaracién
sobre el derecho al desarrollo, aprobada por las Naciones Unidas en 1986: “El desarrollo es
un proceso global econémico, social, cultural y politico, que tiende al mejoramiento
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constante del bienestar de toda la poblacién y de todos los individuos sobre la base de su
participacion activa, libre y significativa en el desarrollo y en la distribucion justa de los
beneficios que de él se deriven”.

DERECHO AL DESARROLLO: ALGUNAS NOTAS DISTINTIVAS

No sélo se trata de incorporar los derechos al interior de nuestra vision del Desarrollo.
Simultdneamente hay que asumir que cuando hablamos del Desarrollo estamos hablando
de un derecho, tal como lo reconocié la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1986.
Afirmar que algo es un derecho no es un gesto retdrico. Los derechos carecen de sentido a
menos que se combinen con deberes exactos impuestos a personas que han de velar por la
realizacién de los mismos. Por tanto al reconocerse que tenemos derecho al Desarrollo
simultdneamente se establecen obligaciones de otros en relacién con nosotros.
Normalmente esto esta explicitamente sefalado en las normas juridicas del pais, pero incluso
en caso que no lo estuviese existe una obligacién moral al respecto dado que se trata de un
derecho humano, es decir un derecho fundamental y universal.

En su doble dimensién, moral y juridica, los Derechos Humanos cumplen una funcién
normativa. Pueden distinguirse dos funciones que los derechos han de cumplir en relacién
con las politicas publicas. Por un lado los Derechos Humanos establecen las condiciones que
permiten calificar de justas o injustas las politicas yJas medidas de un Estado en relacién con
sus ciudadanos. En este sentido, los derechos son- exigibles, son justiciables. Tal como senala
Philip Alston -ex Presidente del Comité del Pacto de los Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales de Naciones Unidas- es posible y necesario establecer “un contenido bdsico
minimo identificable de cada derecho que no puede ser disminuido bajo pretexto de
diferencias razonables permitidas...cada derecho debe dar lugar a un derecho minimo
absoluto, en ausencia del cual debe considerarse que un Estado parte viold sus
obligaciones”.

Por otro, los Derechos Humanos establecen un marco para las aspiraciones de una
sociedad mejor;, son una suerte de programa del bienestar humano que debe inspirar las
politicas publicas y llevarlas mas allé de los limites minimos exigibles.

Para los que disefAan, ejecutan o vigilan las politicas publicas, los Derechos Humanos
resultan un instrumento ético y politico muy importante. Por un lado, porque el discurso
de derechos establece de manera explicita que donde hay derechos hay obligaciones
correlativas, donde hay sujetos de derechos hay sujetos de las obligaciones. El discurso de
derechos establece no sélo obligaciones sino mecanismos de vigilancia, de exigencia y de
sancién. Por otro, porque la perspectiva de derechos pone por delante a los sujetos, a las
personas de carne y hueso, a los individuos y las comunidades al sefalar que éstas tienen
prerrogativas inviolables.

Estas consideraciones son las que inspiran la definicién del Derecho al Desarrollo
aprobada en Naciones Unidas:

e

ARTICULO 1

1. El derecho al desarrollo es un derecho humano inalienable en virtud del cual fodo ser humano y todos los pueblos estdn facultados
para participar en un desarrollo econémico, social, cultural y politico en el que puedan realizarse plenamcnte todos los derechos
humanos y libertades fundamentales, a contribuir a ese desarrollo y a disfrutar de €l.

2. El derecho humano al desarrollo implica también la plena realizacion del derecho de los pueblos a la libre determinacion, que
incluye, con sujecion a las disposiciones pertinentes de ambos Pactos Internacionales de derechos humanos, el ejercicio de su derecho
inalienable a la plena soberania sobre todas sus riquezas y recursos naturales.

ARTICULO 2

1. La persona humana es el sujeto central del desarrollo y debe ser el participante activo y el beneficiario del derecho al desarrollo.
2. Todos los seres humanos tienen, individual y colectivamente, la responsabilidad del desarrollo, teniendo en cuenta la necesidad del
pleno respeto de sus derechos humanos y libertades fundamentales, asi como sus deberes para con la comunidad, tinico dmbito en que
se puede asegurar la libre y plena realizacion del ser humano, y por consiguiente, deben promover y protcgm un orden politico, social
y econémico apropiado para el desarrollo.

3. Los Estados tienen el derecho y el deber de formular politicas de desarrollo nacional edecuadas con el fin de mejorar
constantemente ¢l bienestar de 1a poblacion entera y de todos los individuos sobre la base de su participacion activa, libre y
significativa en el desarrollo y en la equitativa distribucidn de los beneficios resultantes de éste.




. ART?CULO 3

al desarrollo.
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DERECHOS HUMANOS Y POLITICAS PUBLICAS (O MAS ALLA DE LAS POLITICAS
“SOCIALES™)

En los ultimos anos, en el Pert y en otros paises del mundo, se han desarrollado politicas
publicas de “lucha contra la pobreza” que han afectado seriamente la vigencia de los
derechos humanos entendidos como universales e interdependientes. Para entender bien
estas politicas es necesario sacar la luz que se entiende como “social” en dichas politicas.

De acuerdo a la vision individualista extrema que ha inspirado dichas politicas, lo «social»,
es una compensacion excepcional que aparece cuando falla el esfuerzo individual. Lo normal
es que cada uno afronte, a partir del ingreso que generd su actividad privada, el conjunto de
los gastos que exige su existencia: alimentacién, salud, educacién, jubilacién, etc. La sociedad
es una coleccion de individuos librados a su suerte que solo se ve obligada a asumir
responsabilidad frente a los caso excepcionales de quienes, por carencias de diverso origen,
no pueden afrontar responsablemente su existencia. En los terrenos mencionados (trabajo,
educacién, salud, etc.) no hay derechos, salvo el “derecho” a elegir en el mercado. La accién
del Estado sélo aparece como complemento (es “subsidiaria”) para quienes no pueden
valerse por si mismos. Ademds, dado que los recursos son escasos, se asume la necesidad de
racionalizar el uso de los mismos introduciendo criterios de “eficiencia” (entendida como
maximacion de utilidades) en el disefio y ejecucion de las politicas ptblicas.

Lo peculiar de estas nuevas politicas sociales se sintetiza en dos palabras: «inversion» y
«focalizacion». Con la primera se quiere resaltar el hecho de que el gasto social apunta a
fortalecer un factor econémico, un “capital”, el “capital humano”. Que, como todo capital,
deberd, mds, adelante, dar “utilidades”. La sequnda palabra apunta a remarcar que el gasto
social estard concentrado en determinados segmentos de la poblacién: los “mds pobres”.
Cualquier otro destino del gasto social es puesto en cuestion. Esto, que a primera vista
parecerfa justo en un contexto de extrema pobreza y escasez de recursos, terminara por
afectar seriamente la posibilidad de construccién de capacidades y el ejercicio de derechos
en el conjunto de la sociedad haciéndola mas excluyente.

Estas politicas, en un escenario social en el que prima una débil conciencia de derechos,
lleva a una fuerte personalizacion de la accién del Estado que refuerza relaciones de
dependencia y clientelaje. Con ello, y en abierta contradiccion con lo que se ha dicho
anteriormente acerca del desarrolio, se restringe o anula los margenes de libertad efectiva
de los ciudadanos que pasan a ser considerados “beneficiarios”.

Si de lo que se trata es de desarrollar politicas publicas con criterios de derechos humanos
habria que garantizar:3
1. Que los programas de desarrollo incluyan de manera explicita la proteccion de los
derechos de las personas y que en ningtin caso las prioridades (inevitables en cualquier
contexto) lesionen un nivel basico de accesos universales, es decir abiertos a todos y todas.
2. Que los programas de desarrollo en relacién con un derecho especifico incluyan vinculos
con los demas derechos. Que en ningun caso una prioridad lesione los niveles alcanzados
de provision de todos los derechos.

3. Que se respeten los estandares internacionales y nacionales de derechos humanos y en
que en cada uno de los pasos de los programas de desarrollo se tenga en cuenta los
siguientes criterios;




- Transparencia en las decisiones y la gestion.

- Rendicién de cuentas por parte de las autoridades y los funcionarios.

- No discriminacién de ninguna persona o grupo especifico

- Participacion de la poblacion.

- Equidad, lo que en particular significa favorecer a los menos favorecidos.

- Justicia, es decir que existan mecanismos de demanda y sancion/reparacién encaso de

vulneracion de algun derecho.

4. Que las instituciones decisoras y ejecutoras de las politicas se ajusten a una légica de
derechos en su funcionamiento interno.
5. Que se incluya un claro sefalamiento de las obligaciones de los distintos agentes
responsables del respeto, proteccién y cumplimiento de los derechos humanos.

Se puede avanzar mds si se incluyen criterios elaborados por el PNUD para poder
identificar y atender las demandas de los sectores més vulnerables o en situacién de grave
exclusién. Asumiendo una vision compleja de la equidad (tratar iqual a los iguales y
desigualmente a los desiguales) y sin abandonar una nocién de universalidad, las politicas
publicas pueden y deber ser afinadas de cara a una realidad compleja. Para garantizar que
estas dimensiones no se pierdan, es indispensable tener indicadores e instrumentos
diferenciados que permitan disefiar politicas especificas sin caer en los defectos de la
llamada focalizacion. El Informe Anual sobre el Desarrollo Humano del PNUD del afo 2000
incluye una metodologia que se sintetiza en el siguiente cuadro:

PERIODO PERSPECTIVA MEDIA PERSPECTIVAS PERSPECTIVAS
DEL DESAMPARO DE LA DESIGUALDAD

Un periodo ¢Cudl es la media Quienes son los mas ¢{Que disparidad existe?
nacional? Entre: desamparados? Por: Los quintiles de ingreso
(Cudl es la media Quintil de ingreso superior e inferior
regional? Sexo Mujeres y hombres
Region Las regiones de mejor situacion

Zona rural o urbana y las de peor situacion
Grupo étnico Los que no han recibido educacion
Nivel educacional y los que han alcanzado la educacion superior.

A lo largo ¢Qué cambio ha sufrido ¢En que medida han progreso ¢Han variado las disparidades
del tiempo la media nacional? los grupos mas desamparados? | ¢Han aumentado o disminuido?
entre los grupos sociales?
{Qué cambio ha sufrido
la media regional?

Utilizando instrumentos como éste es factible pasar de una medicién cuantitativa a otra
més bien cualitativa del desarroflo. Una medicién en la que no sélo se atienda a los
resultados de las politicas publicas sino también a la calidad de los procedimientos y al
0 contexto institucional global del pais. El derecho a la educacion, por ejemplo, es un terreno
en el cual una mirada cualitativa es crucial. Al menos en el Peru, el acento esta puesto en
la oferta material -ni siquiera pedagdégica- como expresion de la vigencia de este derecho.
Es decir, la construccion de colegios y su equipamiento. Pero incluso si se mejorara la calidad
docente -remuneraciones, profesionalizacion, elevacién del numero de horas dictadas-
5 estariamos lejos de conocer el nivel real de vigencia del derecho a la educacién. ;Cémo
r medir el nivel educativo de una sociedad? Y en todo caso ;qué es lo cualitativamente
relevante en este caso: la coherencia (conocimientos-creencias-vida), la utilidad inmediata,
S la rigurosidad y exhaustividad del mismo? Nos encontramos frente a un derecho cuya
vigencia es crucial en relacién con el desarrollo de las capacidades.

n ‘ A MODO DE CONCLUSION
05 ‘ En la sociedad peruana confrontan al menos tres grandes propuestas de como organizar la
‘ vida nacional. La primera, dotada de amplia publicidad, pone el centro en los “contratos”.
El conjunto de la vida social no es sino un conjunto de transacciones puntuales, orientadas
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a garantizar el propio beneficio, decididas en base a un cdlculo de “costo-beneficio” y que
se autorregulan. No hay “contrato social”, la sociedad no es sino la suma involuntaria y
espontanea de millones de contratos particulares.

La segunda, menos explicita, pero mas extendida en la préctica, pone el centro en la
“dominacion” sea que esta se exprese como ley, costumbre o fuerza desnuda. La vida social
siendo cadtica e incapaz de autorregularse -esponténea o racionalmente- reclama que se
erija en poder absoluto externo a ella. Incluso quienes reconocen algunas formas de
autorregulacion, postulan la necesidad de un poder garante de tal autorregulacién. El
unico orden posible es un orden jerarquico.

La tercera, la mds débil en términos de legitimidad y de vigencia préctica, entiende la
sociedad como capaz de regularse racionalmente, no sélo estableciendo procedimientos
“justos” sino una idea positiva de justicia. Lo que implica reconocer derechos a los
ciudadanos y capacidad de reclamarlos.

Se ha comenzado a romper la camisa de fuerza que el neoliberalismo impone sobre
debates publicos y propuestas politicas. Vuelve a aparecer la idea de “lo alternativo”. Urege
acelerar el transito de la teoria a los instrumentos de politicas. El asunto se complejiza si se
asume que ninguna perspectiva nueva avanzard sin tomar en serio las matrices ético-
culturales existentes en nuestro pais. No es posible preguntarse por los derechos en una
sociedad sin preguntarse por las nociones intuitivas que las personas tienen al respecto.
¢Qué nocién o nociones «de bienestar atraviezan la sociedad peruana? ;Se pueden
identificar todas con “pregreso” o “desarrollo”? ;Cémo se ubican en dichas nociones los
“derechos”? No se trata de proponer una visién normativa que los incluya porque asi “debe
ser”. Mas bien se trata de construir una visién “deseable” que los incluya en tanto derivan
directamente de la nocion central, sea cual sea ésta: bienestar, progreso, desarrollo.

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 construccion de tal “cultura de derechos” es el generalizado reconocimiento
del individuo auténomo, en sociedades 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 Perd. El trabajo de Sinesio Lopez,
“Ciudadanos reales e imaginarios” (IDS, 1997), resume bastante bien este proceso
relacionando las estrategias de construccién ciudadana con las matrices culturales presentes
en el pais. La conclusién 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 individuales, a la conquista de condiciones de trabajo y vida dignas.

Esto lleva al tema de los derechos colectivos y sus relaciones con los derechos individuales.
En los ultimos afos se han propuesto diversas posibilidades de compatibilizarlos, tras varias
décadas en las que el pensamiento politico liberal negaba la posibilidad misma de “derechos
colectivos”. En paises como el nuestro el asunto es crucial, dadas las urgencias que presionan

por la provision de derechos y los crecientes conflictos entre diversos derechos. ; =
Eduardo Caceres Valdivia
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