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Las politicas con enfoque de derechos y
su incidencia en la institucionalidad
publica*

Introducciéon
Aun cuando la propia nocién de ciudadania social alude a una titu-
laridad universal de los derechos sociales y, por ende, es de vieja
data, la nocién de politicas con enfoque de derechos aparece en la
escena desde hace no més de 15 anos. Esto puede resultar extrano,
sobre todo si se considera que son precisamente las politicas ptblicas
(traducidas luego en cuerpos legales) las que van modelando a la
ciudadania social. Lo cierto es que ambas nociones constituyen un
binomio entrelazado. ;Qué explica, entonces, que sélo muy recien-
temente se hable de "politicas publicas con enfoque de derechos"?
La respuesta radica probablemente en los magros resultados so-
ciales! producto de una cadena de transformaciones en gran medida
impulsada por las reformas estructurales e institucionales de las
dltimas décadas. Primero, a partir de los 70, el relativo abandono
de las politicas sociales pretendidamente universales y su sustitucién
por politicas focalizadas sobre todo en la pobreza extrema. Luego,
los sintomas de fracaso de estas politicas focalizadas. En paralelo,
el creciente alejamiento de los sectores medios respecto de los servi-
cios sociales?, dada la privatizacién de la educacion y la salud y su
encarecimiento, entre otros fenémenos. Todo ello vinculado a la re-
velacién contundente de que la falta de dinamismo y la vulnera-
bilidad de las economias frente a los nuevos escenarios de la globa-
lizacién, asi como las deudas del Estado -con muy pocas excepciones-
en materia de equidad y sus efectos sobre la desigualdad distributiva,
ponen cada vez méas en riesgo la cohesidén social y la estabilidad
politica en la regién (CEPAL ...[et al], 2007).
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Lo cierto es que se esta desarrollando un cierto consenso en el
sentido de que es necesario repensar las politicas publicas en gene-
ral, y las politicas sociales en particular, como parte de las obli-
gaciones del Estado para el cumplimiento efectivo de los derechos
asociados a la existencia de una ciudadania social, en términos de
acceso a activos, ingresos y muy especialmente, de servicios.

Al menos dos fuentes pueden reconocerse en este sentido, las
que introducen matices significativos a este tipo de abordaje. Una
esté constituida por Naciones Unidas. La otra, por el Banco Mun-
dial. La primera surge ligada al enfoque del desarrollo promovido
por dicho organismo, y expresamente asociada a la defensa de los
derechos humanos. La segunda, en cambio, constituye una deriva-
ci6én de las transformaciones que en especial el Banco Mundial ha
inducido en la institucionalidad social de los paises subdesarro-
llados?.

Naciones Unidas, al menos desde 1997, busca integrar los dere-
chos humanos en el trabajo de la organizacién, especialmente respec-
to de las estrategias de reduccién de la pobreza. Reconoce, en este
sentido, que, ya sea explicita o implicitamente, las normas y valores
moldean las politicas y las instituciones, y asume, por lo tanto, que
el enfoque de derechos humanos ofrece un marco normativo explicito
(United Nations, 2002: 1) que puede iluminar a las politicas sobre
el empoderamiento social.

Bajo el enfoque de derechos, la reduccion de la pobreza pasa a
ser considerada una obligacién legal mas que una caridad o una
obligacién moral (idem), y la propia proteccién social comienza a
ser visualizada como tal. Asi, la CEPAL, por ejemplo, postula que
"la aplicacién de un enfoque de derechos humanos a dimensiones
especiales de la proteccién social las ubica en el marco de los derechos
exigibles, cuyos beneficiarios deben ser vistos como ciudadanos que
exigen sus legitimos derechos al reclamar la asignacién de recursos
y la disponibilidad de servicios" (CEPAL, 2006: 18), y que "en la
inflexion histérica actual de la regién hay que pasar de un conjunto
de politicas sociales a un sistema de proteccion social que los con-
jugue" (p. 31).

Como se aprecia, la apelacion a los derechos humanos remite a
lo menos a la exigibilidad de determinados servicios o prestaciones,
a la integralidad en su disefio y suministro, y a la universalidad de
la provisién para toda la poblacion.

Es, precisamente, en relacidon con el asunto de la "universalidad"
donde se ubica el hito que puede explicar con més precisién por
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qué, desde dos fuentes distintas, aparece en los ultimos afos la
nocion de politicas publicas con enfoque de derechos.

Como es obvio, la universalidad define un nuevo 4mbito de las
politicas publicas de caracter social que interpela al espacio reciente:
la focalizacién de las politicas. Pero caben al respecto algunas consi-
deraciones.

Primero, es preciso tener en cuenta que focalizacién y derechos
no constituyen necesariamente categorias excluyentes. La "segunda
generaciéon" de programas sociales promovida por el Banco Mundial
desde mediados de la década de los noventa incorporaba un marco
de derechos, denominado "marco comprensivo del desarrollo", que
definia la pobreza como un fenémeno multidimensional. Sin embar-
go, la propuesta apuntaba sélo a la extension de la cobertura de las
practicas focalizadas (Abramovich y Pautassi, 2006: 4). De hecho,
buena parte de los recientes programas sociales, especialmente los
de transferencias condicionadas, fueron fundamentados en clave
de derechos. Los beneficiarios, se afirma, son en ellos titulares de
derechos exigibles. Pero, en estos casos, lo que destaca es el acota-
miento de los sujetos acreedores de derechos a los grupos més pobres
y vulnerables. Esto, naturalmente, constituye para tales grupos
un avance, aunque, en perspectiva, supone excluir a otros grupos
sociales de la politica social. Ac4, por tanto, la universalizacion
aparece circunscrita a un publico especifico.

En segundo lugar, el que se le reconozca a una politica social un
caracter universal no significa, necesariamente, que ella abarque
todos los aspectos que pueden estar concernidos en el ejercicio de
un derecho. O sea, el respectivo derecho, aunque reconocido para el
universo social, puede estar circunscrito a determinados servicios
o prestaciones. La segunda "ola" de apelaciéon a derechos que ha
surgido en los ultimos afios en el discurso del Banco Mundial pare-
ciera estar vinculada a esta ultima situacién. En términos muy
esquematicos, la légica es la siguiente: los actuales reclamos hacia
la universalizacién (versus la focalizacién) de las politicas sociales
pueden ser atendidos circunscribiendo los objetos de ellas. La propuesta
en este caso es, por tanto, universalizar el sujeto pero relacionando
el derecho en cuestion sélo a algunos asuntos.

Estas distinciones tienen efectos no menores en lo que respecta
al contenido de las politicas que aspiran a la construccién de ciu-
dadania social. El que el movil central al adoptar una politica con
enfoque de derechos sea "racionar" los derechos, ciertamente es
muy diferente a buscar una universalizacién plena. Es més, como
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lo destacan Abramovich y Pautassi (2006: 9), en la actualidad hay
consensos pero no practicas y estrategias que vinculen el marco de
derechos con la aplicacién de politicas y modelos econémicos en la
region. Sostienen, asi, que este aparente consenso en pensar en
derechos muestra en rigor un profundo disenso que se encuentra
precisamente en las causas de la pobreza y en el contenido de los
derechos recomendados" (p. 10).

Pero también tales distinciones y sus fundamentos valorativos
pueden tener profundas implicaciones en el tipo de institucionalidad
publica que requiere ser construida para la implantacién de politicas
con enfoque de derechos. Este es el foco sobre el que se centra el
presente trabajo, intentando ofrecer un marco conceptual para el
disefio de instituciones que sean consistentes con la garantia de
derechos y que, por tanto, doten de viabilidad a su real ejercicio.

El argumento, al respecto, es que la adopciéon de un enfoque de
derechos en el disefio de una politica publica exige de la presencia
de ciertos atributos sobre las instituciones que se encargaran de su
implantacién. Este argumento esté en sintonia con la necesidad de
evitar el peligro anotado por Abramovich y Pautassi (2006: 10), en
términos de que quienes utilizan el concepto de enfoque de derechos
en forma parcializada, vaciandolo de significado, promueven nuevas
formas de institucionalidad que nada tienen que ver con la garantia
de los derechos.

Para desarrollar el argumento, en la primera seccién se describen
sucintamente los rasgos comunes al marco normativo de los dere-
chos humanos. En la segunda, se enuncian algunos de los cambios
que requeririan ser introducidos en la institucionalidad publica
para una implementacién consistente de las politicas publicas con
enfoque de derechos. Finalmente, se exponen algunas conclusiones.

El propédsito general del trabajo es contribuir a enriquecer un
posible marco tedrico acerca de los problemas de implantacién que,
ademas del debido financiamiento, requeririan ser abordados cuando
una politica publica adopta un enfoque de derechos.

1. El marco normativo del enfoque de derechos: lo
comun desde cualquiera fuente

La literatura especializada coincide en reconocer que los principios
sobre los que se fundan las politicas ptblicas con enfoque de derechos,
ademas de la universalidad, incluyen la exigibilidad, la participacién
social, la integralidad y la progresividad. En este sentido, como lo
reconoce Pautassi (2007: 3), se ha formado una matriz conceptual,
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pero a su vez tedrico-operativa, donde los estandares internacionales,
fijados entre otros por el Sistema Interamericano de Proteccién de
Derechos Humanos (SIDH), ocupan un lugar central.

a. Universalidad, igualdad y no discriminacion

El principio de la universalidad significa especificamente que el de-
recho en cuestion se define para toda la poblacién. El acento en la
igualdad y no discriminacién surge asociado al marco normativo
internacional de los derechos humanos, que tiene una particular
preocupacién con individuos y grupos que son vulnerables, marginales,
desaventajados o socialmente excluidos (United Nations, 2002: 2).

Tras estos principios esté el reconocimiento de que la desigualdad
de trato no se funda exclusivamente en la arbitrariedad o el prejuicio,
sino que es la consecuencia de la desigualdad estructural a la que
se encuentran sometidos algunos grupos (Villaran, s.f.). Las politicas
con enfoque de derechos implican poner a los pobres en una linea
de igualdad basica con el resto de la poblacién respecto de los resulta-
dos de una politica. De hecho, considerando que "desde una perspec-
tiva de derechos humanos, la pobreza denota un estado de privacion
de derechos, son los pobres los que més ganan al establecerlos
explicitamente" (Drago, 2006: 69). Por lo tanto, aun cuando no se
establece explicitamente una focalizacién en los pobres, son ellos
quienes més se pueden beneficiar con el reconocimiento de un de-
recho (idem).

Sin embargo, no puede dejar de reconocerse que los principios de
la universalidad, igualdad y no discriminacién también suponen
favorecer expresamente a los sectores medios que, no estando es-
trictamente en los rangos de la pobreza, experimentan sus efectos,
incluso porque ni siquiera son acreedores a las compensaciones
otorgadas a los calificados como pobres.

En suma, tras el reconocimiento de un derecho, las diferencias
socio-econémicas y las capacidades de pago asociadas a ellas no
pueden pesar en su disfrute, asi como tampoco en la calidad de los
servicios y prestaciones que se reciben. Por ello, en vez de servicios
pobres para pobres, el aserto pasa a ser servicios de calidad para
todos.

b. Exigibilidad

La real fuerza del enfoque de derechos esta dada por el principio de
la exigibilidad puesta al servicio directa o indirectamente de la
ciudadania. Este principio se fundamenta en el aserto de que para
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asegurar el ejercicio de un derecho no basta con instituirlo y en
proveer los respectivos servicios, sino que es necesario que existan
reales obligaciones sobre los responsables de su concrecién ante la
ciudadania.

La calidad y la oportunidad de las prestaciones, junto con el
acceso efectivo a ellas, son asuntos que en el marco de una politica
con enfoque de derechos son garantizados a todos. Estas garantias
son tales, en atencién a que tienen respaldo juridico y, consecuen-
temente, pueden ser exigidas por la ciudadania, eventualmente
incluso por medios judiciales®. De aca surge la importancia que
reviste la responsabilizacién ("accountability") en las politicas
publicas con enfoque de derechos. Naciones Unidas, al respecto,
postula que: "quizés la mas importante fuente de valor agregado
del enfoque de derechos humanos es el énfasis en la accountability
de los formuladores de politicas y otros actores cuyas acciones tienen
un impacto en los derechos de la gente. Los derechos implican
deberes, y los deberes demandan accountability" (United Nations,
2002: 5). Lo nuevo, cabe reiterar, es que el énfasis esta tanto en la
rendicién de cuentas ante la ciudadania como en la expresa exigencia
de cuentas de su parte.

La exigencia de cuentas y, en términos mas amplios, la exigi-
bilidad de los derechos aparecen asi como ejes clave de toda politica
basada en ellos.

c. Participacion
Vinculada a la exigibilidad de los derechos, pero también como un
derecho en si mismo, aparece remarcada la participacién social.
En el caso especifico de la reduccién de la pobreza, ha sido establecido
que el enfoque de derechos requiere participacién activa e informada
de los pobres en la formulacién, implementacién y monitoreo de las
estrategias de reduccién de la pobreza (United Nations, 2002: 2).
En términos generales, el principio de la participacién ciudadana
es consubstancial a todas las politicas publicas con enfoque de
derechos (Villaran, s.f.; Drago, 2006; Pautassi, 2007). Por demés,
existen algunos derechos concretos de participacion y consulta en
los procesos de decision de politicas publicas sociales que estan direc-
tamente definidos en normas internacionales o constitucionales
(Abramovich y Pautassi, 2006: 21).

d. Integralidad

Entre los rasgos destacados del marco normativo de los derechos
humanos figura el reconocimiento de la interdependencia de los
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derechos, habida cuenta de que el disfrute de algunos derechos
puede ser dependiente o contribuir al disfrute de otros. La interde-
pendencia opera respecto de los derechos econdémicos, sociales y
culturales, de una parte, y los derechos civiles y politicos de la otra
(United Nations, 2002: 3). Pero también un enfoque holistico o
integral es reclamado en el propio disfrute de un derecho cualquiera,
sobre todo si se trata de un derecho social. Una derivacién practica
al respecto es que la adopcién de decisiones exige tomar en cuenta
las interdependencias, tanto aquellas vinculadas a los abordajes
multicausales como las que existen entre los propios actores que
inciden en su aparicién (Guendel, s.f.).

Todos estos principios® se plasman en la ciudadania. Es mas, lo
que cabe destacar es que ellos crean, al menos nominalmente, un
nuevo campo de poder social. E1 Cuadro N° 1 ilustra acerca de ese
nuevo campo a partir de los cambios que para la ciudadania pueden
devenir de una politica sustentada en los principios del enfoque de
derechos.

CuadroN°1

Los efectos sobre la ciudadania segiin si una politica esta o no sustentada
en un enfoque de derechos

Enfoque de derechos

Inexistencia enfoque de derechos

Todos disponen de las prestaciones basadas
en el derecho instituido, en condiciones de
alta calidad, independientemente de su
condicién socio econémica.

Sélo aquellos que pueden pagar o los
que son acreedores de un programa
compensatorio pueden acceder a las
prestaciones, con calidades variables.

Todos tienen el respaldo de la ley y de los
procedimientos, asi como la informacién
necesaria para exigir el cumplimiento de las
obligaciones de los prestadores (incluidas la
calidad y la oportunidad).

Poca claridad acerca de las obligaciones
de los prestadores y alta dependencia
de su discrecionalidad.

Todos pueden participar en la eleccién de las
politicas, en su implantacién y en su
monitoreo y evaluacidn.

Participacién nominal o reservada a
intereses corporativos.

Todos pueden disfrutar de un enfoque
integral para la plena realizacién del derecho
instituido.

Realizacion parcial.

Fuente: elaboracién propia.

2. Los cambios en la institucionalidad: una condicion

necesaria para la implantaciéon de politicas con
enfoque de derechos

Es reconocido que, aun cuando el lenguaje de los derechos no dice
mucho acerca del contenido de las politicas publicas, si puede decir
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algunas cosas sobre su orientaciéon general y brindar un marco de
conceptos para guiar los procesos de su formulacién, su imple-
mentacién y su evaluacién (Overseas Development Institutes, 1999,
citado por Abramovich y Pautassi, 2006: 19).

La clave, en este sentido, es que no es indiferente sobre el alcance
mismo de los derechos instituidos, el tipo de instituciones que desa-
rrollan tales procesos. Los derechos econémicos, sociales y culturales
requieren de recursos, instituciones y capacidades publicas (CEPAL,
2006: 19), y es la vinculacién entre los tres la que realmente deter-
mina la medida en que una politica con enfoque de derechos puede
ser plenamente ejecutada.

Lo anterior significa que la construccién de la nueva ciudadania
que subyace en las politicas con enfoque de derechos, conlleva tanto
cambios en el financiamiento como disefios especiales en las institu-
ciones y en la gestion de los entes que formulan y que ejecutan las
politicas.

Existe una literatura especializada acerca de los cambios en el
financiamiento. Sin embargo, la literatura no es especifica respecto
de aquellos cambios que afectan a la institucionalidad publica y a
su gestion. Esta es la tarea que se pretende contribuir a abordar,
asumiendo que de los propios principios de las politicas con enfoque
de derechos se pueden derivar algunos de los atributos minimos
que requiere satisfacer la institucionalidad a cargo de la implan-
tacién de este tipo de politicas.

Se postula que hay tres atributos insoslayables que debe reunir
la institucionalidad publica: accountability, gobernanza sistémica
y espacio publico. Antes de hacer referencia a ellos, se intenta funda-
mentar por qué el acento en los disefios institucionales y de gestién
son tan cruciales para el resultado de las politicas.

a. La importancia de las instituciones y de los modos de gestion
y su interdependencia con los valores y las prdcticas

Desde una perspectiva general, las instituciones conforman el marco
de reglas que fija las constricciones o estimulos al comportamiento
de los distintos agentes y a sus relaciones.

Las reglas institucionales, expresan March y Olsen (1997: 43 y
45; 1995), dan marco al pensamiento, restringen la interpretacion
y dan forma a la accién, influyendo en la percepcién y construccion
de la realidad en que aquélla tiene lugar. Por lo tanto, una teoria
que considere la accién intencional, calculadora, como la base para
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entender el comportamiento humano, queda incompleta sino presta
atencién a la manera co6mo se constituyen, sostienen e interpretan
las identidades e instituciones.

De hecho, la axiomatica institucional para la accién humana no
empieza por las consecuencias y preferencias subjetivas, sino por
las reglas, identidades y funciones. Las identidades institucio-
nalizadas crean individuos como ciudadanos y funcionarios, por
ejemplo, y los individuos son moldeados como actores significativos
por las reglas (March y Olsen, 1997: 46-47). De esta manera, el
principal valor metodolégico que ofrece la puesta de atencién en las
instituciones es que relativiza el papel del liderazgo individual y la
eficacia de las técnicas y procedimientos en la modelaciéon de los
cambios, mostrando que no se puede esperar un impacto pleno de
uno ni de otras sin alterar las reglas institucionales sobre las que
actian. Ademas, como lo advierten Appendini y Nuijten (2002:
75), el concepto de institucién como estructura normativa y regula-
dora, supone automéaticamente asumir la existencia de diferencias
de poder e intereses entre la gente involucrada en ella.

La administracion publica consta de un nivel institucional y de
un nivel operativo méas directamente susceptible de manejo a través
de la gestién publica (Pinto, 2000). Como conjunto de instituciones
formales e informales, la administracion publica distribuye probabi-
lidades diferenciales para que los diversos actores realicen sus inte-
reses y alcancen sus objetivos, estableciendo distintas estructuras
de incentivos a tales efectos (Jordana, 2000).

Las reglas que definen las relaciones de responsabilidad entre
los formuladores de las politicas, los prestadores de los servicios y
la ciudadania constituyen las instituciones basicas que condicionan
la eficacia de la implantacién de una politica pablica. El cambio
institucional supone, pues, modificar esas reglas.

Las reformas institucionales que han acaecido en los ultimos
afios en la mayoria de los sectores publicos latinoamericanos han
buscado alterar tales relaciones de responsabilidad, adoptando como
meta valor el costo/eficiencia y prescribiendo la emulacién del tipo
de relaciones de responsabilidad y la l6gica que opera en el mercado®.
Su premisa basica es que la conducta humana esté guiada por la
busqueda de beneficio individual e, incluso, por el oportunismo.

En este sentido, lo méas significativo de los cambios institucio-
nales dominantes es la conexién que establecen entre incentivos,
calculos privados de beneficios personales, y mediciones.
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Sin embargo, como bien resalta Sen (s.f.), los valores y las insti-
tuciones no son independientes unos de otros. Tampoco lo son las
consideraciones sobre la eficiencia y la equidad. El enfoque domi-
nante suele asumir que la busqueda de equidad puede entorpecer
la eficiencia, sobre todo debido a la erosién de los incentivos que
podria producirse. Con ello, asienta una dicotomia entre eficiencia
y equidad, al punto que la primera puede resultar a expensas de la
segunda y del debilitamiento de los valores generales que funda-
mentan la ayuda y cooperacién mutua.

La cuestion clave es que una politica con enfoque de derechos no
puede ser implementada por unas instituciones que contradicen
su sustrato normativo basado en la busqueda de la equidad, la coo-
peracion, la participacién y la construccién de ciudadania. Por
tanto, un asunto insoslayable es el disefio de una institucionalidad
publica y de gestién que cree incentivos para ellos. E1 Cuadro N° 2
ilustra tales diferencias.

Cuadro N° 2
Las nuevas instituciones vs. las instituciones dominantes
Equidad y eficiencia Eficiencia
Cooperacion Competencia destructiva

Integracién Fragmentacién institucional
Participaciéon ciudadana Voz de la clientela

Fuente: elaboracién propia.

Conviene recordar, ademads, como lo postula el Informe de Desa-
rrollo Humano 2009 de Chile’, que la alineacién de las instituciones
y de los modos de gestién con la subjetividad y el conocimiento
practico de los actores involucrados es un foco central de un proceso
de cambios que busca construir viabilidad a una implantaciéon eficaz
de una politica pablica (PNUD, 2009: 17).

La premisa aca adoptada es que un proceso de cambio de las ins-
tituciones y de los modos de gestiéon para implementar una politica
con enfoque de derechos tiene que asumir explicitamente su marco
normativo. El cambio requiere, pues, hacer posible a lo menos la
exigibilidad del derecho concernido, su abordaje integral y la parti-
cipacion social, de manera de crear a su vez una mayor probabilidad
de impactar sobre la equidad en el disfrute del derecho.

Para ello, sostenemos, cada uno de esos principios debe tener su
correlato en un atributo organizacional y los correspondientes incen-
tivos institucionales para dar lugar a una nueva institucionalidad
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publica que pueda encargarse de la implementacién de una politica
publica con enfoque de derechos (en adelante, PPED). El Cuadro
N° 3 da cuenta de la propuesta, la que es expuesta a continuacién.

Cuadro N° 3
La propuesta
Principios de una PPED Atributos de una nueva institucionalidad
Exigibilidad Accountability
Integralidad Gobernanza Sistémica
Participacién Espacio Publico

Fuente: elaboracién propia.

b. La accountability de la nueva institucionalidad y sus
condiciones basicas de realizacion

Bajo un enfoque de derechos, reviste una importancia crucial la
accountability (en adelante, "responsabilizacion") de los actores que
formulan las politicas y de todos aquellos encargados de su implanta-
cién. De hecho, para que pueda existir exigibilidad de la ciudadania
en relacion con sus derechos es indispensable que la institucionalidad
que los modela y que incide en su realizacién sea responsable ante
ella por sus actos. Por eso, sostiene Naciones Unidas, "es un rasgo in-
trinseco del enfoque de derechos humanos que las instituciones y
los arreglos legales y administrativos para asegurar la accountability
sean construidos" (United Nations, 2002: 5). La responsabilizacién
ante la ciudadania misma (ante todos y no s6lo ante algunos) en si
implica un cambio substancial en los incentivos institucionales a
que se somete la institucionalidad y su desempefio. Se ven a conti-
nuacién algunas de sus traducciones.

b.1 Estructura institucional asociada a la exigibilidad de los derechos
Un primer asunto alude a la instauracién de los recursos a través
de los que la ciudadania hace "exigible sus derechos". Ello implica
reformas legislativas, en el sistema judicial y en el propio aparato
publico, de manera que la ciudadania disponga de los medios
necesarios -mecanismos de accountability- para producir efectos
sobre la institucionalidad -ptblica o privada- encargada de proveer
los servicios publicos a través de los que los derechos se ejercitan.

En este sentido, hay coincidencia en que existen a lo menos cuatro
categorias de mecanismos de accountability:

* Mecanismos judiciales, tales como la revisién judicial de los
actos del ejecutivo y de sus omisiones.
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* Mecanismos cuasi-judiciales, como instituciones de defensa
de los ciudadanos (ombudsman) y tratados internacionales de de-
rechos humanos.

* Mecanismos politicos, como el proceso parlamentario.

* Mecanismos administrativos, tales como la preparacién, pu-
blicacién y escrutinio del impacto de las imposiciones de derechos
(United Nations, 2002: 58).

Estos mecanismos de accountability hacen que los sostenedores
de obligaciones respondan por sus actos y omisiones en relacién
con sus deberes, expliquen sus conductas y remedien o reparen las
transgresiones a un derecho.

La forma y combinacién de los mecanismos pueden variar segin
la naturaleza del derecho implicado, pero algunos de los mecanismos
son insoslayables a fin de que el ciclo en referencia pueda ser cum-
plido y, por tanto, para que pueda operar la exigibilidad de los de-
rechos. El aserto que cabe nuevamente reiterar, en este sentido, es
que los derechos demandan obligaciones y las obligaciones requie-
ren de mecanismos de exigibilidad y cumplimiento (Abramovich y
Pautassi, 2006: 17) y, por consiguiente, el establecimiento de meca-
nismos de tutela, garantia y responsabilidad (p. 20).

La posibilidad de dirigir un reclamo ante una autoridad indepen-
diente del obligado es una de las condiciones que estan implicadas en
la activacién de cualquiera de los mecanismos de accountability.
Habitualmente la autoridad suele ser un juez para que haga cumplir
la obligacién o imponga reparaciones o sanciones por el incum-
plimiento. Este rasgo, segin Abramovich y Pautassi (2006: 21), se
denomina "justiciabilidad o exigibilidad judicial”, y supone una técni-
ca de garantia del cumplimiento de las obligaciones que se despren-
den del derecho de que se trate. Bajo este marco, es que resalta la
importancia de las acciones de amparo colectivo, las acciones de
tutela, las acciones de cumplimiento y las acciones de inconstitu-
cionalidad, entre otras.

El disefio de mecanismos que permitan a la ciudadania el acceso
a una justicia independiente y eficaz es, pues, clave en el enfoque
de derechos. No obstante, el hecho de que deban existir también
mecanismos cuasi-judiciales y administrativos de accountability
impone una demanda de creacién de una institucionalidad indepen-
diente no sélo judicial para asegurar la exigibilidad del derecho
concernido toda vez que sea lesionado. Es maés, la literatura especiali-
zada tiende a favorecer la conformacion adicional de otras instancias,
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atendiendo al hecho de que las acciones judiciales suelen ser costosas
y lentas y, por tanto, no siempre de facil acceso para los grupos
més vulnerables. La figura de las superintendencias (de salud o de
educacién, por ejemplo) o de los tribunales administrativos (vincu-
lados al acceso de la informacién, por ejemplo) pueden ayudar a
completar el cuadro en este sentido.

Pero el asunto de la accountability no se resuelve sélo con la
creacién de autoridades independientes y la existencia de recursos
que la ciudadania pueda activar ante ellas. La propia institucionali-
dad prestadora de los servicios requiere cambios para que su respon-
sabilizacién ante la ciudadania pueda hacerse efectiva. Destacan,
en este sentido, la definicién de procedimientos y reglas adminis-
trativos que acoten la discrecionalidad de los prestadores de
los servicios publicos -incluso los que estdn en manos privadas-,
al menos en relacién con dos asuntos que en la practica pueden im-
plicar una lesién a un derecho no obstante esté instituido: la calidad
y la oportunidad de las prestaciones.

b.2 Recursos ciudadanos de exigencia de cuentas

Ademas de recursos de exigibilidad de los derechos instituidos, la
ciudadania requiere disponer de recursos expresos para incidir sobre
las decisiones y sus resultados e intervenir en la propia configuracién
y eventualmente en la ampliacién de los derechos.

El mas importante recurso en este sentido es la informacion
sobre los derechos, la que hace posible que la ciudadania ejerza
su derecho a fiscalizar el cumplimiento de sus derechos e, incluso,
que pueda hacerlos exigibles. Esto Gltimo porque, obviamente, no
se puede exigir como derecho aquello que no se sabe que es tal.

Al igual que respecto de los recursos de exigibilidad, la plena
consagracion del derecho a la informacién puede requerir acciones
legislativas y reformas judiciales -como, por ejemplo, ley de acceso,
litigio y habeas data-, pero también de caricter administrativo
(Villaran, s.f.), como lo es, por ejemplo, la exigencia de rendicién de
cuentas.

Cuando la rendicion de cuentas es consagrada como un deber
de la institucionalidad prestadora, ciertamente se torna mas pro-
bable el respectivo derecho ciudadano a la exigencia de cuentas.
La obligacién periédica de cuentas ptblicas, asi como la informacién
sobre gastos, productos y efectos de las acciones de los prestadores,
son algunos de los mecanismos de rendicién de cuentas.
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En todo caso, éste es uno de los campos que actualmente se revela
como particularmente critico, ya que la informacién entregada a
la ciudadania automaticamente no constituye un recurso de inci-
dencia. El punto es que la relevancia, accesibilidad, oportunidad y
exigibilidad de la informacién son atributos que también requieren
ser expresamente construidos y plasmados en los diversos mecanis-
mos, cualesquiera sea su naturaleza.

El espacio publico se alimenta basicamente de la funcién de regu-
lacién que la sociedad ejerce sobre el Estado y su aparato adminis-
trativo. Por eso, el control y evaluacion ciudadano directo ("la
contraloria social") es el mecanismo clave para asegurar la respon-
sabilizaciéon de aquéllos y, a la vez, para "exigirles cuentas". La
literatura al respecto ha proliferado en los ultimos afios, dando
cuenta entre otros asuntos que la eficacia de la contraloria social
depende tanto de su autonomia y caracter politico como de los recur-
sos de poder social consagrados normativamente por el Estado.

Es, precisamente, en relacién con este tltimo asunto donde surge
una demanda de una institucionalidad para el ejercicio de la contra-
loria social. Nosotros (Cunill, 2009a) hemos distinguido dos tipos
de recursos de poder respecto de los que surgen distintos tipos de
demandas para la institucionalidad estatal. De una parte, estan
los "poderes indirectos", que remiten al derecho de reclamar derechos
ante una autoridad especifica, y que aluden basicamente al poder
de denuncia y, en general, a las denominadas "acciones ciudadanas
de interés publico", tales como el derecho de peticién, la accién de
amparo, la accién de cumplimiento, etc. Este tipo de poderes es el
aludido precedentemente en el acapite de la estructura institucional
asociada a la exigibilidad de los derechos.

Pero ademas de los poderes indirectos, la eficacia de la contraloria
social depende de la existencia de "poderes directos", que no requieren
de intermediarios estatales para su ejercicio, pero que en la mayoria
de los casos exige el reconocimiento estatal para su ejercicio, como
lo son, por ejemplo, los poderes de asignacién, de certificaciéon y de
veto.

En suma, de aca surge un primer esbozo de la institucionalidad
requerida para asegurar la accountability y, por ende, la exigibilidad
de los derechos. El Cuadro N° 4 ofrece un resumen al respecto.
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Institucionalidad basica para la responsabilizacion y rendicion de cuentas
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Fuente: elaboracién propia.

c. La gobernanza sistémica de la nueva institucionalidad

Nuevos desarrollos tedricos (Hajer y Wagenaar, 2003), llaman la
atencién acerca de que los problemas de implementacién de una
politica publica muchas veces estan asociados a la confrontacién
entre distintas maneras de enmarcar un problema de parte de la
variedad de actores que directa o indirectamente estan concernidos

La imposicién "top-down" resulta en una casi espontanea emergen-
cia de "identidades de resistencia". Sin embargo, una subsecuente
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introduccion de politicas interactivas entre los diversos actores suele
transformar esas identidades de resistencia en "identidades con el
proyecto". Ello porque, en general, el lenguaje moldea la realidad
permitiendo que los actores, a pesar de portar intereses diversos y
conflictivos, puedan construir significados compartidos alrededor
de un problema, percibir su interdependencia y estar dispuestos a
cooperar para su solucidn®,

Lo anterior muestra la importancia de lograr una perspectiva
més integrada y colaborativa en los procesos de definicién de las
politicas publicas. Pero cuando las politicas ya han sido formuladas,
coloca estas demandas en la propia implantacién de las politicas.
La nocién de gobernanza expresa, para muchos estudiosos, el tipo
de asunto que es interpelado por las demandas de colaboracién tanto
en la formacién como en la implementacién de las politicas.

La literatura acerca de la gobernanza (Kooiman, 1993; Aguilar,
2006; Mayntz, 2001; Wamsley, 1996) llama la atencién sobre el he-
cho de que la era de la informacién y de la globalizacién exige un
nuevo estilo de gobierno que tome en cuenta la necesidad de apren-
dizaje constante y las interdependencias tanto entre los actores
publicos como entre éstos y los privados, dadas las altas dosis de
complejidad, incertidumbres técnicas y politicas y dispersién de
los conocimientos y del poder que caracterizan el contexto actual
de la gestién publica. El acento se pone, asi, en un estilo abierto y
colaborativo de gobierno que tiene como desafio la inclusiéon de
muchos actores, a su vez, con diferencias significativas de poder y
de conocimientos, en contraste con los arreglos colaborativos del
pasado que tendian a circunscribirse a pequefios grupos de iguales.

En este sentido, la nocién de gobernanza ilumina acerca de los
limites del gobierno a través de un solo actor. El acento esté en la
produccién de cambios en las practicas y principios sociales (Innes
y Booher, 2003). Tales cambios incluyen compartir significados y
propositos, incrementar el capital social e intelectual, el desarrollo
de redes en las cuales la informacién y la retroalimentacién puedan
fluir y, en general, la generacién de nuevas relaciones entre actores
que originalmente estan en conflicto. Asi, comienza a reconocerse
que la calidad de las interacciones que genera un determinado arreglo
institucional es tan importante como el aumento de la eficiencia en
cuanto a valores a maximizar.

Los estudios sobre las "redes de politicas" (policy networks) se
enmarcan en los enfoques de gobernanza, entendiendo por tales al
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conjunto de relaciones relativamente estables que, a partir de la
percepcién de interdependencia, se crea entre actores, publicos y
privados, para intercambiar recursos alrededor del proceso de forma-
ci6n de una politica publica, mas alla de los vinculos establecidos
por la institucionalidad formal (Agranoff, 2007; Porras y Pinto,
2010; Rhodes, 1997).

Ahora bien, en el caso de las politicas con enfoque de derechos, el
acento en la busqueda de soluciones integrales que comprometen a
una gran cantidad de actores gubernamentales diversos, torna la
gobernanza en una condicién insoslayable para su desarrollo eficaz,
asignandole un caracter especial.

Para significar este caracter especial, proponemos adoptar la
nocién de gobernanza sistémica. Ella remite al alineamiento e
integracién en torno a una visién comun de los diversos actores gu-
bernamentales?, cualesquiera sea su adscripeién, actuando asi como
un sistema para la efectiva proteccién de un derecho instituido.

Bajo esta perspectiva, existe gobernanza sistémica toda vez que
al menos los actores gubernamentales concernidos directa o indirec-
tamente en el ejercicio de un derecho ciudadano, mantienen rela-
ciones organicas y sostenidas de cooperacién para aportar y producir
soluciones integrales a las problematicas que el derecho interpela.

Se asume que, al menos, tres dimensiones requieren ser atendidas
a fin de lograr que la gobernanza sistémica se constituya en un
atributo de la institucionalidad publica. Ellas son las siguientes:

- Dimensién instrumental

- Dimensién espacial

- Dimensi6n valérica

El argumento es que las relaciones se construyen (o se obstacu-
lizan) a través de estas tres dimensiones; las que, a la vez, interac-
than entre si, modelandose unas a las otras. Ellas, por tanto, definen
implicitamente una estrategia de gobernanza, vale decir "una accién
y un efecto de gobernar"'®, dandole a un conjunto direccionalidad y
consistencia en torno a ciertos propdésitos.

Comencemos por la dimensién espacial. Esta expresa la metafora
de la "reunién". En especial, la literatura que considera que la coo-
peracion basada en la confianza es mas eficaz que la basada en la
autoridad, remarca la importancia que reviste el generar espacios
de comunicacion reciproca entre los actores que tienen alguna
incidencia en la ejecucién de una politica, de manera de desencadenar
procesos de produccién de significados compartidos (Lane y Bachmann,
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1998) que reenmarquen sus diferencias de intereses y que aumenten
la percepcién de su interdependencia.

Existe evidencia empirica que sugiere que tales espacios son es-
pecialmente importantes cuando estd planteada la necesidad de
arreglos intersectoriales para ejecutar politicas publicas sobre pro-
blemas sociales multidimensionales. De hecho, el tipo de politicas
publicas que supone soluciones integrales estaria exigiendo el desa-
rrollo de arreglos institucionales de didlogo sostenido, que devengan
en visiones compartidas y en la articulacién de los recursos y saberes
entre sectores y niveles gubernamentales; por tanto, no bastaria el
mero perfeccionamiento de la coordinacion entre ellos (Repetto, 2009;
Engel, 2005; Cunill, 2005; Junqueira, 1998).

La segunda dimensién alude a la potencialidad de los instru-
mentos de gestién para la articulacién entre los actores. El punto
es que los espacios de comunicacién reciproca no pueden producir
integracion si es que los instrumentos de gestién no son integra-
dores. El contra-ejemplo més claro es la ineficacia que tienen, en
general, los espacios de coordinacién interinstitucional que operan
sobre procesos de planificacién y presupuestacion unilaterales.

Lo anterior releva la importancia de asumir los propios procesos
de planificacion, presupuestacion y evaluacién como posi-
bles mecanismos integradores entre los diversos actores impli-
cados en la ejecucién de una politica. Ello, teniendo en cuenta que
la institucionalizaciéon de mecanismos de influencia mutua en los
procesos de decision sobre objetivos, metas y resultados (y sus financia-
mientos) puede balancear las diferencias reales o percibidas de poder,
diferencias que constituyen uno de los principales obstaculos al
trabajo intra e intersectorial.

En este sentido, la contractualizaciéon de las relaciones de res-
ponsabilidad entre los distintos actores puede convertirse en un
mecanismo integrador, sobre todo si (a diferencia de lo que ocurre
en las relaciones de supra-subordinacién) deviene en derechos y
obligaciones reciprocas. Pero es evidente que no tiene los mismos
efectos sobre la integracién de los actores el hecho de que se trate
de compromisos negociados o de compromisos impuestos. También
es importante considerar que los compromisos de desempenio pueden
inducir la formacién de distintos tipos de redes, desde comunidades
de politica hasta redes utilitarias y coyunturales*' forzadas para
lograr el cumplimiento de los compromisos, cuestién que puede
surgir cuando éstos se asocian a incentivos financieros que llegan
a constituirse en fines en si mismos. Por ello es que tampoco es
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indiferente para la produccién de gobernanza el tipo de incentivo
que se asocie al cumplimiento de los resultados logrados, asi como
la naturaleza de los sistemas de informacién acerca de ellos. Como
es obvio, si tales sistemas no disponen de canales horizontales
(ademas de verticales), la evaluacion de los resultados no ofrece
oportunidades para el aprendizaje mutuo.

La existencia de instrumentos integradores reviste una especial
importancia en la actualidad, dada la preeminencia que ha adqui-
rido la separacion de funciones de financiamiento, compra y provi-
sién de los servicios publicos bajo el alero de las reformas promovidas
en los ultimos afnos.

Por otra parte, el hecho de que la ejecucién de las PPED recae
en ministerios sociales que, en general, estan sometidos a las reglas
de juego que imponen los ministerios de hacienda no sélo en sus
asuntos presupuestarios sino en sus estandares globales de desem-
peno (dada la preeminencia que éstos han adquirido como autorida-
des "modernizadoras"), hace que la gobernanza sistémica trascienda
las fronteras de la institucionalidad social. El asunto es que en
muchos paises los instrumentos que articulan las relaciones de
responsabilidad entre los distintos actores encargados de la ejecucién
de una PPED, asi como las propias metas de desempeiio, en realidad
son exo6genos a la institucionalidad social.

En suma, esta segunda dimensién llama la atencién acerca de
que la manera como son definidos los compromisos de desempeiio,
las condiciones de su cumplimiento y de su evaluacién y, en general,
los diversos instrumentos de gestién, pueden tener distintos efectos
sobre la capacidad de generar gobernanza sistémica. Advierte,
ademas, que todas esas cuestiones no se resuelven solo, y ni siquiera
significativamente, en el interior de la institucionalidad social, obli-
gandonos a tener una mirada mas global para capturar cémo es
condicionada tal capacidad.

La tercera dimensién que puede afectar la gobernanza sistémica
es la valérica. Hay ac4 al menos dos asuntos que se desea destacar.
Uno se refiere especificamente al tipo de valores que se intenta
maximizar a través de los instrumentos de gestion. Como se
sabe, cuando el acento se pone sélo en la busqueda de eficiencia, y
los resultados son juzgados con base en ella, se pueden crear incen-
tivos perversos tanto hacia la equidad como a la cooperaciéon mutua.
Por otra parte, a veces las metas (y sus indicadores de cumplimiento)
alinean pero crean incentivos para la competencia destructiva, o
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sea no integran. El cardcter de las metas es, pues, clave para generar
gobernanza sistémica. Es evidente, al respecto, que el problema no
estriba sélo en inhibir los incentivos que contradicen los principios
de una PPED, sino en lograr que existan metas orientadas expresa-
mente a la generacion de gobernanza.

El otro asunto son los valores que portan los directivos pu-
blicos. Hay, como se advertia, una interdependencia entre las insti-
tuciones (los incentivos institucionales) y los valores. El asunto es
que estos ultimos también pueden modelar a las instituciones.

Si quienes son los encargados de implementar una PPED no se
han apropiado del enfoque de derechos, es altamente probable que
tampoco le concedan valor a la interdependencia, a la diversidad, a
lo publico y, subsecuentemente, a la equidad, y que, por tanto, no
puedan llegar a conformar una comunidad de prdcticas.

Con la atencién a estas tres dimensiones queda sugerido que la
existencia de gobernanza sistémica requiere de la construccion de
incentivos institucionales para una gestion integrada y delibe-
rativa al interior del respectivo sector gubernamental, y entre éste
y el resto de los sectores gubernamentales que tienen injerencia en
los resultados de una PPED (incluidos, naturalmente, los finan-
cieros).

Una gestién integrada remite a visiones compartidas sobre un
problema que requiere el concurso de varios actores localizados en
distintos sectores. Se traduce en "ponerse de acuerdo para trabajar
juntos" de modo de arribar a soluciones integrales. Resulta, ademas,
en un uso productivo de la diversidad entre sectores a partir de
compartir los recursos (entre otros, de conocimientos) que son pro-
pios de cada sector. Lograr una gestion integrada supone, pues,
algo més que una buena coordinacién entre distintos actores.

Una gestion deliberativa, aun cuando es una condicién para lograr
una gestion integrada, constituye en si misma un compromiso con
la democracia y especialmente con el respeto a la diversidad social.
Esto porque el compromiso con la deliberacién se basa en el recono-
cimiento de que hay diferentes posiciones de valor afectando la
formacién y la implantacién de las politicas, que necesitan ser re-
sueltas a través del didlogo en vez del poder. La nota mas importante
de la deliberacién genuina es que los participantes encuentren razo-
nes que pueden aceptar en sus acciones colectivas, y no necesaria-
mente las que ellos respaldarian incondicionalmente o las que
promoverian en forma 6ptima sus intereses individuales (Fung y
Wright, 2003). La deliberacién puede propiciar la comprensién
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mutua para lidiar con la complejidad de los problemas y la diversidad
de actores. Puede, ademas, conducir a decisiones més imparciales
y més racionales (Elster, 2001), y a decisiones mas justas y legitimas
(Fung, 2003).

En suma, el supuesto aca asumido es que si existen incentivos
institucionales para una gestién integrada y deliberativa, puede
haber gobernanza sistémica (ver Cuadro N° 5).

Cuadro N°5
Institucionalidad basica para la gobernanza sistémica

Arctores gubsrnamentiles (tros actores gubernmamentoles Actares privados
|:||_I ([ EARE] |||_'| =P 1 i'|'||_'| e |'||:||:- = OE O -I'ir'.:l_n.,-i._- i H]

|
v

Inztancias, instrumentns v espacios de gestiin en red:

= Programaciin conjunta
* Presupucstackin conjunt
= Evaluacidn conjunta ¥ retroalimentaciin
= Histemns de informacidn hortmontales

\I/ W

Ifluencia mutua en la toma

de decisiones Comumicaciin reciproci

l

k'

== ::h Creatidm Integrada v Deliberativa

VALORES

: v

] e PE _:.I.l_'::-\.' wtaridan i
Relacsimn rghnicas v soetenidan d

calabaracion

Fuente: elaboracién propia.
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Sus expresiones practicas son, al menos, las siguientes:

a) Espacios institucionalizados de comunicacién reciproca (delibe-
racién) entre los actores a los efectos de garantizar la integralidad.

b) Instrumentos y procesos de gestion en red, que apunten a un
manejo integral de la PPED tanto intra como intersectoriales. En
particular, referidos a los procesos de programacién, presupues-
tacion, evaluacién y control.

¢) Criterios de valor coherentes con los procesos de presupuesta-
cién, programacioén y evaluacién en red y, en general, con la pro-
duccién de gobernanza.

d) Valores en los directivos publicos consistentes con la actuacién
integrada (Diversidad-Interdependencia-Colaboracién- Deliberacion,
entre otros).

d. Un nuevo espacio publico

Los principios de exigibilidad, integralidad y participacién social
de las politicas con enfoque de derechos remiten a la construccién
de un espacio publico entre el Estado y la ciudadania, donde ésta
incide en la modelacion de las PPED.

Existen distintas fuentes tedricas que iluminan acerca de la no-
cién de espacio publico. Los autores que se adscriben a la vertiente de
la "teoria del discurso" referida a la administracién publica (Dryzek,
1990; Fox y Miller, 1996; Hansen, 1998) desarrollan la nocién de
"esferas publicas auténomas", donde discursos razonados originados
en la sociedad inciden en la formacion de las politicas. En este sentido,
el espacio publico se traduce en la creacién de estructuras -redes de
politicas y de politicas publicas- institucional y jerarquicamente
trascendentes de la administracién publica en las que fluye la razén
practica.

La literatura referente a la democracia deliberativa (Habermas,
1986, 1990 y 1999; Warren, 1999) y, en especial, los "enfoques neo-
publicos" sobre la administracién publica se ocupan ademaés del de-
sarrollo de la esfera publica en el interior de aquélla, iluminando
acerca de la relevancia de la creacién de interfaces entre la sociedad
y el Estado (Fung, 2003; Fung y Wright, 2003; Font, 2001; Sorensen,
2000; Walters ...[et al], 2000; Weeks, 2000; Barnes, 1999; Santos y
Avritzer, 2004; Ranson y Stewart, 1994; Cunill, 1997, 2000 y 2004;
Prior ...[et al], 1995).

Adoptando como fin el de contrabalancear los desequilibrios en
la distribucién del poder, el foco en todos estos enfoques esté en el
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desarrollo de arreglos institucionales que se traduzcan en partici-
pacion ciudadana deliberativa y auténoma, particularmente de
quienes no tienen voz, sobre las instancias y procesos de formacién,
control y evaluacion de las politicas y decisiones publicas, para
producir decisiones y resultados més justos, equitativos y racionales.

Segun los diversos enfoques, la participacién ciudadana asi plan-
teada se traduciria en mas democracia y en mas eficiencia en los
servicios publicos; por ende, en una mayor probabilidad de que
ellos efectivamente permitan el despliegue del enfoque de los de-
rechos sociales consagrados por PPED. De esta manera, se podria
desarrollar una relacién virtuosa entre derechos sociales y derechos
politicos de la ciudadania (Canto, 2005; Cornwall y Gaventa, 2000).

Considerando todos estos desarrollos tedricos, puede afirmarse
que el estado del arte sobre los aportes posibles de la participacién
ciudadana a la democratizacién de la administracién publica ha
alcanzado un grado de maduracién tal que permite derivar, en
principio, las herramientas analiticas para determinar la orienta-
cién que requieren adoptar los arreglos institucionales para involu-
crar a la ciudadania en la formacién y evaluacién de las politicas
con enfoque de derechos. Los acentos en el contenido politico y delibe-
rativo de la participacion ciudadana, su inclusividad, y su autonomia,
asi como los requisitos que debieran cumplir los arreglos institucio-
nales para asegurar su despliegue, conforman en este sentido un
arsenal tedrico-metodolégico pertinente al fortalecimiento de la
esfera publica desde la sociedad.

Por otra parte, existen desarrollos que sugieren que la institucio-
nalidad publica es también dependiente de la medida en que los
valores de la solidaridad, conciencia civica y dedicacién humana se
asienten en la producciéon de los servicios sociales. Esto, no sélo
porque a través de ellos los servicios tienen més probabilidades de
maximizar su eficiencia (en un sentido amplio) y su equidad, sino
porque la intencién expresa de su fortalecimiento puede contribuir
a reforzar la dimensién de deberes de la ciudadania y, especifica-
mente, a desarrollar capacidades y organizaciones sociales.

Adoptando esta ultima perspectiva, los "enfoques neo-puiblicos",
que introducen la nocién de "lo ptblico no estatal", ofrecen ademas
referentes para evaluar el aporte de la co-produccién publico-privada
a la democratizacién de la administracién publica (Bresser Pereira
y Cunill, 1998). El acento es colocado aca en los arreglos que pueden
contribuir a desarrollar una institucionalidad ptblica sustentada
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en el empoderamiento social y el sentido de comunidad, que, a su
vez, pueda trascender los limites del Estado. Su foco es, pues, especifi-
camente la ampliacién de la esfera publica teniendo como referente
la construccién de ciudadania en su dimensién de deberes.

Desde este punto de vista, la existencia de un nuevo espacio pu-
blico se expresa en lo siguiente:

a) Arreglos institucionalizados de participacion deliberativa sobre
las decisiones publicas y sus resultados, que se traduzcan en inci-
dencia y exigibilidad sobre los derechos instituidos.

b) Gestién de la informacién y comunicacién con la ciudadania,

para asegurar exigibilidad e incidencia.

Cuadro N° 6
Un nuevo espacio publico

Formuladores de politicas v

, . Ciudadanos
preatadores publicos v privados

) Interfaces para la formacidn, control v {
evaluacion participativa de politicas

Espacioz v mecanismos inclusivos ¥
deliberativos autdnomos

------ :S'- Interfaces de informaecitn reciproca (:

:) Co-produccion piiblica estatal y no estatal (:—

Formacion democritica de opinidn st

VALORES CONSISTENTES :}‘
+ CON EL ESPACIO PUBLICO
) / \
Ciudadania Comunidad TIlStlTLIlt:lmla]lde
.. retroalimentada y
empulerada civica
responsable

Fuente: elaboracién propia.
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¢) Arreglos de co-produccién publico-privada, que creen sentido
de comunidad y responsabilidad social.

d) Valores de los directivos publicos consistentes con la cons-
truccion de ciudadania (Compromiso Social - Corresponsabilidad -
Regulacién Social - Deliberacion...).

Conclusiones

Como bien lo destacan Abramovich y Pautassi (2006: 21), el recono-
cimiento de derechos es también el reconocimiento de un campo de
poder para sus titulares y en este sentido puede actuar como una
forma de restablecer equilibrios en el contexto de situaciones sociales
marcadamente desiguales.

En este trabajo se ha intentado argumentar que el ejercicio de
ese campo de poder ciudadano esta directamente condicionado por
el tipo de institucionalidad que se disefie para implantar las politi-
cas con enfoque de derechos, asi como por los valores y practicas de
los actores que hacen parte de esa institucionalidad. Se ha asumido,
en este sentido, que los valores y las instituciones no son indepen-
dientes unos de las otras.

La institucionalidad publica encargada de la implementacion
de una politica con enfoque de derechos debe ser consistente con el
marco normativo que sustenta este tipo de politicas.

Por lo tanto, una institucionalidad pdblica que devenga en gober-
nanza sistémica, accountability y en un vigoroso espacio publico
puede darle consistencia a ese tipo de politicas, en pos del aumento
de poder ciudadano y de la construcciéon de ciudadania social.

Notas

(1) Esto como balance, habida cuenta que, como lo destaca la CEPAL . ...[et
al] (2007: 44), "latinoamericanos y caribenos han asistido a procesos que han
influido en su bienestar con signos opuestos". Por una parte, importantes
mejoras en los indicadores basicos del bienestar (esperanza de vida al nacer,
reduccién del analfabetismo, expansién de la cobertura educacional primaria
y media, acceso a servicios de agua potable y saneamiento basico). Por otra
parte, mantencién e incluso agravamiento de la heterogeneidad estructural,
elevada concentracion del patrimonio y del ingreso, crecimiento econémico
insuficiente y volatil con la secuela en materia de pobreza: "en los tltimos 16
afnos la pobreza en América Latina se redujo en algo menos de 10 puntos

porcentuales, aunque la poblacién afectada aument6 5 millones" (p. 51).

67 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 46, Feb. 2010



Las politicas con enfoque de derechos y su incidencia...

(2) Se debe esta observacion al profesor Fabian Repetto. Cabe destacar, en
todo caso, que no se propone aca hacer un andlisis de los factores incidentes.

(3) Véanse Banco Mundial (1998 y 2004). También, Banco Interamericano
de Desarrollo, BID (1996).

(4) En este sentido, como bien lo senalara el profesor Manuel Canto, hay
que tener presente que no son sinénimos justiciabilidad y exigibilidad de un
derecho. Se coincide con que "las politicas sociales deben contribuir a evitar
en la mayor medida posible la judicializacién para disfrutar de los derechos,
sean garantizados o no" (CEPAL ...[et al], 2007: 27). Se vera luego que la
expresién institucional de la exigibilidad, la "accountability", incluye medios
judiciales pero muchos otros mas.

(5) El principio de la progresividad tiene un estatus distinto, refiriéndose
mas bien a la gradualidad en la exigibilidad de un derecho, atendiendo a que
"los derechos deben jerarquizarse ya que los recursos para satisfacerlos son
escasos. Los minimos garantizables universalmente deben incrementarse
gradualmente y en esto consiste la progresividad" (CEPAL . ...[et al], 2007: 26).
En todo caso, no puede dejar de advertirse que el financiamiento de las
prestaciones que pueden garantizar un derecho es una cuestién que, entre
otros asuntos, atafne al grado de solidaridad de unos ciudadanos para con
otros.

(6) El incremento del poder de los usuarios (en tanto "clientes") sobre los
prestadores y la introduccién de la competencia entre ellos, aparecen como
los incentivos institucionales privilegiados para incrementar la eficiencia.

(7) El Informe de Desarrollo Humano 2009 de Chile llama la atencién
sobre la importancia de las "maneras de hacer las cosas", las que son influen-
ciadas por la subjetividad y el conocimiento practico de los actores, ademas de
por las instituciones. Asume que las practicas adquieren un grado de
autonomia y, por ende, los modos de hacer las cosas no se ajustan necesaria-
mente a los cambios institucionales o a las nuevas orientaciones culturales.
La autonomia de las practicas, postula el Informe, se expresa en la inercia que
resiste a los cambios o bien en reacciones no anticipadas a cambios inten-
cionados (p. 16).

(8) El sustento de esta idea es que la cooperacién lograda a través de la
confianza es més eficaz que la lograda por medio del poder. La confianza
aumenta cuando se generan significados compartidos alrededor de un
problema.

(9) Incluyendo, eventualmente, a los actores privados en el caso de que
sean parte explicita de la proteccién del derecho.

(10) Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espanola.

(11) Una tipologia al respecto, aportada por Marsh y Rhodes (1992), aparece
en Porras y Pinto (2010).
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