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Nota de la Secretaria

En el parrafo 2 de su resolucion 2003/83, la Comision de Derechos Humanos pidi6 a la
Subcomision de Promocion y Proteccion de los Derechos Humanos que preparase un documento
de reflexion en el que se determinasen las opciones para la realizacion del derecho al desarrollo y
su viabilidad, entre otras cosas una norma internacional de caracter vinculante, directrices sobre
la realizacion del derecho al desarrollo y los principios para la creacion de asociaciones, basados
en la Declaracion sobre el derecho al desarrollo, comprendidas las cuestiones que tal instrumento
pudiera plantear, para su presentacion a la Comision en su 61° periodo de sesiones con objeto de
que ésta las examinase y determinase la viabilidad de las opciones citadas. En el parrafo 5 de la
resolucion, la Comision pidié al Alto Comisionado que organizase un seminario de alto nivel de
dos dias de duracion inmediatamente antes del siguiente periodo de sesiones del Grupo de
Trabajo y durante sus diez dias laborables e invitase a ese seminario a todas las partes
interesadas de los sectores de derechos humanos, comercio, finanzas y desarrollo, para examinar
y establecer estrategias eficaces que permitiesen incorporar el derecho al desarrollo en las
politicas y actividades operacionales de las principales organizaciones e instituciones
internacionales, como contribucion a la labor de la Subcomision sobre el documento de reflexion
propuesto. En la misma resolucion (parr. 8) la Comision pidio a la Oficina del Alto
Comisionado que facilitase todo el apoyo necesario a la Subcomision para su labor sobre el
documento de reflexion propuesto.

De conformidad con esta resolucion, la Oficina encargd el presente estudio: "Hacia una
vision del desarrollo basada en los derechos humanos: ideas y repercusiones".
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Hacia una vision del desarrollo basada en los
derechos humanos: ideas y repercusiones

Resumen

En este documento se examinan las ventajas y limitaciones de un planteamiento del
desarrollo basado en los derechos humanos, con la idea de relacionarlo con la gestion
democratica de los asuntos publicos y las diversas formas de exclusion, es decir, la econémica, la
social y la politica, que conducen a la negacion de los derechos humanos. Se destacan los tipos
de intervencidn necesarios para poner en marcha procesos que eliminen estas exclusiones y crear
las condiciones propicias para un desarrollo centrado en las personas.

El autor encuentra diversos indicios de que en los ultimos dos decenios se ha abierto paso
el planteamiento del desarrollo basado en los derechos humanos. Afirma que los derechos
humanos estan inextricablemente ligados a la gestion democratica de los asuntos publicos.

En ambos casos se requiere la conciencia de que existen derechos y deberes, unas disposiciones
institucionales apropiadas y una cultura civica democratica. Sugiere que para promoverse un
planteamiento del desarrollo basado en los derechos humanos tiene que haber un progreso
simultaneo en tres procesos: democratizacion social, que reduce las desigualdades y la exclusion
social; transformacion de la produccion, que establece una economia poderosa capaz de eliminar
la exclusion economica; y legitimacion del Estado, que crea un aparato estatal representativo y
eficiente que elimina la exclusion politica.

El autor llega a la conclusion de que los diversos agentes de la comunidad internacional,
entre ellos las entidades publicas y privadas y las de la sociedad civil, tienen distintos papeles
que desempefiar en estos tres procesos, pero las principales responsabilidades en la puesta en
practica de un planteamiento del desarrollo basado en los derechos humanos siguen teniendo una
escala nacional.
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INTRODUCCION!

1.  El planteamiento del desarrollo basado en los derechos humanos parte de la premisa basica
de que el objetivo de cualquier proceso destinado a mejorar la condiciéon humana es que se
respeten los derechos humanos. Para ello se hace uso de los diversos conceptos asociados con
los derechos humanos, entendidos en su sentido més amplio, como andamiaje de una politica de
desarrollo, y se invoca el aparato juridico internacional de defensa de los derechos humanos en
apoyo del desarrollo. Este planteamiento se centra no sélo en los derechos civiles y politicos
(por ejemplo la libertad de expresion, la libertad de reunidn, el derecho a un juicio justo, el
derecho a no ser victima de torturas), sino también en los derechos econdmicos, sociales y
culturales (acceso a alimentos, salud, educacion, vivienda, empleo) (recuadro 1). Ademas de
buscar la afirmacion y el respeto de algunos derechos humanos especificos, el planteamiento del
desarrollo basado en los derechos humanos insiste en la responsabilidad, la emancipacion, la
participacion y la no discriminacion.

2. En primer lugar, la definicion de los objetivos del desarrollo en términos de derechos
especificos -que se consideran exigibles legalmente- es un ingrediente fundamental de los
planteamientos basados en los derechos humanos, como lo es la creacion de nexos normativos
explicitos con los instrumentos internacionales, regionales y nacionales sobre derechos humanos.
Los planteamientos basados en los derechos tienen en consideracion toda una amplia gama de
derechos indivisibles, interdependientes e interrelacionados: civiles, culturales, econdmicos,
politicos y sociales. Ello requiere un marco de desarrollo que refleje en los distintos sectores los
derechos garantizados internacionalmente, que abarcan, por ejemplo, la salud, la educacion, la
vivienda, la administracion de justicia, la seguridad personal y la participacion politica. Por
definicidn, estos planteamientos son incompatibles con politicas, proyectos o actividades de
desarrollo que tengan por efecto violar derechos y, cuando se interpretan en un sentido muy
estricto, no permiten "equilibrios" entre el desarrollo y los derechos.

3. Ensegundo lugar, los planteamientos basados en los derechos se centran en elevar los
niveles de responsabilidad en el proceso del desarrollo mediante la determinacion, por un lado,
de quiénes son los titulares de derechos y cuéles son esos derechos y, por otro, de quiénes son los
correspondientes titulares de obligaciones y cudles son estas obligaciones. En ese sentido, se
examinan tanto las obligaciones positivas de los titulares de obligaciones (proteger, promover y
proporcionar) como sus obligaciones negativas (abstenerse de violar). Se tienen en cuenta los
deberes de toda la gama de agentes interesados, incluidos los particulares, los Estados, las
instituciones locales y las autoridades, las empresas privadas, los donantes de ayuda y las

! Este documento fue preparado para el seminario de alto nivel sobre el derecho al desarrollo
celebrado en Ginebra los dias 9 y 10 de febrero de 2004 por el Dr. Francisco Sagasti, Director,
Agenda: PERU, PO Box 18-1194, Lima, y se basa en la labor realizada en el marco del
programa de estudios sobre estrategias de desarrollo, gobierno democratico y reformas
institucionales de Agenda: PERU (véase: www.agendaperu.org.pe), y en un documento sobre el
planteamiento del desarrollo basado en los derechos humanos preparado para la Oficina de Lima
del Departamento de Desarrollo Internacional del Reino Unido.
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instituciones internacionales. Los planteamientos basados en los derechos también se centran en
el establecimiento de leyes, politicas, instituciones, procedimientos administrativos y practicas
adecuadas, asi como en mecanismos de correccion y responsabilidad que permitan materializar
los derechos, responder ante su denegacion o violacion y garantizar la exigencia de
responsabilidades. Exigen la traduccion de las normas universales en criterios definidos
localmente para medir los progresos y aumentar la responsabilidad.

4.  Entercer lugar, los planteamientos basados en los derechos también dan preferencia a las
estrategias de emancipacion frente a las respuestas caritativas. Se centran en los beneficiarios
como titulares de derechos y cabezas visibles del desarrollo, e insisten en la persona como centro
del proceso de desarrollo. Su objetivo es dar a las personas el poder, las competencias, las
capacidades y el acceso necesarios para cambiar sus vidas, mejorar sus comunidades e influir en
su destino.

5. En cuarto lugar, los planteamientos basados en los derechos humanos requieren un elevado
grado de participacion, que incluya a las comunidades, la sociedad civil, las minorias, los
pueblos indigenas, las mujeres y otros grupos sociales. De conformidad con la Declaracion
sobre el derecho al desarrollo, esa participacion debe ser "activa, libre y significativa", de manera
que no bastan los contactos puramente formales o "ceremoniales" con los beneficiarios. En estos
planteamientos se opta necesariamente por metodologias y técnicas de desarrollo basadas en
procesos que hagan participar plenamente a todos los beneficiarios como socios iguales, en lugar
de apoyarse en "soluciones rapidas" concebidas externamente y en modelos técnicos importados.

Recuadro 1

2
Resumen de los derechos humanos

Entre los derechos humanos necesarios para la supervivencia y una vida digna
se encuentran los derechos a:

e Laviday la libertad;

e Un nivel de vida adecuado que asegure a cada persona, asi como a su familia, la
salud y el bienestar;

e Proteccion social en los momentos de necesidad;
e El nivel mas elevado posible de salud fisica y mental;

e El trabajo y unas condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias;

2 J. Hausermann, "A Human Rights Approach to Development", Rights and Humanity, Londres,
DDI, pag. 56.
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e La alimentacion y la vivienda;

e Lavida privada y la familia.

Los derechos humanos también abarcan los derechos y libertades necesarios
para la dignidad humana, la creatividad y el desarrollo intelectual y espiritual,
por ejemplo:

e El derecho a la educacion y al acceso a la informacion;

e Lalibertad de religion, de opinion y de expresion;

e La libertad de asociacion,

e El derecho a participar en el proceso politico;

e El derecho a participar en la vida cultural.

También incluyen los derechos necesarios para la libertad y la seguridad fisica,
por ejemplo:

e El derecho a no ser sometido a esclavitud o servidumbre;
e El derecho a la seguridad de la persona (integridad fisica);
e El derecho a no ser sometido a detencion o prision arbitrarias;

e El derecho a no ser sometido a torturas y tratos o penas crueles, inhumanos o
degradantes.

A todos estos principios hay que superponer los principios gemelos basicos de
igualdad entre hombres y mujeres y prohibicion de cualquier tipo de discriminacion basada
en la raza, el color, el sexo, el idioma, la religion, la opinidn politica o de otro tipo, el
origen nacional o social, la situacion econdmica, el nacimiento u otra condicion.

6.  Por ultimo, el imperativo que supone el respeto de los derechos humanos en los
planteamientos basados en los derechos significa que se dedique una atencion especial a evitar la
discriminacion, promover la igualdad, velar por la equidad y prestar atencion a los grupos
vulnerables. Entre estos grupos se encuentran las mujeres, las minorias y los pueblos indigenas,
pero no hay una lista universal que permita establecer quién es mas vulnerable en cualquier
contexto dado. Maés bien, los planteamientos basados en los derechos requieren que se responda
localmente a esta pregunta: ;quién es vulnerable aqui y ahora? Es necesario que, en la medida
de lo posible, los datos sobre el desarrollo estén desglosados por raza, religion, origen étnico,
idioma, sexo y otras categorias de interés para los derechos humanos.
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7. Un importante aspecto de los planteamientos basados en los derechos es la incorporacion
de salvaguardias explicitas en los instrumentos del desarrollo que protejan de amenazas contra
sus derechos y su bienestar a los presos, las minorias, los migrantes y otros grupos que a menudo
se encuentran marginados a nivel nacional. Asimismo, hay que exigir expresamente que todas
las decisiones, politicas e iniciativas en materia de desarrollo, que han de procurar la
emancipacion de los actores locales, eviten fortalecer los desequilibrios de poder ya existentes,
por ejemplo, entre hombres y mujeres, terratenientes y campesinos y trabajadores y empresarios.

8.  Los planteamientos basados en los derechos, que abarcan tanto derechos civiles como
politicos, asi como derechos econdémicos, sociales y culturales, no son ninguna novedad.

En efecto, ambos conjuntos de derechos se encuentran en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos, y en pactos y convenciones posteriores (recuadro 2). Sin embargo, los derechos
econdmicos, sociales y culturales, en particular, destacan ahora més en la agenda internacional
del desarrollo. La indivisibilidad de los derechos se capta en la expresion "Todos los derechos
humanos para todos".

Recuadro 2
Hitos en los planteamientos del desarrollo basados en los derechos
1948  Declaracion Universal de Derechos Humanos
1950  Convenio Europeo de Derechos Humanos
1951  Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados

1965 Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas de
Discriminacién Racial

1966  Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
1966  Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
1969  Convencién Americana sobre Derechos Humanos

1979  Convencidn sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la
mujer

1981  Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos

1984  Convencién contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes

1986  Declaracion sobre el derecho al desarrollo
1989 Convencion sobre los Derechos del Nifio
1993  Conferencia Mundial de Derechos Humanos, Viena

1998 Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional
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9.  Lanueva agenda en materia de derechos humanos se corresponde con la derivada de los
objetivos internacionales de desarrollo, que se centran en la pobreza y el desarrollo humano.

Los derechos civiles y politicos, junto a los derechos econdmicos, sociales y culturales,
constituyen tanto un componente del desarrollo humano como un medio de lograrlo.

Por ejemplo, la participacion de la mujer y la eliminacion de su discriminacion son deseables por
derecho propio, pero también son condiciones necesarias para la reduccion de la pobreza.

Sin embargo, es legitimo considerar si un planteamiento basado en los derechos tiene valor
afadido frente a los orientados hacia la lucha contra la pobreza o en favor del desarrollo humano.
Por tanto, puede ser pertinente preguntar: /el discurso sobre los derechos es simplemente otra
forma mas de defensa del desarrollo humano?

Ventajas y limitaciones de un planteamiento del desarrollo
basado en los derechos

10. La labor mas influyente en los Gltimos tiempos con respecto a los derechos humanos y el
desarrollo se relaciona estrechamente con la labor en favor de la reduccion de la pobreza y la
materializacion de los derechos humanos. En esta esfera destaca Amartya Sen, que se ha
esforzado por utilizar los derechos humanos como marco para la lucha contra la pobreza,
destacando al mismo tiempo la importancia de la libertad y los derechos humanos para el
desarrollo. La aportacion de las ideas de derechos, capacidades, oportunidades, libertades y
derechos individuales a la teoria de la eleccion social que ha hecho Sen ha contribuido a la
sustitucion de los paradigmas anteriores por otro basado en el sistema econdmico posterior al del
Estado asistencial. Esta teoria cuestiona la opinion de que la pobreza no es importante para
definir las libertades fundamentales y los derechos humanos. Como el bienestar incluye disfrutar
de libertades sustanciales, el desarrollo humano se vincula totalmente con la mejora de ciertas
capacidades, que se definen como la gama de cosas que las personas pueden hacer, y ser, en su
vida (Sen 2000).

11. Sen explica con detalle, en términos de pretensiones, el valor afnadido de un planteamiento
del desarrollo basado en los derechos. Al examinar los puntos comunes y las diferencias entre el
desarrollo humano y los derechos humanos, argumenta que mientras el desarrollo humano se
centra en la mejora de las capacidades y libertades de que disfrutan los miembros de una
comunidad, los derechos humanos representan las pretensiones que las personas pueden tener
con respecto a la conducta de los agentes individuales y colectivos y al disefio de medidas
sociales para facilitar o garantizar el ejercicio de aquellas capacidades y libertades. Sin embargo,
Sen también destaca las dificultades que supone agrupar los derechos humanos individuales para
llegar a una version inequivoca de los derechos humanos en sentido colectivo (Sen 2002).

12. Las principales ventajas de un planteamiento del desarrollo basado en los derechos
humanos consisten en que puede servir mejor de base para establecer marcos operativos y
politicos que permitan asegurar la sostenibilidad y seguridad de las formas de vida de los pobres
(recuadro 3). Los derechos constituyen un valioso punto estratégico de partida para examinar de
qué modo los desequilibrios de poder niegan a los excluidos el acceso a los activos necesarios
para tener una forma de vida segura y sostenible. Ademas, el marco normativo internacional de
los derechos humanos ofrece un valioso conjunto de directrices para aumentar la responsabilidad
de las instituciones (especialmente las estatales), pues las presiona para que se ocupen de manera
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incluyente y eficaz de las cuestiones politicas y administrativas que influyen en la forma de vida
de los pobres. Por ultimo, un planteamiento del desarrollo basado en los derechos humanos ha
de centrarse también en la importancia de los mecanismos de reparacion a los que pueden
recurrir los particulares si sufren una negacion o violacion de sus derechos.

13. Sin embargo, los planteamientos del desarrollo basados en los derechos también tienen
algunas limitaciones. En primer lugar, la definicion de prioridades entre los distintos derechos
humanos plantea problemas porque el principio de indivisibilidad es fundamental en este tipo de
planteamiento. Desde este punto de vista, los derechos civiles y politicos significan poco si no
se afirman los derechos econdmicos, sociales y culturales, y viceversa. No obstante, la falta de
"jerarquia" entre los derechos sirve poco de ayuda cuando se intenta definir prioridades para
actuar o asignar recursos. Por este motivo, puede resultar util centrarse en la capacidad de los
pobres para aprovechar oportunidades y acceder a activos, lo que requerira completar el
planteamiento basado en los derechos "puro" con otras perspectivas, por ejemplo, la basada en la
busqueda de unas formas de vida sostenibles.

14. Una segunda limitacion es el énfasis que se pone en las relaciones entre el Estado y el
ciudadano como base para atribuir responsabilidades con respecto a la obligacion de respetar los
derechos humanos y lograr su realizacion. Se ha argumentado que la globalizacion perjudica al
Estado nacién en su posicion de ntcleo de la responsabilidad politica. En particular, en el caso
de los Estados sumidos en un proceso de colapso, el marco intergubernamental que sirve de base
para la atribucion de responsabilidades en materia de derechos humanos parece abrir pocas
posibilidades de exigir su cumplimiento. En general, los planteamientos del desarrollo basados
en los derechos requeriran la definicion de procedimientos y mecanismos de responsabilidad en
distintos niveles, desde el local hasta el nacional y el internacional.

15. Una tercera limitacion proviene de la percepcion de que los planteamientos basados en los
derechos insisten demasiado en las leyes y los procesos legales. Desde esta perspectiva las
limitaciones del poder judicial en los paises pobres pueden representar un obstaculo enorme para
el respeto de los derechos humanos. Asi ocurre no s6lo en paises con leyes y sistemas judiciales
vulnerables sino también en otros que tienen marcos juridicos bien desarrollados. Como ejemplo
cabe citar la India, donde se ha calculado que se necesitarian aproximadamente 350 afios para
poner al dia el retraso actual de los tribunales.

16. Las preocupaciones de los planteamientos basados en los derechos se superponen en gran
medida con las de los basados en la reduccion de la pobreza y en el desarrollo humano:
defienden una vision integral del desarrollo, insisten en la responsabilidad y destacan la
importancia de las colaboraciones internacionales. Al mismo tiempo, los planteamientos
basados en los derechos incorporan unos contenidos legales y correctores que pueden reforzar su
capacidad de propuesta y responsabilidad en la biisqueda del cumplimiento de los objetivos del
desarrollo.
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Recuadro 3
.Qué ventajas tiene un planteamiento del desarrollo basado en los derechos?

En una declaracion pronunciada en el periodo extraordinario de sesiones de la
Asamblea General sobre el desarrollo social, celebrado en Ginebra en junio de 2000, la
Alta Comisionada sefiald que los planteamientos basados en los derechos aportan la
promesa de unos procesos de desarrollo mas eficaces, sostenibles, racionales y genuinos.
En particular, entre otras cosas, ofrecen:

e Una mayor responsabilidad, al definir unos deberes y unos titulares de deberes
especificos en el proceso de desarrollo. De este modo, el desarrollo se traslada
del ambito de la caridad al de la obligacion, lo que hace mas facil controlar el
progreso.

e Mayores niveles de emancipacion, propiedad y participacion libre, significativa y
activa, al poner a cargo del desarrollo a sus beneficiarios. En la actualidad los
circulos del desarrollo reconocen ampliamente que la propiedad y participacion
locales son fundamentales para lograr mejoras sostenibles.

e La mayor claridad y detalle normativos que proporcionan los instrumentos
internacionales y las interpretaciones autorizadas de los 6rganos de los tratados y
de los mecanismos de derechos humanos, que enumeran y definen el contenido
del desarrollo, incluidas sus exigencias en materia de, por ejemplo, salud,
educacion, vivienda y gestion de los asuntos publicos. Las normas
internacionales, bajo la forma de tratados, declaraciones, directrices y cuerpos de
principios son instrumentos publicos y facilmente accesibles que describen con
asombroso detalle las exigencias institucionales y en materia de desarrollo de los
distintos derechos garantizados.

e Un consenso mas facil, una mayor transparencia y menos "carga politica" en los
procesos de desarrollo nacionales, ya que los objetivos, indicadores y planes de
desarrollo pueden basarse en las normas acordadas y universales de los
instrumentos internacionales de derechos humanos en lugar de en modelos
extranjeros importados, soluciones consuetudinarias, planteamientos parciales o
politicas arbitrarias.

e Un marco de desarrollo mas completo y racional, en el que sus distintas esferas
reflejen los derechos pertinentes del marco de derechos humanos que se han
enumerado. Mientras algunas matrices sectoriales del desarrollo se han centrado
exclusivamente en algunos sectores econdmicos, el marco mas amplio de los
derechos humanos sirve de orientacion para todos los ambitos del desarrollo
humano, incluidas la salud, la educacion, la vivienda, la seguridad personal, la
administracion de justicia y la participacion politica.

e Salvaguardias integradas contra los dafios no intencionados provocados por
los proyectos de desarrollo. No escasean los ejemplos de danos causados
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por acuerdos, proyectos y actividades de desarrollo que han tenido en

cuenta de forma inadecuada la consideracion de los derechos humanos.

Los planteamientos basados en los derechos incluyen medidas de proteccion
incorporadas organicamente en los planes, politicas y proyectos de desarrollo
desde su inicio.

e Un andlisis mas eficaz y completo: los analisis tradicionales de la pobreza
basaban sus conclusiones Uinicamente en los indicadores de ingresos y
economicos. Un analisis basado en los derechos humanos revelara
preocupaciones adicionales de los propios pobres, incluidos los fenémenos de la
impotencia y la exclusion social. Un analisis mas profundo produce mejores
respuestas y resultados.

e Una base mas autorizada para defender posturas y reclamar recursos, en la que
las obligaciones legales internacionales y los compromisos nacionales potencien
a los defensores del desarrollo en su busqueda por hacer, por ejemplo, que se dé
prioridad a los servicios sociales basicos con respecto al gasto militar, o hagan
sonar las alarmas cuando la "realizacion progresiva" de los derechos econémicos
y sociales se estanque, se invierta o resulte comprometida por unos acuerdos
comerciales o de ajuste contradictorios.

17. Desde un punto de vista amplio, existen diversos indicios de que un planteamiento del
desarrollo basado en los derechos humanos ha ido avanzando constantemente y ganando terreno
durante los tltimos dos decenios. A nivel nacional, muchos paises en desarrollo han creado
redes de seguridad social para prestar asistencia a los pobres y velar por que sus medios de vida
no se vean comprometidos por las reformas de las politicas macroecondémicas. En muchos
paises se ha establecido la institucion del "defensor del pueblo" para salvaguardar los derechos
econdmicos, sociales, culturales y politicos individuales, principalmente mediante el uso de la
persuasion moral y la intercesion ante el poder judicial, el parlamento y el ejecutivo en nombre
de las personas cuyos derechos estan siendo amenazados. En diversos paises donde la violencia
y las guerras civiles han provocado amplias y sistemadticas violaciones de los derechos humanos
se han establecido "comisiones de la verdad y la reconciliacion", con la mision de arrojar luz
sobre esos periodos oscuros y establecer la base de una transicion hacia la paz y el gobierno
democratico. Por ultimo, a nivel internacional, el informe de la Comision Internacional sobre
Intervencion y Soberania de los Estados ha articulado un conjunto de principios y directrices que
permiten las intervenciones internacionales cuando un Estado no protege los derechos de sus
propios ciudadanos (Evans y Sahnoun, 2002).

Derechos humanos y gestion democratica de los asuntos publicos

18. Las preocupaciones que suscita la gestion de los asuntos publicos no siempre se han
asociado con el respeto de los derechos humanos y la reafirmacion de las practicas democraticas.
Durante los afios sesenta y setenta, los planteamientos del tema de la gestion de los asuntos
publicos insistian en la posibilidad de ejercer el poder "de manera eficiente" y en la capacidad de
hacerlo, entendida en términos del logro de sus objetivos por los gobernantes, mas que en
términos del imperio de la ley, la responsabilidad, la transparencia y la participacion que son
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caracteristicas de la democracia. En algunos casos se considerd que democracia y gestion de los
asuntos publicos son incompatibles, con el argumento de que el aumento importante de las
exigencias sociales supone una carga excesiva para las democracias. En otros casos se
argumento que las practicas democraticas dificultan la introduccion de unas reformas
econdmicas, sociales y politicas que pueden afectar a los intereses de grupos poderosos. Desde
este punto de vista, los planteamientos del desarrollo basados en los derechos tienen que ceder el
paso ante la urgente tarea de promover las reformas y el crecimiento econémico’.

19. No obstante, esta aparente contradiccion entre democracias y ejercicio efectivo del poder
no es real, especialmente cuando se adopta una perspectiva a largo plazo. Por el contrario,
hemos aprendido que la participacion, el didlogo y la creacion de consenso se han vuelto
indispensables para ejercer el poder politico de manera eficiente y efectiva. Las contribuciones
mas recientes sobre el tema de la gestion de los asuntos publicos y el buen gobierno insisten en
la importancia de las instituciones democraticas. Hoy en dia la democracia se concibe no sélo
como un fin en si mismo sino también como un medio para lograr la realizacion de los derechos
politicos, econdmicos y sociales.

20. Laadopcion de un planteamiento del desarrollo basado en los derechos amplia la idea de
gestion de los asuntos publicos y hace que sea necesario anadirle el calificativo de "democratica"
para que tenga sentido. En consecuencia, la concepcion mas antigua y restrictiva de la gestion
de los asuntos publicos como la eficiencia en la gestion econdmica ha evolucionado hasta
convertirse en un entendimiento mas amplio del modo en que los lideres ejercen el poder y la
autoridad de forma eficaz e inclusiva para hacer que progrese la causa de los derechos humanos.
Hemos aprendido que la participacion, el didlogo, el consenso, la transparencia, la
responsabilidad y el imperio de la ley hacen que el Estado sea mas representativo y capaz de
responder de manera adecuada a las inquietudes de sus ciudadanos.

21. Los derechos humanos estan inextricablemente ligados a una gestion democratica de los
asuntos publicos, a un gobierno democratico. Ambos requieren un pueblo consciente de sus
derechos y deberes, unas disposiciones institucionales apropiadas y la existencia de una cultura
civica democratica que se aplique tanto en las cuestiones de importancia nacional como en las de
la vida cotidiana. La conciencia de pertenecer a una comunidad se nutre de la responsabilidad
individual y una observancia colectiva de las practicas democraticas. Desde este punto de vista,
el respeto y la defensa sin restricciones de los derechos humanos constituyen la base de una
sociedad equitativa y participativa en la que todos contribuyan a lograr el bien comun y en la que
el individualismo y la competencia se equilibren con la conciencia social y la solidaridad.

Ello supone el rechazo de la violencia y la intimidacion, asociadas con el ejercicio autoritario del
poder politico, asi como la condena directa del uso de medios violentos para lograr objetivos
politicos, econdmicos o sociales.

22. A nivel internacional, los progresos tecnologicos en las telecomunicaciones y el
procesamiento de la informacion, junto a la influencia cada vez mayor de los medios de
comunicacion de masas, han transformado profundamente el modo en que se ejercen el poder
politico y la autoridad, especialmente en los paises ricos. Internet y el correo electronico

3 Véase, por ejemplo, Crozier, Huntington y Watanuki (1975), y también una revision de ese
informe realizada 20 afios después por Putnam, Casanova y Sato (1995).
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proporcionan a los ciudadanos un mayor acceso a una informacion que antiguamente protegia
celosamente el gobierno, las redes electronicas han proporcionado a los lideres politicos y a los
grupos organizados de ciudadanos nuevos modos de comunicacion, y la generalizacion del uso
de la television ha transformado el modo en que se celebran las elecciones y en que los gobiernos
y politicos gestionan sus imagenes. Estos progresos tecnologicos han transformado el caracter y
el funcionamiento de la democracia representativa y han sacado a relucir las violaciones de los
derechos humanos. Por ejemplo, constituyeron un factor primordial para el derrocamiento de los
regimenes totalitarios de Europa oriental y la antigua Union Soviética, y también estan creando
un clima mas abierto y transparente para la actividad politica en la mayoria de los paises en
desarrollo. Ademas, las telecomunicaciones modernas y los medios de comunicacién de masas
han permitido que la informacidn sobre violaciones de los derechos humanos, genocidios,
guerras civiles y atrocidades infligidas por los gobernantes a sus pueblos llegue a una amplia
audiencia, suscite indignacion y movilice el apoyo a las victimas.

23. Los paises desarrollados, las naciones en desarrollo y las organizaciones internacionales
estan descubriendo que sus preocupaciones por los derechos humanos y el buen gobierno
convergen. Después de la caida del Muro de Berlin y el final de la guerra fria, estas cuestiones
se presentan cada vez mas vinculadas con el ejercicio pleno de las libertades politicas, la mejora
del nivel de vida y el logro de objetivos sociales. Debido a ello, las sociedades de muchas partes
del mundo estan explorando diferentes formas de promover y consolidar un régimen de gobierno
democratico, muchas veces después de conflictos violentos, del derrumbamiento de regimenes
autoritarios o de crisis politicas.

24. Laceleridad y desigualdad de los procesos de globalizacion econdmica, financiera, social,
ambiental, cultural y tecnoldgica estan dando lugar a que se instaure a principios del siglo XXI
un orden mundial fracturado. Se trata de un orden que abarca todo el planeta pero que divide a
la poblacion en lugar de integrarla; un orden que pone a la mayoria de los habitantes del mundo
en contacto pero que, al mismo tiempo, crea o mantiene profundas fisuras entre ellos. En este
orden mundial fracturado, los derechos humanos y los problemas de gobierno que trascienden las
fronteras nacionales han empezado a exigir una atencion cada vez mayor de los dirigentes
politicos, empresariales y de la sociedad civil mundial. Cuestiones tales como la lucha contra el
terrorismo, la reforma de la arquitectura financiera internacional, la reduccion de la
contaminacion y la mitigacion del calentamiento del planeta, y la forma de abordar las
migraciones masivas y el creciente nimero de refugiados, entre otras muchas, plantean
problemas de gobierno y retos que superan el ambito de actuacion de los Estados y exigen una
cooperacion internacional.

25. En este contexto, cada vez adquieren mayor importancia las entidades internacionales de
caracter publico, privado y de la sociedad civil. Durante los ultimos afios del decenio de 1980,
la gobernanza y el buen gobierno se convirtieron en preocupaciones importantes de las
instituciones financieras internacionales, especialmente el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo; de las Naciones Unidas y las organizaciones politicas regionales,
como la Organizacion de los Estados Americanos, la Organizacion de la Unidad Africana y la
Organizacién del Tratado del Atlantico Norte; y de organizaciones no gubernamentales
internacionales como Amnistia Internacional y Human Rights Watch.

26. Las instituciones financieras internacionales han subrayado la importancia de la
eficiencia en la gestion econdémica, alegando que la apertura y el ejercicio responsable de
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las funciones publicas son fundamentales para obtener unos buenos resultados econdmicos.

Las organizaciones internacionales, y en particular las Naciones Unidas, han destacado la
importancia del respeto de los derechos humanos, las instituciones democraticas y la prevencion
de los conflictos violentos. Ademas de estas cuestiones, las instituciones no gubernamentales se
han centrado en la proteccion del medio ambiente y los derechos de las minorias y los pueblos
indigenas.

27. Sin embargo, el creciente poder de las organizaciones internacionales no quiere decir que,
aparte del caso extremo de los Estados fallidos, los paises en desarrollo no tengan alternativas
estratégicas y politicas propias para gestionar sus asuntos econdmicos, sociales y politicos.

Las condiciones establecidas por las instituciones financieras internacionales (IFI) para obtener
acceso a sus recursos son puntos de referencia fundamentales para el disefio y aplicacion de
politicas econdémicas, pero no son completamente rigidas como muchas veces se imagina.
Dentro de ciertos limites, que pueden ser mas flexibles de lo que parece, los gobiernos que
disponen de capacidad técnica, una buena estrategia negociadora y un apoyo politico amplio
tienen un cierto margen de maniobra para modificar las condiciones establecidas por las
organizaciones internacionales”.

28. Igualmente, y en paralelo con el amplio apoyo internacional que se presta a la promocion,
respeto y proteccion de los derechos humanos, las organizaciones internacionales publicas, de la
sociedad civil y privadas desempefian un papel cada vez mayor en la promocion del gobierno
democratico (supervision internacional de las elecciones, asistencia en el disefio de sistemas
electorales), la proteccion del medio ambiente (financiacion de medidas de conservacion, alertas
de potenciales desastres ambientales) y la promocién de la equidad social y cultural (campanas
de informacidn sobre las cuestiones de género, proteccion de los pueblos indigenas).

29. Asi pues, a principios del siglo XXI, los derechos humanos, el gobierno democratico y las
presiones internacionales de las organizaciones publicas, privadas y de la sociedad civil estan
convergiendo y dando lugar a un consenso amplio sobre la imposibilidad de desligar los
planteamientos del desarrollo basados en el reconocimiento de los derechos y el apoyo y
promocion del gobierno democratico.

Planteamientos del desarrollo, la exclusion y la pobreza
basados en los derechos

30. Para definir posibles intervenciones favorables a un planteamiento del desarrollo basado en
los derechos humanos, es 1til establecer su relacion con la reduccion de los diferentes tipos de
pobreza y la eliminacién de las distintas formas de exclusion asociadas con cada uno de ellos.

4 Al mismo tiempo, la globalizacién financiera y la disciplina que los mercados internacionales
imponen en las politicas macroecondémicas pueden resultar mas importantes para los paises de
renta media y que tienen acceso a fuentes mundiales de capital privado que las condiciones
fijadas por las instituciones financieras, lo que plantea la necesidad de algtn tipo de mecanismo
que reduzca la influencia potencialmente desestabilizadora que la volatilidad de los mercados
internacionales de capital puede tener en los paises en desarrollo, que puede influir
negativamente en sus esfuerzos por adoptar un planteamiento del desarrollo basado en los
derechos.
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Esta perspectiva lleva también a definir el papel de la comunidad internacional en la promocién
de los derechos politicos, econémicos y sociales.

31. En la mayoria de los paises en desarrollo se pueden distinguir tres tipos de pobreza.

El primero es la pobreza endémica, que afecta a una poblacion que tiene unos niveles de vida
extremadamente bajos, con un porcentaje elevado de necesidades basicas insatisfechas, sin
acceso al mercado laboral y los servicios sociales y sin posibilidad de hacer oir su voz. Se trata
de personas para quienes la pobreza tiene una dimension historica y cultural que se remonta a
decenios e incluso siglos y que normalmente se mantienen bastante aisladas de los segmentos
modernos de la sociedad. El segundo es la pobreza cronica, que afecta a personas que
generalmente viven en zonas urbanas marginales y en algunas zonas rurales relativamente mas
desarrolladas. Tienen un acceso mayor a servicios sociales, aunque éstos sean de calidad
bastante baja y no satisfagan adecuadamente sus necesidades. La mayoria de estas personas se
encuentran en el sector informal y se han visto obligadas a generar sus propias formas de vida,
frecuentemente en actividades que giran en torno a la familia y en condiciones proximas a la
autoexplotacion. El tercero es la pobreza circunstancial, que afecta principalmente a personas
que, aunque tengan acceso a unos servicios sociales razonables y puedan hacer oir su voz, han
perdido su trabajo, encuentran dificil participar en la economia formal o no reciben salarios
adecuados, principalmente debido a las crisis econdmicas recurrentes.

32. Encel cuadro 1 se resume la relacion entre los tipos de pobreza y las formas de exclusion
-econdmica, social y politica- peculiares de cada uno de ellos. Estas formas de exclusion
implican la negacion de algunos derechos humanos especificos; un planteamiento del desarrollo
basado en los derechos procurara reducir la pobreza mediante la eliminacion de los tres tipos de
exclusion antes indicados. La pobreza endémica implica una exclusion que tiene tres
dimensiones: los pobres endémicos sufren una exclusiéon econdmica, social y politica; las
oportunidades de empleo productivo son limitadas, los servicios sociales inexistentes o de
calidad extremadamente baja, su voz no se oye y carecen de canales para participar
efectivamente como ciudadanos en la vida politica del pais; ademas, por lo general no tienen un
acceso fluido y continuo a los medios de transporte y otros medios de comunicacion con el resto
del pais y el mundo exterior.

33. Lapobreza crénica tiene una relacion directa con la exclusion econdmica, ya que los
pobres de este tipo se encuentran con obstaculos para acceder a los mercados laborales formales,
y con la exclusion social que supone la escasa calidad de los servicios sociales que reciben y las
multiples formas de discriminacion de que son objeto. Normalmente estos pobres no estan
sometidos a una exclusion politica; al contrario, participan activamente en los procesos
electorales, tienen acceso a los medios de comunicacion y disponen de canales -organizaciones
vecinales, sindicatos, grupos religiosos, organizaciones no gubernamentales (ONG), incluso
protestas callejeras- que les permiten airear sus opiniones. Debido a ello, los politicos cortejan
asiduamente a los pobres cronicos, en especial en periodos electorales.

34. Lapobreza circunstancial se caracteriza principalmente por la exclusiéon econdémica y
afecta a personas que han tenido acceso a la educacion y otros servicios sociales y cuya pobreza
es el resultado de crisis econdémicas que reducen de forma significativa su nivel de ingresos y su
poder adquisitivo. Estos pobres no sienten el impacto de la exclusion social y economica con la
misma intensidad que los pobres endémicos y cronicos. Por este motivo, son los primeros que se
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benefician del crecimiento econdémico y la estabilidad y de la expansion de las actividades
productivas y de servicios.

Cuadro 1

Relacion entre los tipos de pobreza y de exclusion

. Tipo de exclusion
Tipo de pobreza Econdmica Social Politica
Circunstancial Alta Baja Baja
Cronica Alta Moderada Baja
Endémica Alta Alta Alta

35. Lareduccion de la exclusion econdmica se logra mediante una transformacion de la
produccion, que debe dar paso a un sistema economico eficiente y competitivo, a la utilizacion
de los mecanismos de mercado y la regulacion gubernamental de la asignacion de recursos, y a
un proceso de acumulacion viable y sostenible. Para ello es necesario, ademas de unas politicas
macroecondémicas prudentes que mantengan la estabilidad, una serie de politicas sectoriales
activas y no opuestas al mercado que se orienten a aumentar la productividad, mejorar la
competitividad y buscar una inserciéon mas favorable en la division internacional del trabajo.
Todo ello permitira a cada pais concreto generar un nivel de actividad econdmica y aplicar unas
politicas de redistribucidon que sean compatibles con el reconocimiento de unos derechos
econdmicos y sociales a todos.

36. Lareduccion de la exclusion social se logra mediante un proceso de democratizacion
social que conduzca a la eliminacion de las desigualdades extremas y de todas las formas de
discriminacion, a la igualdad de oportunidades para todos, a la oferta de servicios sociales
basicos de buena calidad para todos y al respeto sin trabas de los derechos humanos individuales.
Todo ello dara lugar a una sociedad civil mas vigorosa y activa y a una mayor integracion social
y cultural de los paises. Ademas de la prestacion de servicios sociales se necesitan politicas de
generacion de oportunidades de empleo, medidas para lograr una distribucion més equitativa de
los ingresos y programas de asistencia a los mas pobres entre los pobres, lo que pavimentari el
camino hacia el logro del reconocimiento de derechos sociales.

37. Lareduccion de la exclusion politica se logra mediante un proceso de legitimacion de las
instituciones estatales y de participacion ciudadana que procure la articulacion de una comunidad
politica viable, con un sentimiento compartido del bien comun, de la historia y del futuro, que
debe dar paso a unas instituciones estatales representativas y eficientes que los ciudadanos
puedan identificar como suyas. Para ello se necesitan una reformas politicas y administrativas
que acerquen a la poblacion las instituciones estatales de todos los niveles, desde los gobiernos
centrales, a los gobiernos locales, medidas para garantizar la responsabilidad publica e iniciativas
para lograr que el ejercicio del poder y la autoridad sea més abierto, transparente y participativo.
Estas iniciativas permitiran avanzar mucho en la garantia del respeto de los derechos civiles y
politicos.

38. Los tres procesos -reduccion de la exclusion, disminucion de la pobreza y promocion de un
planteamiento del desarrollo basado en los derechos- interactian entre si de forma muy estrecha,
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aunque cada uno de ellos avance a su propio ritmo, unas veces reforzando a los otros dos y otras
veces bloqueandolos. En ocasiones, la democratizacion avanza a paso mas rapido que la
transformacion de la produccion, mientras que la legitimacion experimenta importantes
contratiempos. En otras ocasiones, la transformacion de la produccion avanza
considerablemente sin que se produzca un avance paralelo en la democratizacion o la
legitimacion; y hay situaciones en las que la transformacion de la produccion se detiene y se
paraliza la democratizacion, pero el proceso de legitimacion no sufre tanto como los otros dos
procesos.

39. Para reducir la exclusion social mediante una democratizacion se necesita una economia
vigorosa y eficiente que pueda crecer y generar riqueza y, ademas, un Estado legitimo capaz de
crear un entorno favorable al progreso econdmico y la redistribucion de los beneficios del
crecimiento de forma equitativa. La reduccion de la exclusion econémica mediante la
transformacion de la produccion exige un Estado legitimo con capacidad para prestar servicios
publicos, aplicar politicas adecuadas y regular los mercados, y ademas el apoyo de una sociedad
democratizada que valore los beneficios del crecimiento. Para reducir la exclusion politica
mediante la legitimacion se necesita una economia moderna capaz de crecer de forma sostenida
y de facilitar ingresos al Estado, asi como una sociedad més integrada en la que todos los
ciudadanos participen activamente en la vida publica.

40. Las interacciones entre estos tres procesos se manifiestan de forma concreta en un pacto
social que, a su vez, debe servir de base para un pacto fiscal entre todos los segmentos de la
sociedad: dirigentes politicos, funcionarios publicos, miembros de organizaciones de la sociedad
civil y la comunidad empresarial, entre otros. El pacto fiscal debe tener por objeto ofrecer al
Estado una base impositiva que permita a las instituciones publicas funcionar eficazmente,
mantener la estabilidad econdmica y social, y ofrecer seguridad y otros servicios publicos, en
particular los relacionados con la reduccion de la pobreza y el cumplimiento de los derechos
humanos. Estos acuerdos deben basarse en un amplio consenso sobre el papel del Estado, la
necesidad de integrar gradualmente el sector informal en la economia formal para recibir asi
servicios publicos a cambio del pago de impuestos y el reconocimiento de que, aunque sea
posible que los pobres no paguen impuestos, contribuyen con trabajo voluntario, empresas
colectivas y movilizacion social a la oferta de algunos bienes publicos y la prestacion de algunos
servicios sociales, asi como a la creacion de un capital social humano. El pacto social y el pacto
fiscal deben garantizar que los gastos del Estado se sittian en un nivel congruente con la
prestaci(')r; a toda la poblacion de unos servicios sociales basicos de un nivel razonablemente
adecuado”.

41. Los "didlogos nacionales", segiin han sido denominados, pueden desempefiar un papel
importante en la creacion del consenso social necesario para servir de base a iniciativas
relacionadas con un planteamiento del desarrollo basado en los derechos, con la reduccion de la
pobreza y con la eliminacién de la exclusion. Estos procesos tienden a generar un consenso con
respecto a las orientaciones estratégicas principales del desarrollo en un horizonte a largo plazo,
que se manifestard a través de una serie de "politicas estatales", mas que "politicas de gobierno",

3 Para un examen de la experiencia de dialogo publico en el Pert1 y América Latina, véase
Sagasti y Prada (2002) y Piazze-McMahon (ed.) (2004).
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que todas las fuerzas y partidos politicos, el sector privado y la sociedad civil se esforzaran por
mantener, aunque cambien los gobiernos.

42. Los habitos y practicas del pasado pueden hacer que la busqueda de un consenso a través
de un didlogo nacional sea una propuesta dificil en muchos paises en desarrollo, pero si los
gobiernos estan dispuestos a lanzar un proceso de este tipo y los dirigentes politicos estan
dispuestos a participar en ¢l serd posible superar algunas de las graves limitaciones que
normalmente impiden la articulacion de una vision compartida del futuro y dificultan su
planteamiento. Se pueden asi abrir oportunidades para intervenciones estratégicas y continuas de
promocion de los derechos humanos, reduccion de la pobreza y eliminacion de las distintas
formas de exclusion, combinando iniciativas de los gobiernos, la sociedad civil y el sector
privado en todos los niveles.

El papel de la comunidad internacional en los planteamientos
del desarrollo basados en los derechos

43. La comunidad internacional tiene un papel complementario, pero importante, que
desempeiiar en los complejos procesos de puesta en practica de planteamientos del desarrollo
basados en los derechos. En las intervenciones de asistencia al desarrollo se pueden introducir
consideraciones relativas a los derechos humanos de dos formas: primero, asegurandose de que
estas intervenciones tienen expresamente en cuenta las distintas facetas que intervienen en un
planteamiento del desarrollo basado en los derechos. La idea es racionalizar las preocupaciones
por los derechos humanos, incorporando estos factores en el disefio y ejecucion de programas de
asistencia financiera y técnica en diversas esferas, como la educacion, la salud, la nutricién, la
poblacion, la agricultura, la industria, la infraestructura, la reforma de las politicas
macroeconomicas, la participacion, el buen gobierno, etc.

44. Ademas, es necesario tener en cuenta el impacto de las intervenciones de asistencia técnica
en los contextos culturales y biofisicos para evitar asi perturbaciones y consecuencias negativas
involuntarias. Asi lo dice la experiencia adquirida en situaciones propicias para conflictos, en las
que programas de asistencia al desarrollo disefiados sin una conciencia clara de algunos factores
culturales muy enraizados han exacerbado a veces tensiones étnicas, sociales o politicas,
desencadenado violencia y dado lugar a la violacion de derechos humanos. En general, cuando
se tienen en cuenta estos factores contextuales parece adecuado adoptar alguna variante del
principio cautelar de "no molestar" o "en caso de duda, abstenerse". Sin embargo, ello no debe
conducir a la paralisis o la dejacion, sino mas bien a juicios mas informados y explicitos sobre el
impacto de las intervenciones a favor del desarrollo en la promocion de los derechos humanos.

45. Lasegunda forma de incorporar consideraciones relacionadas con los derechos humanos
en los programas de asistencia al desarrollo es disefiar y aplicar intervenciones destinadas
expresamente a reducir la pobreza y eliminar la exclusion. Estas intervenciones se pueden
relacionar con los procesos de transformacion de la produccion, democratizacion social y
legitimacion del Estado. Su objetivo sera reducir la exclusion econdémica, social y politica,
principalmente mediante el aumento de la capacidad del sector privado, la sociedad civil y el
sector publico y poniendo en practica intervenciones que vayan abriendo paso a cambios
institucionales a medio plazo. A continuacion examinaremos brevemente cada uno de estos tres
procesos.
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Transformacion de la produccion

46. Las iniciativas de este tipo consisten en modificar el sistema productivo para facilitar un
crecimiento sostenido y la creacion de riqueza.

a)

b)

Programas para crear nuevas oportunidades empresariales y mejorar la productividad
de las empresas locales, especialmente las pequefias empresas, con el fin de generar
excedentes que permitan la inversion interna y aumentar la competitividad en los
mercados extranjeros y nacionales. Entre estos programas cabe mencionar las
ayudas a la gestion y la asistencia técnica (control de la calidad, comercializacion,
reduccion de residuos, racionalizacion de procesos, gestion tecnoldgica, servicios de
extension), iniciativas para mejorar el entorno politico del sector privado (promocion
de las inversiones, politicas de competencia, politicas comerciales, politicas
financieras) y medidas para facilitar las operaciones de las empresas productivas
(simplificacion administrativa, reduccion de los requisitos burocraticos).

Los programas de este tipo han sido bastante comunes entre los organismos
bilaterales y, en menor medida, entre las instituciones financieras internacionales y
las fundaciones privadas. En esta categoria figuran también iniciativas de ayuda para
lograr una utilizacion sostenible de los recursos naturales y, en particular, la
utilizacion de recursos renovables (biodiversidad, bosques, suelo, pesca y
acuicultura). Se trata de un area importante que no ha recibido suficiente atencioén y
que exige investigacion, estudios y programas piloto que permitan conocer mejor
estos recursos asi como aprender a conservarlos y utilizarlos de forma sostenible.

Programas para mejorar el funcionamiento del sector informal, que deben orientarse
especialmente hacia las empresas pequeias y microempresas, que son las que
generan mas puestos de trabajo en los paises pobres. Estos programas incluyen
actividades de formacion y capacitacion, la aportacion de nuevos paquetes
tecnoldgicos adecuados, el suministro de informacion técnica, la simplificacion de
los mecanismos de cobro de impuestos y medidas para ampliar el acceso a créditos.
Se necesita experimentar programas potencialmente reproducibles para mejorar la
calidad de los puestos de trabajo autogenerados.

Programas para evaluar y aprender de la experiencia adquirida gracias a la aplicacion
de politicas publicas en el pasado y de la acumulada por paises que se encuentran en
una situacion similar. En particular, se necesita hacer balance de las reformas de las
politicas econdémicas, como la privatizacion de los servicios publicos (energia,
telecomunicaciones y transportes), la liberalizacion financiera y los cambios en los
sistemas fiscales. En la medida en que el debate de tales politicas se ha presentado
muy cargado de consideraciones ideoldgicas y condicionado por ellas, existe la
necesidad urgente de una evaluacion sobria y desapasionada de la forma en que estas
reformas se llevan a cabo en la realidad y cual es su impacto, con el fin de aprender
de la experiencia y mejorar las politicas publicas para promover la modernizacion.
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Democratizacion social

47. Las iniciativas incluidas en esta categoria se refieren a la reduccion de las desigualdades, la
creacion de oportunidades para los pobres y la provision de servicios sociales basicas. Esta es
una esfera en la que la comunidad internacional ha desempefiado una funcién importante, sobre
todo durante el tltimo decenio y medio.

a)

b)

d)

Iniciativas para disefiar, organizar, emprender y coordinar programas especiales de
reduccion de la pobreza y de emergencia social, en particular destinados a reducir la
pobreza endémica. Como los recursos del sector publico son claramente
insuficientes para reducir la pobreza, se han establecido algunas asociaciones con
participacion de los sectores publico y privado y de la sociedad civil (servicios de
salud preventivos, programas de nutricion para nifios, programas de empleo para
mujeres) que han utilizado conjuntamente financiacion publica, movilizacion y
trabajo voluntario de los beneficiarios, provision por el sector privado de
determinados bienes y servicios y asistencia para el desarrollo. La comunidad
internacional puede ayudar a evaluar el resultado de esas asociaciones y a examinar
sus repercusiones y su posible reproduccion, y también ayudar en el disefio de
intervenciones mas apropiadas de lucha contra la pobreza.

Iniciativas para mejorar la provision de los servicios sociales basicos ofrecidos por el
sector publico. Unicamente una minoria muy reducida tiene acceso a los servicios de
educacion y salud privados, y la calidad de los servicios publicos de los paises en
desarrollo es bastante reducida. Los retos administrativos y técnicos que entrafia la
reforma de los sectores publicos de salud, educacion, abastecimiento de agua,
saneamiento, transportes, telecomunicaciones, energia y vivienda son considerables,
por lo que es esencial que las entidades, publicas privadas y de la sociedad civil
aunen sus esfuerzos para lograr mejoras duraderas. Esas iniciativas deben
mantenerse a lo largo de varios decenios para que den fruto, y al inicio las mejoras se
obtendran con lentitud. Sin embargo, después de superar la inercia burocratica y la
oposicion de los grupos de intereses especiales, es probable que el avance se realice a
un ritmo mas rapido. Por ese motivo, es necesario tener una vision clara de qué es lo
que debe lograrse a medio y largo plazo, al mismo tiempo que se dan pasos pequeiios
pero firmes para acercarse a la meta.

Iniciativas encaminadas a reducir la exclusion social de grupos particularmente
vulnerables, como los nifios con discapacidades, los ancianos muy pobres, las
comunidades indigenas, los nifios que han quedado huérfanos debido al terrorismo y
las guerras civiles y las victimas de la violencia doméstica. Esas iniciativas deben
tener muy claras sus propias metas y complementar los servicios publicos y los
programas de lucha contra la pobreza, y a menudo son patrocinadas por
organizaciones no gubernamentales internacionales y nacionales.

Iniciativas encaminadas a reforzar las organizaciones de la sociedad civil, muchas
de las cuales desempefian una funcion importante en una variedad de esferas
relacionadas con la democratizacion social. Esto requiere apoyar a las
organizaciones de derechos humanos, los grupos de nivel popular y las asociaciones
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locales que realizan actividades de lucha contra la pobreza, asi como a las
organizaciones que promueven la transparencia, la equidad y la rendicion de cuentas
en las actividades del sector publico.

Legitimacion del Estado

48. Las iniciativas incluidas en esta categoria se refieren a los cambios en el modo en que el
Estado y las organizaciones gubernamentales trabajan y satisfacen las necesidades de los
ciudadanos. Esas iniciativas estdn encaminadas a hacer mas eficientes y representativas las
instituciones estatales y a promover la participacion ciudadana en los asuntos publicos.

La comunidad internacional ha desempenado una funcion en esta categoria de iniciativas
mediante los programas de reforma del sector publico, la mayoria de los cuales se han centrado
en mejorar la capacidad del gobierno central y de los gobiernos locales.

a) Iniciativas para ayudar a aclarar y consolidar el papel que el Estado debe desempefiar
en la vida econdmica y social del pais. En la mayoria de los paises en desarrollo, las
incoherencias y contradicciones de los argumentos relativos al papel del Estado
durante los ultimos 30 afios han dejado una herencia de confusion que debe ser
superada. Los debates sobre esta cuestion se ven empafiados por cuestiones
ideoldgicas, intereses creados y expectativas poco realistas, lo que subraya la
necesidad de tener las ideas claras sobre qué puede y debe hacer el Estado en los
paises en desarrollo durante los préximos decenios. La comunidad internacional
puede ayudar a elevar el nivel de los debates proporcionando informacion sobre la
situacion de otros paises, promoviendo el intercambio de experiencias, apoyando la
investigacion y los estudios, proporcionando becas para profesionales jévenes
interesados en las cuestiones del sector ptblico y haciendo accesibles los
conocimientos especializados de los funcionarios superiores en lo relativo al papel
del Estado en el desarrollo econdmico y social.

b) Iniciativas para reforzar el papel de los partidos politicos y su funcion de
intermediacion politica. Este es un sector de intervencion bastante dificil para la
comunidad internacional, principalmente por el riesgo de interferencias ilegitimas en
los asuntos politicos internos y el riesgo de favorecer a un grupo politico u otro
(aunque algunas fundaciones que tienen vinculos con partidos politicos hacen
precisamente esto). Sin embargo, es posible individualizar programas que pueden
reforzar el sistema politico en su conjunto y ayudar a consolidar el gobierno
democratico. Entre ellos figuran programas de formacion para dirigentes politicos,
ayuda en el disefio de sistemas electorales que permitan lograr una mayor estabilidad
politica y provision de informacion sobre la experiencia de otros paises que se
enfrentan a procesos analogos de desintermediacion politica.

c¢) Iniciativas para modificar los incentivos que condicionan el comportamiento de los
dirigentes politicos, alinedndolos a fin de promover las reformas del sector publico.
Este también es un ambito dificil para que la comunidad internacional intervenga,
principalmente debido a las ventajas y desventajas a corto plazo que las
intervenciones entrafian para unos u otros grupos politicos. Sin embargo,
considerando el sistema politico y el aparato estatal en su conjunto, es posible
individualizar iniciativas concretas -que deben disefiarse y emprenderse en el marco
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mas amplio de reformas institucionales sustantivas- que conduzcan a un Estado mas
eficiente y representativo. Ademads de lograr una mayor transparencia, rendicion de
cuentas, apertura y participacion, esas iniciativas incluirian modificar las normas del
proceso electoral (por ejemplo, equilibrando la representacion territorial con la
funcional), cambiar el modo como se designan los candidatos a los cargos politicos
(por ejemplo, sustituyendo o complementando las decisiones de los dirigentes de los
partidos mediante la celebracion de elecciones primarias internas), y modificar los
periodos de mandato (a fin de separar las elecciones presidenciales y las
parlamentarias). La idea es crear un sistema de incentivos para los agentes politicos
que promueva un comportamiento que sea congruente con las reformas
institucionales y que también sea compatible con el objetivo de la lucha contra la
pobreza. El conocimiento de la experiencia de otros paises seria muy valioso a ese
respecto.

d) Iniciativas para promover la descentralizacion y la devolucion de las competencias
de adopcion de decisiones a los niveles inferiores de gobierno. Esta ha sido una
exigencia tradicional de las poblaciones que viven fuera de las zonas metropolitanas
de los paises en desarrollo, de la cual han hecho caso omiso por lo general los
dirigentes politicos de los gobiernos centrales de muchos de esos paises.

Sin embargo, el modo como se conciben la descentralizacion y las nociones
estrechamente relacionadas de "desconcentracion" y "regionalizacion" condicionara
el caracter y las repercusiones de esas iniciativas. La comunidad internacional debe
apoyar la descentralizacion a la vez que pone de manifiesto sus riesgos.

Agentes de la comunidad internacional de asistencia
para el desarrollo y sus funciones

49. Muchos agentes participan en el disefio y la ejecucion de las intervenciones en favor del
desarrollo enmarcadas en planteamientos basados en los derechos. En el plano nacional, hay
organizaciones publicas, privadas y de la sociedad civil y también hay agentes politicos que
vinculan a todas esas organizaciones con el aparato estatal. En el plano internacional, las
instituciones publicas pueden dividirse en organismos multilaterales y bilaterales. Los primeros
comprenden las instituciones financieras internacionales (los bancos multilaterales de desarrollo,
el Fondo Monetario Internacional, los fondos especiales), asi como las instituciones
internacionales de caracter politico y normativo (el sistema de las Naciones Unidas, los
organismos regionales).

50. Sin embargo, los principales agentes en relacion con los planteamientos basados en los
derechos son las organizaciones internacionales. La eliminacion de la pobreza endémica es
principalmente responsabilidad de las instituciones del sector publico bajo la firme direccion de
agentes politicos. Las organizaciones de la sociedad civil desempefian una funcion
complementaria y el sector privado una funcion secundaria. La reduccion de la pobreza cronica
requiere intervenciones conjuntas del Estado y la sociedad civil, que a su vez reciban el apoyo de
los agentes politicos; las entidades del sector privado y las pequefias empresas en particular
desempefian un papel importante pero complementario. La reduccion de la pobreza
circunstancial es principalmente una tarea del sector privado con el apoyo de las politicas e
instituciones publicas, con la sociedad civil desempenando un papel limitado.
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51. Los agentes internacionales publicos, de la sociedad civil y privados desempefian papeles
andlogos a los de sus homdlogos nacionales en la lucha contra los tres tipos de pobreza, pero con
algunas variaciones importantes. A diferencia del sector privado nacional, las empresas
extranjeras desempefian unicamente un papel limitado en la lucha contra la pobreza
circunstancial, mientras que las instituciones financieras internacionales influyen
considerablemente en las politicas de modernizacion encaminadas a reducir ese tipo de pobreza.
Los organismos bilaterales, las instituciones multilaterales y las organizaciones internacionales
de la sociedad civil participan cada vez mas en el disefio, ejecucion y financiacion de proyectos
para reducir la pobreza cronica. Por otra parte, las instituciones financieras internacionales -y la
comunidad internacional en general- desempenan un papel muy limitado en la lucha contra la
pobreza endémica.

52. Es dificil ofrecer sugerencias sobre los papeles especificos que las diversas instituciones
nacionales deberian desempefiar en los planteamientos basados en los derechos. Esas
instituciones realizan su labor mediante numerosos instrumentos diferentes, financieros, de
asistencia técnica y de intercambio de informacion, y también utilizando su capacidad de
convocatoria para forjar un consenso en el plano nacional. Por ese motivo, es conveniente
subrayar la importancia de la armonizacion de las politicas y de la coordinacion de las
actividades e intervenciones, a fin de aprovechar las posibles sinergias intersectoriales que
existen entre las diferentes instituciones internacionales y también las de aquellas que podrian
obtenerse de una coordinacion mas eficaz con sus homologos nacionales a fin de promover los
derechos humanos.

53. Las organizaciones intergubernamentales, como las Naciones Unidas y las organizaciones
regionales, tienen principalmente una funcion normativa y de asistencia técnica y cuentan con
recursos muy limitados para iniciar intervenciones con un planteamiento basado en los derechos.
Esas instituciones se perciben como mas neutrales que las instituciones financieras
internacionales y frecuentemente son una fuente de asesoramiento politico alternativo para los
paises en desarrollo. Pueden difundir informacion, promover el intercambio de experiencias,
organizar y poner en marcha proyectos experimentales, proporcionar asistencia técnica a quienes
establecen las politicas, organizar la distribucion de bienes publicos y utilizar su capacidad de
convocatoria para organizar didlogos y promover el consenso en las intervenciones basadas en
los derechos en los planos nacional y local®. En muchos paises en desarrollo esas instituciones
han desempenado las funciones mencionadas en diferentes momentos a lo largo de los tres
ultimos decenios, y en la actualidad parece necesario evaluar sus experiencias pasadas y sus
funciones futuras a la luz de una estrategia de lucha contra la pobreza que el gobierno estara en
proceso de elaborar. En el Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo, que
debera ser elaborado por todos los organismos de las Naciones Unidas en coordinacion con el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, se especificaran todas las actividades y
programas en que debe centrarse cada organismo.

54. Las instituciones financieras internacionales, en particular los bancos multilaterales de
desarrollo, desempefian tres funciones: una funcion financiera, una funcioén de desarrollo que se
centra en el fomento de las capacidades y una funcidon de ayuda para financiar la provision de

6 Respecto a la distribucién y financiacion de los bienes publicos en los planos mundial y
regional, véase Sagasti y Bezanson (2002).
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bienes publicos mundiales y regionales. Esas instituciones pueden acompafiar su asesoramiento
y sus recomendaciones de politica con una financiacion considerable, y su participacion en los
planteamientos basados en los derechos se centra en la provision de financiacion en gran escala
para proyectos sociales, de produccion y de infraestructura y en el apoyo a las reformas
administrativas y de politica encaminadas a mejorar el suministro de servicios sociales basicos,
asegurar la estabilidad econdmica y promover el crecimiento. El Fondo Monetario Internacional
se ocupa principalmente de la financiacion a corto plazo, aunque sus condiciones de acceso a los
recursos que controla estan relacionadas fundamentalmente con el mantenimiento de la
estabilidad economica, lo cual tiene comunmente consecuencias importantes para los
planteamientos basados en los derechos. Es necesario reforzar la capacidad de los gobiernos
para negociar con las instituciones financieras internacionales, lo que requiere la articulacion de
una estrategia nacional de desarrollo y la organizacién de un equipo de negociadores con
experiencia que tengan un conocimiento profundo de como funcionan esas instituciones.

55. Los organismos de asistencia bilateral para el desarrollo pueden contar por lo general con
los recursos de un nivel comprendido entre las decenas y cientos de millones de dolares de que
disponen las instituciones financieras internacionales y las decenas de miles de dolares de que
disponen las organizaciones internacionales. Ademads, tienen en cuenta las politicas exteriores y
de asistencia para el desarrollo de sus gobiernos y pueden ser mas selectivas en su participacion
en planteamientos basados en los derechos. Como consecuencia de ello, tienen mas libertad para
ensayar planteamientos alternativos y experimentar con ellos, por ejemplo en la provision de
atencion primaria de la salud o en la formacion de maestros de escuelas primarias.

Su participacién en promover cambios institucionales en una esfera o region particulares puede
mantenerse durante periodos relativamente largos de medio decenio o mads, lo que les permite
comprobar los resultados de sus intervenciones en mayor medida que otros agentes
internacionales.

56. Las organizaciones de la sociedad civil han desempenado una funcion relativamente
secundaria en la asistencia para el desarrollo, aunque en algunas esferas concretas han tenido una
importancia considerable. Asi ha sucedido en la esfera del medio ambiente en la que, junto con
las fundaciones internacionales privadas, han tenido un papel principal en las iniciativas de
conservacion y en el mantenimiento de determinadas tradiciones culturales. Se pueden hacer
consideraciones andlogas respecto del sector privado internacional, ya que los inversores
extranjeros no han desempenado una funcion principal en los planteamientos basados en los
derechos, excepto en los casos en que las actividades sociales y de responsabilidad empresarial
han desembocado en el establecimiento de programas de desarrollo comunitario en los sectores
adyacentes a sus centros de operaciones. Las fundaciones privadas han tenido un papel limitado
pero importante en algunos sectores, como la investigacion cientifica y tecnoldgica (desarrollo
de semillas, fuentes de energia alternativas, medio ambiente), y en la provision de algunos
servicios sociales (planificacion familiar, vacunacion, educacion de las nifas). La ventaja de
esas instituciones reside en la enorme libertad que tienen para explorar nuevos planteamientos
basados en los derechos e iniciativas de lucha contra la pobreza y experimentar con ellos, ya que
no estan sujetas a los mismos requisitos de rendicion de cuentas que deben cumplir las
organizaciones bilaterales de financiacion publica y las organizaciones internacionales.

57. Las iniciativas de la comunidad internacional para promover los planteamientos basados en
los derechos pueden ponerse en relacion con los diferentes tipos de pobreza y de exclusion social
y con los tres procesos de modernizacion de la produccion, democratizacion social y
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legitimacion politica del Estado. En el cuadro 2 figuran algunos ejemplos que ilustran los tipos
de iniciativas que los diversos agentes nacionales e internacionales pueden adoptar en estos
procesos.

Observaciones finales

58. En el presente documento se han examinado los conceptos basicos, las ventajas y las
desventajas de un planteamiento del desarrollo basado en los derechos humanos, con la finalidad
de vincular ese planteamiento con el gobierno democratico, los diversos tipos de exclusion que
provocan denegaciones de los derechos humanos y los tipos de iniciativas que son necesarias
para poner en practica procesos que eliminen los diversos tipos de exclusion y creen las
condiciones para lograr un desarrollo centrado en las personas.

59. Laidea principal es que la promocion de un planteamiento del desarrollo basado en los
derechos humanos requiere avances simultdneos en los tres procesos de democratizacion social,
que permite reducir las desigualdades y la exclusion social, transformacion de la produccion, que
permite establecer una economia vigorosa capaz de eliminar la exclusién econdmica, y
legitimacion del Estado, que permite crear un aparato estatal representativo y eficaz que elimine
la exclusion politica.

60. Los diversos agentes de la comunidad internacional, inclusive las entidades publicas,
privadas y de la sociedad civil, tienen diferentes funciones que desarrollar en esos tres procesos.
Sin embargo la responsabilidad principal de poner en practica un planteamiento del desarrollo
basado en los derechos humanos sigue correspondiendo al plano nacional, lo que requiere que las
elites politicas, econdmicas y sociales tomen conciencia de la responsabilidad que les
corresponde de avanzar hacia sociedades prosperas, no excluyentes y libres para todos.
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social.

Ademas de lo mencionado, el protagonista principal en la eliminacion de la Las entidades internacionales desempefian una funcion limitada en la eliminacion de la exclusion
Endémica Alta Alta Alta exclusion politica es el Estado, mientras que la sociedad civil tiene un papel ~ [politica, salvo algunas excepciones menores en el caso de las instituciones financieras internacionales

limitado y el sector privado practicamente no desempeiia papel alguno.

y un papel de apoyo ocasional de la sociedad civil internacional.
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